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Fiscale onrechtvaardigheid 
als argument in het 

belastingbeleid van de 
Vlaamse gemeenten 

Bram Mahieu, Bruno Heyndels en Benny Geys 

ABSTRACT: Fiscal Unfairness and Local Tax Policy in Flemish 

Municipalities 

We analyze the re lation between (horizonta l) fairness in the loca l property tax and 

municipal tax policy in the 308 Flemish municipal ities in 2012. The local property tax 

is levied on the property's assessed rental value, and its unfairness is a by-product of 

the slow reassessment procedure - such that properties of identical value are being 

taxed (very) differently. Using data for housing sa les, we create an indicator for the 

unfairness of the loca l property tax. We find clear evidence that this unfairness affects 

politica! decision-making: municipalities in which property taxation is more unfair tend 

to rely systematically less on this tax as a source of municipal revenue . lnstead these 

local governments tend to generate revenue through local income taxation. 

KEYWORDS: tax choice, equity, local public finance 

1. Inleiding 

In de Vlaamse gemeentelijke fiscaliteit nemen de Opcentiemen op de Onroerende 

Voorheffing (OOV) een centrale plaats in. Deze belasting - de Belgische variant va n 

de Nederlandse onroerendezaakbelasting (OZB) - is sinds jaren een zorgenkind 

voor ieder di e met de (rechtvaardigheid van de) loka le fiscalite it is begaan (zie 

bijvoorbeeld Heyndels, 1991). Het is immers een publiek geheim dat de grondslag 

van de OOV vaak geen goede afspiegeling vormt va n de waarde van het onroerend 

goed. Het resultaat is dat onroerende goederen van eenzelfde waarde erg uiteen­

lopend worden belast. Dit gaat in tegen het beginsel - reeds geïdentificeerd door 

Adam Smith in zijn Wealth of Nations - dat belastingen horizontaal rechtvaardig 
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FISCA LE ONRECHTVAARDIGHEID ALS ARGUMENT IN HET BELAST INGBELEID 

moeten zijn: belast ingplichtigen die zich in identieke omstandigheden bevinden, 

moeten op identieke wij ze worden belast (Atkinson , 1980; Kaplow, 1996; Repetti 

& Ring, 2012). 

Dit is niet enkel een normatief argument. Politiek-economische analyses ge­

ven aan dat een grotere onrechtvaardigheid belangrijke praktische implicaties kan 

hebben. Meer bepaald drijft de onrechtvaardigheid van belastingen de electorale 

kost van een belasting op, en zij kan daardoor een belangrijke rol spelen voor het 

gevoerde belastingbeleid. Politici willen immers herverkozen worden en dat im­

pliceert dat ze de electorale kost van hun beleidskeuzes willen minimaliseren. De 

Vlaamse (Belgische) situatie laa t toe om empirisch te onderzoeken in welke mate 

de hogere electorale kost van onrechtvaardige belastingen zich vertaa lt in het ge­

voerde belastingbeleid. De OOV in Vlaamse gemeenten geeft namelijk vaak niet en­

kel blijk van substanti ële horizontale onrechtvaardigheid; deze onrechtvaardigheid 

verschilt bovendien sterk va n gemeente tot gemeente. Deze va ri ati e kan geb ruikt 

worden om een antwoord te bieden op onze centrale onderzoeksvraag: 

Beperkt de horizontale onrechtvaardigheid van de OOV het gebruik van de OOV als 

financieringsbron in de Vlaamse gemeenten? 

Concreet voeren we een empirische analyse uit waarbij we het belang van de 

OOV in de 308 Vlaamse gemeenten vergelijken met het belang van die andere 

belangrijke gemeentebelasting: de aa nvullende personenbelasting (APB). 1 Onze re­

su ltaten geven aa n dat de vertekende belastinggrondslag een systematisch verband 

vertoont met het belastingbeleid: gemeenten waar de horizontale rechtvaa rdigheid 

meer verstoo rd is, doen minder een beroep op de OOV. 

In paragraaf 2 bespreken we het concept horizontale rechtvaard igheid en hoe dit 

verband kan houden met het lokale belastingbeleid. Paragraaf 3 documenteert het 

bestaan van hori zontale onrechtvaardigheid m.b.t. de OOV in de Vlaamse gemeen­

ten. Belangrijk daarbij is dat we aantonen hoe deze mate van onrechtvaardigheid 

verschilt van gemeente tot gemeente. In onze empirische analyse onderzoeken 

we het verband tussen deze onrechtvaardigheid en het lokale belastingbeleid. De 

resultaten worden samengevat in paragraaf 4. We sluiten af met een besluit en een 

di scussi e va n beleidsimplicati es in paragraaf 5. 

2. Normatieve en positieve analyse van het 
belastingbeleid 

Wil men onderzoeken op welke manier rechtvaardigheid van een belasting invloed 

uitoefent op het gevoerde belast ingbeleid , dan is inzicht nodig in de politieke en 
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economische context waarbinnen het beleid wordt gevoerd. Een dergelijke analyse 

is dan ook een van de domeinen waarin economische en politieke onderzoekers 

elkaar treffen. 

De politiek-economische analyse van het belastingbeleid kan worden opgesplitst 

in twee belangrijke stromingen, beide met een lange traditie. De normatieve stro­

ming houdt z ich bezig met de vraag hoe een 'goed' belastingstelsel eruit moet zien . 

Rechtvaardigheid is daarbij een basisvereiste (paragraaf 2.1). De positieve stroming 

besteedt enerzijds aandacht aan de gevolgen van belastingheffing (invloed op 

werkgelegenheid, op belastingontwijking en -ontduiking, ... ) en anderzijds aan de 

determinanten van het belastingbeleid. Hier ontmoeten politieke en economische 

wetenschappen elkaar op zoek naar de mechanismen achter het feitelijke belasting­

beleid en naar een antwoord op de vraag hoe een bepaald belastingstelsel tot stand 

kwam. Hier komen ook de normatieve en de positieve analyse samen . Is de mate 

waarin een belastingstelsel beantwoordt aan normatieve criteria - zoals rechtvaar­

digheid - een belangrijk element in de politieke besluitvorming (paragraaf 2.2)? 

2.1 (Horizontale) rechtvaardigheid als normatief criterium 

Een belastingstelsel dient rechtvaardig te zijn. Deze uitspraak lokt allicht weinig 

controverse uit. Reeds in 1776 identificeerde Adam Smith in zijn Wealth of Nations 

rechtvaardigheid als een van de basiscriteria - maxims - waaraan een goed fiscaal 

stelsel dient te voldoen (Smith, 1776, Boek V, Hoofdstuk Il, p. 825). Behalve naar 

rechtvaardigheid dient een belastingstelsel - aldus Adam Smith - te streven naar 

minimale administratiekosten, een minimale interferentie met het economisch 

handelen, minimale fiscale illusie en optimale flexibiliteit. Smiths maxims gelden 

ook vandaag nog als belangrijke normatieve ijkpunten voor het fiscale regime. 

De unanieme claim dat belastingen rechtvaardig dienen te z ijn, contrasteert 

scherp met het totale gebrek aan unanimiteit omtrent de precieze invulling van het 

rechtvaardigheidsconcept. Wat voor de ene een rechtvaardige heffing is, is dat voor 

de andere absoluut niet (Hansen, 1983). 

Om de vaak verhitte (ideologische) discussie in goede banen te leiden, is het 

zinvol een onderscheid te maken tussen twee dimensies van rechtvaardigheid: een 

horizonta le en een verticale (Musgrave & Musgrave, 1989; Steinmo, 1998). Hori­

zontale rechtvaardigheid verwijst naar het normatieve vereiste dat individuen die 

zich in identieke omstandigheden bevinden op identieke wijze dienen te worden 

belast. Verticale rechtvaardigheid houdt in dat individuen in verschillende omstan­

digheden op een verschillende manier moeten worden behandeld (belast). Het 

moet duidelijk zijn dat het gebrek aan ideologische eensgezindheid veela l betrek-

king heeft op de verticale dimensie van de rechtvaardigheidsdiscussie. Zeker in een 

West-Europese context is 'men' het er doorgaans over eens dat vert icale rechtvaar-
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digheid inhoudt dat een variant van het draagkrachtbeginsel wordt toegepast, het 

'de-sterkste-schouders-dragen-de-zwaarste-lasten' -principe. De precieze invulling 

- hoeveel zwaarder de last voor de sterkste schouders dan wel mag zijn - blijft 

sterk ideologisch gekleurd (James & No bes, 1992). 

Ook over de horizontale rechtvaardigheidscomponent bestaat een uitgebreide 

academische literatuur (voor een recent overzicht, zie: Repetti & Ring, 2012). 

Hoewel hierbij vaak discussie bestaat omtrent de exacte meting van dit concept 

(Kap low, 1989), is de basisidee relatief onomstreden. Wat ook iemands visie op 

rechtvaardigheid is, de idee dat twee mensen die zich in identieke omstandigheden 

bevinden op identieke wijze moeten worden belast, klinkt doorgaans immers als 

een evidentie (Atkinson, 1980; Kaplow, 1996; Auerbach & Hasselt , 2002). Zoals we 

zullen zien, is de toepassing van dit algemeen aanvaarde beginsel in de dagelijkse 

fiscale praktijk niet altijd voor de hand liggend. 

2.2 Beïnvloedt de horizontale (on)rechtvaardigheid de politieke 
besluitvorming? 

De politiek-economische literatuur beschouwt bestaande belastingsystemen als 

de resultante van een politiek besluitvormingsproces waarin beleidsvoerders zich 

(mede) laten leiden door de electorale gevolgen van hun beslissingen . Indien (ho­

rizontale) onrechtvaardigheid van deze of gene belasting electora le consequenties 

heeft , voorspelt het model dat dit de belastingstructuur zal beïnvloeden . Het stan­

daardmodel in deze tax choice-literatuur (Hettich & Winer, 1984, 1988, 1999) ana­

lyseert hoe stemmenmaximaliserende overheden hun belastingopbrengst spreiden 

over verschillende belastingen. Deze auteurs volgen de traditie die werd geïntro­

duceerd door Downs (1960), die belastingheffing modelleerde als de uitkomst van 

een rationeel politiek beslissingsproces. 

Het Hettich en Winer-model wordt ontwikkeld in twee (met elkaar verweven) 

stappen. In een eerste stap bepaalt de overheid hoeveel belastingen ze gaat heffen . 

Belastingheffing heeft onvermijdelijk een electorale kost. Tegelijk laat ze extra uitga­

ven toe. Deze laatste genereren doorgaans een electorale opbrengst voor de beleids­

voerders. Zolang de electorale voordelen (van extra uitgaven) groter zijn dan de 

electorale nadelen (van extra belastingen), zullen overheden belastingen verhogen. 

In stap twee wordt beslist over de belastingstructuur: hoe de totale belastingop­

brengst wordt verdeeld over verschillende belastingen. Bij beide beslissingen laten 

politici zich leiden door de electorale kost van hun beslissingen. Concreet houdt dit 

in dat belastingen met een hogere politieke kost zullen worden vermeden. Door de 

assumptie van toenemende marginale electorale kosten (een standaardassumptie 

in micro-economische analyses) zullen in evenwicht de marginale politieke kosten 

voor iedere belasting gelijk zijn. Eenvoudig uitgedrukt: bij belastingheffing zal sys-

s L__ ______ _ 
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tematisch gezocht worden naar de weg van de minste (electorale) weerstand. Tal 

van empirische onderzoeken toonden de robuustheid van het Hettich en Winer­

model aan (voor België: Ashworth, Geys & Heyndels, 2006; Geys & Revelli, 2011; 

Goeminne, Smolders & Decramer, 2013). 

Het Hettich en Winer-model formaliseert de basisidee van in de politieke weten­

schappen beter bekende analyses als deze van Hansen (1983) en Rose en Karran 

(1987). Net als bij Hettich en Win er speelt de electorale kost van belastingheffing 

een centrale rol. Bij zowel Hansen (1983) als Rose en Karran (1987) zijn de electorale 

motieven echter niet de enige die meespelen wanneer politici het belastingbeleid de­

finiëren. Rose en Karran (1987) wij zen op het belang van inertie als drijvende kracht 

achter de evolutie van belastingregimes. In de mate dat expliciete politieke beslissin­

gen op het gebied van fiscaliteit systematisch electoraal afgestraft worden (zelfs het 

verlagen van belastingen houdt een politiek risico in), lijkt de optimale strategie wel te 

zijn om de dingen op hun beloop te laten: "Keeping out of trouble is one of the basic 

rules of polities - and being identified as the cause of increased taxation is likely to 

invite politica! trouble" (Rose & Karran, 1987, p. 5). Het belastingstelsel wordt op die 

manier in belangrijke mate historisch bepaald. In hedendaagse belastingregimes her­

kent men de kiemen die er tientallen, soms honderden jaren geleden werden gezaaid. 

De fiscaliteit evo lueert vooral ten gevolge van ingebouwde wettelijke en economische 

elementen. Zo bijvoorbeeld zullen belastingen waarvan de grondslag gekoppeld is aan 

het niveau van de economische activiteit 'vanzelf' groeien. Naarmate de economische 

activiteit en welvaart toenemen, groeit de belastingopbrengst. Dit is bijvoorbeeld dui­

delijk bij inkomsten- of consumptiebelastingen. Ook de fiscale wetten spelen een rol: 

de progressiviteit van de personenbelasting leidt ertoe dat - ingeval de belastingscha­

len niet volledig zijn geïndexeerd - de inkomsten uit deze belasting sneller groeien 

dan de economische activiteit, doordat belastingplichtigen in hogere tariefschalen te­

rechtkomen. Andere belastingen zijn echter forfaitair; hun opbrengst verandert enkel 

wanneer een expliciete politieke beslissing wordt genomen. De theorie van Rose en 

Karran geeft aan dat laatstgenoemde belastingen aan belang verliezen. 

Hansen (1983) presenteert het meest omvattende model. Zowel de electorale 

elementen die centraal staan in het Hettich en Winer-model als de inertie uit Rose 

en Karran (1987) worden geïdentificeerd als belangrijke determinanten van de 

evolutie van belastingstelse ls. Hansen besteedt echter de meeste aandacht aan de 

institutionele context waarbinnen het belastingbeleid tot stand komt. Haar analyse 

- de empirische toepassing betreft de belastingstructuur in de Verenigde Staten -

wijst op de centrale rol van ambtenaren en belangengroepen en op de niet-electo­

rale motieven van de beleidsvoerders. Vooral wanneer deze belangengroepen zich 

organiseren in drukkingsgroepen, kunnen ze hun stempel op het beleid drukken. 

Ten gevolge van het feit dat ambtenaren, politici en drukkingsgroepen een eigen 

agenda kunnen hebben die afwijkt van de voorkeuren van 'de' kiezer, wordt de 

link tussen de voorkeuren van de kiezer en het gevoerde belastingbeleid zwakke r. 
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FISCALE ONRECHTVAARDIGHEID ALS ARGUMENT IN HET BELASTINGBELEID 

De genoemde modellen verschillen in de mate dat ze de electorale kosten centraal 

stellen in de verklaring van de ontwikkeling van het belastingbeleid. Downs (1960) 

en Hettich en Winer (1999) stellen de voorkeuren van de kiezer centraal. Rose en 

Karran (1987) en vooral Hansen (1983) zijn hier kritischer. Hoe dan ook: alle drie 

erkennen ze de rol van de voorkeuren van de kiezers (en/of belangengroepen) in het 

proces dat leidt tot de totstandkoming van een belastingbeleid. Via dit kanaal kan de 

rechtvaardigheid van het fiscaal regime een rol spelen. Dat onrechtvaardigheid van 

een belasting een hoge politieke kost kan hebben, hoeft geen betoog. De geschiede­

nis kent tal van voorbeelden waar de onvrede en verontwaardiging omwille van 

als onrechtvaardig gepercipieerde belastingen belangrijke politieke gevolgen hadden. 

De Engelse boerenopstand in 1381, de Franse zoutopstand in 1542, ... zijn bekende 

voorbeelden. Ook de Franse en Amerikaanse Revolutie werden mede uitgelokt door 

onrechtvaardigheden in het belastingstelsel (James & Nobes, 1992, p. 67). Beter in 

het geheugen ligt wellicht de commotie omtrent de Poll Tax die begin jaren negentig 

mede leidde tot de politieke ondergang van Margaret Thatcher (Gibson, 1990). Tel­

kens had de a ls onrechtvaardig ervaren belastingheffing enorme politieke gevolgen. 

3. De OOV in de Vlaamse gemeenten: inter- en 
in tragemeen teli j ke (horizon tale) onrechtvaardigheid 

De Vlaamse gemeenten zien zich - net als andere overheden - bij de begrotings­

opmaak jaarlijks geconfronteerd met de vraag waar zij hun financiële middelen 

vandaan zullen halen. De dotaties die gemeenten krijgen (voornamel ij k via het 

Gemeentefonds) zijn onvoldoende om de gemeentelijke uitgaven te dekken. Lokale 

belastingheffing is noodzakelijk. Vlaamse (en meer algemeen: Belgische) gemeen­

ten hebben naar internationale standaarden een grote belastingautonomie met be­

trekking tot de aard van de belastingen die ze kunnen hanteren. De OOV nemen 

daarbij een belangrijke plaats in (paragraaf 3.1). Mede door historische ontwikke­

lingen is deze belasting bij uitstek geconfronteerd met het bestaan van horizontale 

onrechtvaardigheid (paragraaf 3 .2), die zowel een inter- als een intragemeentelijke 

component heeft (paragraaf 3.3). 

3.1 De OOV 

Het gemeentelijk fiscaal stelsel wordt in Vlaanderen gekenmerkt door een enorme 

diversiteit aan belastingen: de gemiddelde Vlaamse gemeente heft bijna 20 ver­

schillende belastingen. De meeste van deze belastingen zijn budgettair bescheiden. 

Ruim 80% van de gemeentelijke fiscale inkomsten is afkomstig van twee belastin-
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gen: de aanvullende personenbelasting (APB) en de OOV. Beide zijn aanvullende 

belastingen. Dat betekent dat de (gemeentelijke) belasting wordt berekend als een 

percentage van een door een hogere overheid geheven belasting. Voor de aanvul­

lende personenbelasting is dit de federale personenbelasting. 

De OOV is als lokale vastgoedbelasting de Vlaamse variant van de Nederlandse 

OZB (onroerendezaakbelasting). Net als in Nederland kunnen gemeenten in Vlaan­

deren een belasting heffen die wordt berekend op een centraal vastgelegde grond­

slag. In Nederland betreft dit de WOZ-waarde (waardering onroerende zaken), in 

Vlaanderen het KI (kadastraal inkomen). Meer specifiek wordt de OOV berekend 

als een percentage van de door het gewest geheven onroerende voorheffing. De 

grondslag van deze gewestelijke belasting is het zogenaamde Kadastraal Inkomen 

(KI), dit is de netto-verhuurwaarde van het onroerend goed in kwestie. Meer spe­

cifiek is het KI een schatting van het gemiddelde netto-inkomen van een grondstuk 

of gebouw indien men het zou verhuren, rekening houdend met de kosten voor 

onderhoud en herstellingen. 2 In het Vlaamse Gewest bedraagt de aanslagvoet mo­

menteel 2,5 % . Dit betekent bijvoorbeeld dat op een onroerend goed met een KI 

van € 1000 een gewestelijke belasting verschuldigd is van € 25. Gemeenten (en pro­

vincies) heffen een aanvullende belasting, t.w. de opcentiemen op de onroerende 

voo rheffing. Deze is doorgaans een veelvoud van de gewestelijke belasting. In 

Mechelen bedragen de opcentiemen (in 2012) bijvoorbeeld 1550. Dit betekent dat 

de belastingplichtige aan de stad Mechelen een belasting verschuldigd is die 15,50 

maal de gewestelijke belast ing bedraagt (in het voorbeeld met een KI van€ 1000 is 

dit dus € 387,50). De provinciale opcentiemen worden op analoge wijze berekend. 

Ze zijn doorgaans beperkt in vergelijking met de gemeentelijke component. 

3.2 Horizontale onrechtvaardigheid en de OOV 

Horizontale rechtvaardigheid houdt in dat twee onroerende goederen met een 

identieke waarde eenzelfde KI hebben en op identieke wijze worden belast. De 

administratieve realiteit is echter anders ten gevolge van een bij zo ndere fiscale 

voorgeschiedenis. Om het KI te bepalen, dienen de huurwaarden van alle onroe­

rende goederen periodiek te worden vastgelegd. Dit gebeurt door een zogenoemde 

'algemene perequatie ', een schatting van de waarde van de te belasten goede­

ren. Een dergelijke perequatie gebeurt in principe om de 10 jaar. Momenteel - het 

prijskaartje dat aan de herschattingsoperatie vasthangt verklaart veel - werkt de 

administratie (en dus de fiscus) echter nog steeds met de gegevens va n ... 1979. 

Het hoeft dan ook geen betoog dat de KI's vandaag achterhaald zijn. Twee onroe­

rende goederen die anno 1979 identiek waren maar waarvan het ene sindsdien 

werd verwaarloosd en het andere systematisch werd onderhouden, hebben tot op 

heden nog eenzelfde KI, zelfs al is het eerste mogelijk een krot en het tweede een 

155 

~ 
m 
""1 
m 
z 
V, 
(") 
:::c 
► v 
v 
m 
f; 
;;,:: 
m 

► ;:o 
::! 
;;,:: 
m 
r­
m 

--------~ Z 
2014 - 2 • RES PUBLICA 



156 

z 
u.J 
...J 
u.J 
~ 

.:: 
0: 
<( 
u.J 
~ 

::::; 
u.J 
0.. 
0.. 
<( 
:c 
u 
V, 

z 
U.J ... 
u.J 

FISCALE ONRECHTVAARDIGHEID ALS ARGUMENT IN HET BELASTINGBELEID 

prachtige woning. In de realiteit werden correcties doorgevoerd, bijvoorbeeld in 

die geval len waar de verbouwingen gebeurden op basis van een bouwaanvraag. 

De correcties die de administratie doorvoerde z ijn echter beperkt en - in het licht 

van de enorme veranderingen in het woningbestand - verwaarloosbaar. Uiteraard 

kan ook de indexering die wordt doorgevoerd sinds 1991 hieraan niets verhelpen. 

Mahieu en collega's (2012) documenteren deze situatie op basis van een diep­

gaande analyse van meer dan 34.000 verkopen van gewone woonhuizen3 in Vlaan­

deren anno 2010. Het KI dat formeel een afspiegeling zou moeten zijn van de 

waarde van een woning, is dat vaak niet. Voor de gemiddelde woningen in de 

verschillende prijsklassen is er geen probleem. Mahieu en co llega 's (2012) vinden 

een opvallend stabiele en lineaire relatie tussen de gemiddelde verkoopprijs (VP) 

van woningen en hun kadastraal inkomen (KI): ongeacht de prijsklasse - met uit­

zondering van het laagste marktsegment - geldt dat het KI gem iddeld ongeveer 3 ,5 

keer groter is dan de verkoopprijs uitgedrukt in€ 1000. Wanneer men kijkt naar de 

individuele woningen, is de hori zontale onrechtvaardigheid echter extreem. Wo­

ningen met een gelijke verkoopprijs blijken sterk uiteenlopende Kl's te hebben.4 

Figuur 1 illustreert dit voor de gewone woonhuizen die in de stad Antwerpen 

in 2010 werden verkocht binnen de prijsklasse 200.000 euro (concreet betreft het 

woningen met een verkoopprijs tussen € 195.000 en € 205 .000). Dit betreft 67 

transacties. Hoewel deze woningen door de markt als gelijkwaardig werden be­

schouwd, heeft de fiscus hierover een ander idee: sommige woningen hebben een 

KI dat lager ligt dan € 500, bij ande re loopt het KI op tot ruim meer dan € 1.500. 

Eigenaars van deze laatste woningen betalen dus liefst driemaal zoveel belastingen 

als eigenaars van de eerste groep van woningen. 

"' QJ 
·..::; 

"' C: 
QJ 

"' .0 
0 
;;; .... 
C: 

"' <( 

25 

20 

15 

10 

5 

0 
0 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600 1800 2000 

Kadastraal inkomen (klasse 400 = 300-500) 

FIGUUR 1 . Spreiding KI voor woonhuizen in Antwerpen (verkopen 2010, prijsklasse 
200.000 euro). 
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Analoge analyses kunnen worden gemaakt voor andere prijscategorieën of voor 

andere Vlaamse gemeenten. De scheefgroei weerspiegelt veelal een historische 

evolutie van het pand in kwestie of van zijn omgeving. Woningen die sinds de pe­

requatie goed (slecht) zijn onderhouden hebben bij een gegeven KI een hogere (la­

gere) verkoopprijs. Ook de omgeving kan een rol spelen. Verschillen in KI kunnen 

te wijten zijn aan externe factoren zoals het straatbeeld, de nabijheid van openbaar 

vervoer, werkgelegenheid, ... Zo kan de aanleg van een park in de nabijheid van 

een woning een positief effect hebben op de verkoopwaarde ervan, terwijl het KI 

behouden blijft. 

3.3 Intra- en intergemeentelijke onrechtvaardigheid bij de OOV 

Zoals aangegeven, ligt de historiek van een pand en van zijn onmiddellijke omge­

ving (mede) aan de basis van de vastgestelde divergenties in KI's bij een gegeven 

verkoopprijs. Het is dan uiteraard denkbaar dat de vertekening en de impliciete 

horizontale onrechtvaardigheid verschillen van gemeente tot gemeente. Een (denk­

beeldige) homogene gemeente waarin alle woningen min of meer gelijkaardig zijn 

en waarvan de inwoners doorheen de geschiedenis analoge inspanningen leverden 

om hun woningen te onderhouden, kent vandaag allicht - binnen elke prijsklasse 

- zeer gelijkaardige KI's. Aan het andere extreem zullen KI's sterk verschillen in 

gemeenten die zeer heterogeen zijn samengesteld en waar bepaalde wijken werden 

vernieuwd (bv. omdat er een nieuw park werd aangelegd) en andere wijken verloe­

derden (bv. door het verdwijnen van werkgelegenheid). 

Om te onderzoeken of en in welke mate de horizontale onrechtvaardigheid zich 

sterker of minder sterk laat gevoelen in ieder van de 308 Vlaamse gemeenten , 

gebruiken we dezelfde dataset als Mahieu en collega 's (2012). Deze data wer­

den verkregen van de FOD Financiën in juli 2011. Het betreft een uittreksel uit 

de databank van de vastgoedtransacties van de Algemene Administratie van de 

Patrimoniumdocumentatie. De dataset bevat voor 2010 in totaal 53.163 transac-

ties van 'gewone woonhuizen', waarvan er 34. 742 geldig werden geacht voor de 

verdere analyses . 5 We beperken onze analyse tot de verkopen in de prijsklassen 

€ 150.000 tot€ 350.000. Dit betreft 26.455 verkopen (of 76,15% van het totale 

aantal verkopen). Mahieu en collega's (2012) toonden aan dat de gemiddelde KI/ 

VP-verhouding - de verhouding tussen het KI en de verkoopprijs - constant is voor 

deze prijsklasse. Wanneer we de verkoopprijzen uitdrukken in € 1000, bedraagt 

de gemiddelde KI/VP-waarde 3,54: het KI van een woning is gemiddeld 3,54 keer 

groter dan de verkoopprijs uitgedrukt in duizenden euro. Omdat we - gegeven 

onze onderzoeksvraag - geïnteresseerd zijn in de besluitvorming op gemeentelijk 

niveau, aggregeren we de data van individuele verkopen op gemeentelijk niveau 

(zie verder). 
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Het theoretisch ijkpunt voor onze analyse is de situatie waarbij de KI/VP-waar­

de voor alle verkopen gelijk is. Deze situatie is afgebeeld in figuur 2, waarin KI's 

(verticale as) en verkoopprijzen (horizontale as) worden afgebeeld voor een theo­

retische ideaalsituatie: de KI/VP-waarde ligt voor alle gerealiseerde verkopen exact 

op het niveau van de gemiddelde verhouding van 3,54. Kent men de verkoopprijs 

van een woning, dan kent men ook het KI (en omgekeerd). Het KI is in deze ideaal­

situatie m .a.w. een perfecte voorspeller van de verkoopprijs van een pand. 
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FIGUUR 2. 'Ideale' relatie tussen KI en VP (met KI/VP= 3,54). 
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FIGUUR 3. Spreiding KI/VP over de 308 gemeenten (verkopen 2010). 
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De reële situatie in de Vlaamse gemeenten wijkt af van de theoretische ideaalsitu­

atie. Daarbij treden zowel inter- als intragemeentelijke verschillen op. 

- Op basis van de eerder besproken data berekenden we voor iedere Vlaamse 

gemeente de gemiddelde KI/VP-waarde. Intergemeentelijke verschillen in de 

KI / VP-waarde komen tot uiting, doordat de gemiddelde KI/VP-waarde in een 

bepaalde gemeente afwijkt van de gewestelijke referentiewaarde van 3,54. Dat 

deze verschillen aanzienlijk zijn , wordt gedocumenteerd in figuur 3. Deze geeft 

een histogram van de gemiddelde KI/VP-waarde in elk van de 308 Vlaamse 

gemeenten. Waar in sommige gemeenten de KI / VP-waarde nauwelijks 2 be­

draagt, loopt deze in andere gemeenten op tot meer dan 5. Intergemeentelij­

ke verschillen kunnen aanleiding geven tot horizontale onrechtvaardigheden, 

maar - belangrijk voor onze analyse - niet op het gemeentelijk niveau. Lokale 

belastingtarieven kunnen dit intergemeentelijke verschil in KI/VP immers neu­

traliseren. Stel dat alle woningen van € 250.000 in gemeente A een KI heb­

ben van € 1000 en in gemeente B een KI van € 2000. Indien beide gemeenten 

eenzelfde belastingopbrengst nastreven , kan dit worden gerealiseerd door in A 

een OOV-tarief te hanteren dat dubbel zo hoog is als dat in B. Huiseigenaars in 

beide gemeenten betalen dan een verschillend tarief maar wel eenzelfde som 

aan de gemeentelijke overheid . Op woningen van eenzelfde waarde wordt dus 

eenzelfde belasting betaald. 

- Intragemeentelijke verschillen in de KI / VP-verhouding houden in dat - bin­

nen een bepaalde gemeente - verschillen optreden. Voor het prijssegment van 

€ 200.000 werd dit voor de stad Antwerpen geïllustreerd in figuur 2. Het moet 

duidelijk z ijn dat dergelijke intra-gemeentelijke verschillen wel degelijk aan­

leiding geven tot horizontale onrechtvaardigheid op het gemeentelijk niveau. 

Om een meer algemeen zicht te krijgen op de bestaande intragemeentelijke 

verschillen in KI / VP-verhouding, berekenen we voor iedere gemeente de vari­

atiecoëfficiënt van deze verhouding voor alle gerealiseerde verkopen met een 

verkoopprijs van 150.000 tot 350.000 euro over het jaar 2010. De variatiecoëf­

ficiënt is een dimensieloze indicator die de relatieve spreiding meet van de KI/ 

VP-verhouding rond de gemiddelde waarde. 6 

In onze theoretische ideaalsituatie zoals afgebeeld in figuur 2 is de variatiecoëf­

ficiënt gelijk aan 0. Op dat moment heeft iedere verkochte woning met een be­

paalde verkoopprijs een identiek Kl. Hogere waarden voor de variatiecoëfficiënt 

reflecteren een grotere spreiding van de KI/VP-waarde. Ze zijn een indicator 

van de mate waarin woningen van eenzelfde verkoopprijs een verschillend KI 

hebben en dus verschillend belast worden. Figuur 4 geeft voor de 308 Vlaamse 

gemeenten de intragemeentelijke onrechtvaardigheid zoals gemeten door de va -

riatiecoëfficiënt van de KI/VP-waarde. De outlier van 0,03 buiten beschouwing 

gelaten ,7 schommelt deze waarde tussen 0,20 en 0,56. Dit geeft duidelijk aan dat 
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de horizontale onrechtvaardigheid - de mate waarin op gelijkwaardige wonin­

gen binnen eenzelfde gemeente een andere belasting wordt geheven - aanzien­

lijk verschilt tussen de gemeen ten onderling. 
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FIGUUR 4. Spreiding variatiecoëfficiënt KI/VP over de 308 gemeenten (verkopen 
2010) . 

4. Empirische analyse 

De gegevens in paragraaf 3 documenteren duidelijk de intragemeentelijke versc hil­

len in KI / VP-verhouding. De mate waarin woningen met eenzelfde waarde anders 

worden belast, verschilt van gemeente tot gemeente. De politiek-econom ische li­

teratuur (paragraaf 2.2) verwacht dat dergelijke verschi ll en z ich via de electorale 

effecten vertalen in de feitelijke gemeentelijke beleidsvoering. Dit gebeurt echter 

enkel onder twee voorwaa rden. Ten eerste moeten kiezers een (duidelijk) idee 

hebben van de kadastra le inkomens in hun omgeving, zodat ze vo ldoende geïnfor­

meerd zijn omtrent de hierboven gedocumenteerde verschil len tussen het KI en de 

actuele (verhuur)waarde van onroerende goederen . Daarnaast moeten de verou­

derde KI's en hun belastingtechnische implicaties een punt van discussi e op het po­

litieke toneel vormen. Beide e lementen worden gedocumenteerd in paragraaf 4.1. 

Om het ve rband te onderzoeken tussen de vastgestelde verschillen in intrage­

meentelijke onrechtvaardigheid en het gemeentelijk belastingbeleid, maken we 

gebruik van een eenvoudige regressieana lyse (paragraaf 4.2) voor 304 va n de 308 

~ ~ -------
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Vlaamse gemeenten. 8 De data voor de verklaarde variabele (belastingbeleid) wor­

den jaarlijks gepubliceerd door de Studiedienst van de Vlaamse Regering (SVR). 

De data voor de verklarende variabelen (woningmarkt) werden besproken in pa­

ragraaf 3. Concreet verwachten we dat gemeenten waarin de horizontale onrecht­

vaardigheid van de OOV groter is, minder een beroep doen op deze belasting. De 

beleidsvoerders zullen - om fiscale inkomsten te genereren - eerder hun toevlucht 

nemen tot andere belastingen. In principe zijn hierbij tal van kandidaten: de lokale 

bestuurders beschikken over een zeer divers fiscaal instrumentarium. Bij nader 

toezien is de aanvullende personenbelasting (APB) het meest realistische alterna­

tief, gegeven dat dit de enige lokale belasting is - net als de OOV - met een vol­

doende ruime gronds lag om belangrijke inkomsten te genereren. De resultaten van 

onze analyse worden samengevat in paragraaf 4.3. 

4.1 De electorale kost van een onrechtvaardige OOV 

Zoals aangehaald, zal de hierboven gedocumenteerde scheeftrekking tussen het KI 

van een onroerend goed en de actuele (verhuur)waarde ervan (zoals weergegeven 

in de verkoopprijs) enkel een electorale invloed hebben indien kiezers voldoende 

informatie over het KI van onroerende goederen in hun omgeving hebben. 9 Daar­

enboven moeten de verouderde Kl's en hun belastingtechnische implicaties een 

punt van discussie op het politieke toneel vormen. 

Het eerste element wordt ondersteund door het feit dat bij de verkoop van wo­

ningen in Vlaanderen het KI van de woning steeds mee vermeld wordt in adver­

tenties. Ook websites gespecialiseerd in immobiliën - zoals Immoweb - maken 

duidelijke vermelding van het KI van een woning. Dit betekent dat kandidaat­

kopers - en alle andere geïnteresseerden - niet alleen het KI kunnen vinden van de 

woning die ze betrekken, maar ook het KI van gelijkaardige woningen in de omge­

ving. Zelfs wanneer de specifieke KI-waarde niet bewust zou worden opgenomen 

door kandidaat-kopers, komt een kennismaking met het KI onvermijdelijk terug bij 

de financiële afhandeling van de aankoop . Het tarief van de registratierechten van 

een onroerend goed hangt immers deels af van het KI ervan. Deze registratierech­

ten bestaan uit een percentage van de verkoopprijs die de koper dient te betalen 

bij de aankoop. Het gaat om aanzien lijke bedragen, waarmee de koper duidelijk 

wordt geconfronteerd. In het Vlaams Gewest bedragen de registratierechten S % 

voor een onroerend goed met een laag KI (de exacte grens hangt af van het aantal 

kinderen ten laste van de kandidaat-koper) en 10% voor alle andere onroerende 

goederen . Dit geeft kopers dus minstens een partieel beeld van de Kl's en kan bij 

sterk uiteenlopende Kl's ook een onrechtvaardig beeld nalaten. 

Hoewel er weinig directe evident ie bestaat omtrent een dergelijke perceptie van 

onrechtvaardigheid in Vlaanderen, toont onderzoek voor Groot-Brittannië, Frank-
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rijk en Zweden aan dat in een gelijkaardige situatie "the taxpayers do not perceive 

the basis of taxation as fair " (Vlassenko, 2001, p. 385). Ook in Vlaanderen heeft 

de kiezer echter geen gebrek aan analyses - onder andere van de Bond Beter 

Leefmilieu 10 en het Financieel Actie Netwerk (FAN) 11 
- die expliciet wijzen op de 

onrechtvaardigheid van de OOV. De aandacht voor de problematiek wordt boven­

dien versterkt door artikels omtrent de verouderde KJ's in diverse media, 12 zodat 

aangenomen kan worden dat minstens een deel van het electoraat over voldoende 

informatie beschikt. 

De verouderde KI 's zijn bovendien in toenemende mate een punt van discussie 

op alle overheidsniveaus van het politieke toneel. De recentste uiting hiervan is 

een rapport van het Rekenhof (2013, p. 6), waarin gesteld wordt dat "het uitblij­

ven van een algemene perequatie van de kadastrale inkomens sinds de perequatie 

van 1980 [is] niet zonder gevolgen voor de correcte inning van de belasting en 

( ... ) hierdoor [ontstaat) ongelijkheid tussen de belastingplichtigen". Dit rapport 

vormde de aanleiding tot een parlementaire vraag (nr. 1181 van 19 maart 2013) die 

uitgebreid werd bediscussieerd in de Commissie voor Financiën van het Vlaams 

Parlement. Alle Vlaamse partijen uitten daarbij hun ongenoegen over het uitblijven 

van structurele oplossingen. Ook in de lokale politiek leeft het thema. Zo heeft de 

Vereniging van Vlaamse Steden en Gemeenten (VVSG) in de werkgroep Fiscaliteit 

reeds diversie studies gecoördineerd over deze problematiek. 13 

4.2 Specificatie 

Om te toetsen of de horizontale onrechtvaardigheid het gebruik van de OOV als 

inkomstenbron negatief beïnvloedt, schatten we onderstaande regressiefunctie. We 

schatten deze zowel in lineaire als in logaritmische vorm (zie 4.3). De basisspecifi­

catie is ( we laten de gemeente-indices weg om de notatie niet te overladen): 

tOOV ( KI ) ( KI ) tAPB = a + b . VCOEF VP + c . GEMID VP 

waarbij tOOV en tAPB het tarief van de opcentiemen op de onroerende voorheffing 

en de aanvullende personenbelasting in de gemeente zijn . Deze tariefverhouding 

geeft een indicatie van het relatieve gewicht van beide belastingen vanuit het oog­

punt van de individuele belastingbetaler. VCOEF (KI/ VP) is de variatiecoëfficiënt 

zoals hoger beschreven. Deze is een maatstaf voor de intragemeentelijke verschillen 

in de KI / VP-verhouding of, met andere woorden, voor de horizontale onrechtvaar­

digheid van een gemeentelijke belasting op het KI. We verwachten dat gemeen­

ten waar deze maatstaf voor horizontale onrechtvaardigheid van de OOV groter is 

(waar de onrechtvaardigheid meer uitgesproken is), minder een beroep zullen doen 

op de OOV als inkomstenbron. We verwachten met andere woorden dat b < 0. 
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Zoals in paragraaf 3 werd opgemerkt, kunnen naast intragemeentelijke interge­
meentelijke verschillen in KI/ VP ertoe leiden dat gemeenten hogere opcentiemen 

heffen. De onderliggende reden is geen recht vaardigheids- maar een budgettair (of 

als men wil: een mathematisch) argument: hogere gemeentelijke tarieven neutra­

liseren het feit dat in de betrokken gemeente de KI's - in vergelijking met andere 

Vlaamse gemeenten - eerder laag z ijn ingeschat. Om hiervoo r te controleren, ne­

men we GEMID (KI /V P) op in de specificatie. Deze geeft de gemiddelde Kl/VP­

waarde in de gemeente. In de mate waarin gemeenten lager (hoger) ingeschatte 

KI 's compenseren door hogere (lagere) belastingtarieven verwachten we dat c < 0. 

4.3 Resultaten 

Tabel 1 va t de resultaten van de empirische analyse samen. De eerste twee kolom­

men geven de resultaten voor de lineaire en logaritmische specificatie. De laatste 

twee kolommen geven de resultaten voor dezelfde specificaties, maar voor een 

steekproef waarbij enkel gemeenten werden weerhouden waar in 2010 minstens 10 

verkopen plaatsvonden. Deze resultaten z ijn bijgevolg een 'robustness-check' voor 

de resultaten in kolommen (1) en (2) .14 

TABEL 1. De relatieve verhouding tussen gemeentelijke tarieven OOV en APB in 
Vlaamse gemeenten, 2010. 

(1) (2) (3) (4) 

[1] lineair [1] logaritmisch [2] lineair [2] logaritmisch 
Minimum Minimum Alle verkopen Alle verkopen 10 verkopen 10 verkopen 

Constante 34,37*** 3,45*** 35,73*** 3,32*** 
(11 .26) (30,92) (11.11) (28,33) 

VCOEF 
-13,43** -0, 10** -17,45** -0,23*** 
(-2,08) (-1,98) (-2,54) (-3,51) 

GEMID -3,32*** -0,56*** -3,35*** -0,58*** 
(-4,96) (-7,97) (-4,90) (-8,15) 

R2 9% 19% 9% 21 % 

N 304 304 300 300 

De getallen tussen haakjes zijn de t-waarden 
Significantieniveaus 10%: *; 5%: **; 1 %: *** 

De resultaten in tabel 1 geven aan dat ons eenvoudig model een behoorlijke verkla­

ringskracht heeft, waarbij de logaritmische specificatie beduidend beter scoort. In 

de logaritmische variant (kolommen 2 en 4) verklaren de gemiddelde KI / VP-verhou­

ding op gemeentelijk niveau (GEM ID) en de maatstaf voor hori zontale onrechtvaar­

digheid (VCOEF) ongeveer één vijfde va n de variatie in de afhankelijke variabele. 
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De globale teneur van de resultaten is eenduidig: de intragemeentelijke verschil­

len in de KI/VP-verhouding - die een maatstaf zijn voor de horizontale onrecht­

vaardigheid van de OOV (gemeten via VCOEF) - vertonen een significant negatief 

verband met het relatieve belang van de OOV als gemeentelijke inkomstenbron. 

Het gebruik van de APB als inkomstenbron lijkt dus vooral populair, wanneer blijkt 

dat de OOV minder (horizontaal) rechtvaardig is. Dit is een belangrijke vaststelling. 

Ze zorgt ervoor dat we de politiek-economische hypothese dat de belastingstruc­

tuur een functie is van de horizontale onrechtvaardigheid van de belastbare grond­

slag, niet kunnen verwerpen. 

De intergemeentelijke verschillen in KI/VP-verhouding blijken eveneens gere­

flecteerd te worden in het lokale belastingbeleid. Gemeenten waarin de gemiddelde 

KI/VP hoog is, doen relatief minder een beroep op de OOV als inkomstenbron. Dit 

is logisch te verklaren uit het feit dat lagere tarieven bij een ruimer gedefinieerde 

grondslag volstaan om een bepaalde belastingopbrengst te genereren . Dit resultaat 

geeft ook aan dat het 'gevaarlijk' is om zonder meer gemeentelijke belastingtarie­

ven met elkaar te vergelijken. Een gemeente met hoge tarieven voor de OOV is niet 

per definitie een 'dure' gemeente. Dit is zeker niet het geval indien de hoge tarieven 

een compensatie vormen voor de (historisch) laag ingeschatte KI's. 15 

De resultaten met of zonder de outliers geven een gelijkaardig beeld: de omvang 

van de coëfficiënten en de overeenstemmende significantieniveaus blijken niet ge­

voelig voor het al dan niet weglaten van deze observaties. Eén uitzondering echter: 

de voor ons onderzoek cruciale coëfficiënt VCOEF wordt beduidend significanter 

en verdubbelt bijna in omvang in de logaritmische specificatie. Om die reden voer­

den we bijkomende robuustheidstesten uit door de steekproef verder te beperken 

en gemeenten uit te slu iten waar het aantal verkopen kleiner was dan 20, 30, 40 

en 50. Daaruit blijkt dat significantie en grootte van de coëfficiënt voor VCOEF 

nauwelijks veranderen (hetzelfde geldt overigens voor de andere coëfficiënten) ten 

opzichte van deze in kolommen (3) en (4) van tabel I. 

s. Besluit 

Zoals in vele andere landen en regio's, kunnen de lokale besturen in Vlaanderen 

belastingen heffen op onroerende goederen. Deze OOV zijn de Vlaamse variant 

van de Nederlandse OZB. Tussen de grondslagen van beide belastingen bestaat een 

fundamenteel verschil: daar waar de belasting in Nederland wordt geheven op een 

systematisch geactualiseerde grondslag (de WOZ-waarde, een jaarlijks aangepaste 

schatting van de verkoopwaarde van het goed in kwestie) , wordt de OOV geheven 

op een netto-huurwaarde die slechts met grote tijdsintervallen wordt geactuali­

seerd. Dit laatste gebeurt via een zogenoemde perequatie, een tijd- en geldverslin-
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dende procedure die sinds het eind van de jaren zeventig van vorige eeuw syste­

matisch werd uitgesteld. Dit uitstel heeft mede als gevolg dat de belastinggrondslag 

(het KI) heden ten dage vaak een slechte afspiegeling is van de waarde van het 

onroerend goed zoals gemeten door de verkoopprijs (VP). Anders uitgedrukt: de 

KI/VP-verhouding verschilt van woning tot woning. Onroerende goederen van een­

zelfde VP worden daardoor uiteenlopend belast, wat de horizontale rechtvaardig­

heid van de belasting ondergraaft. 

Via een analyse van verkoopprijzen van alle in 2010 verkochte woningen in 

Vlaamse gemeenten in de prijsklasse € 150.000 - € 350.000 tonen we aan, dat de 

KI/VP-verhouding enorm verschilt tussen onroerende goederen onderling. Hier­

bij treden aanzienlijke intra- en intergemeentelijke verschillen op. De verschillen 

binnen één gemeente - geformaliseerd via de variatiecoëfficiënt van de Kl/VP­

verhouding - zijn een indicator voor de horizontale onrechtvaardigheid. We mer­

ken dat deze onrechtvaardigheidsproblematiek duidelijk verschilt van gemeente 

tot gemeente. Dit laat toe om te onderzoeken of verschillen in onrechtvaardigheid 

leiden tot een verschil in belastingbeleid. 

Een regressieanalyse voor Vlaamse gemeenten toont overduidelijk aan dat zo­

wel de intergemeentelijke als de intragemeentelijke verschillen in KI/VP gereflec­

teerd worden in het belastingbeleid van de lokale besturen. Gemeenten waar de 

KI/VP-verhouding laag is, waar m.a.w. de Kl's relatief laag worden ingeschat, wor­

den gekarakteriseerd door hogere aanslagvoeten . Belangrijker voor onze analyse is 

dat een grotere horizontale onrechtvaardigheid van de belasting(grondslag) gerela­

teerd is aan een lager gebruik van de belasting in kwestie. Concreet stellen we vast 
dat gemeenten met een grotere horizontale onrechtvaardigheid van de OOV eerder 

lage tarieven hebben voor deze belasting en hogere tarieven voor de aanvullende 

personenbelasting. 

De gevolgde empirische methode toont eenduidig aan dat er een empirisch 

verband bestaat tussen horizontale onrechtvaardigheden in een belasting en het 

gebruik van deze belasting. Voor zover ons bekend, betreft dit de eerste toetsing 

van deze hypothese in de internationale literatuur. Onze resultaten zijn in overeen­

stemming met het model van Hettich en Winer, dat aangeeft hoe electorale kosten 

van horizontale onrechtvaardigheden het belastingbeleid sturen. De bevindingen 

zijn ook in overeenstemming met het model van Hansen, waarin niet-electorale 

motieven meespelen. Het systematisch vermijden van de horizontaal onrechtvaar­

dige OOV past perfect binnen een model waarin politici, gedreven door ideolo-

gische motieven, een beleid voeren en waarbij politiek leiderschap meer is dan 

het vertalen van de wensen van de kiezers. Het systematisch uitblijven van de 

kadastrale perequatie, ten slotte, is een schoolvoorbeeld van het Inertiemodel van 

Rose en Karran. Het feit dat we anno 2013 nog werken met een grondslag die meer 

dan 30 jaar geleden werd gedefinieerd, wijst op een belangrijke traagheid van de 

politieke besluitvorming. 
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Dat onze bevindingen beleidsmatige relevantie hebben, spreekt voor zich. Bij 

een langer uitblijvende perequatie zal de relatie tussen het KI en de waarde van de 

onroerende goederen wellicht steeds vager worden. Op lange termijn tendeert het 

KI zo naar een totaal arbitrair getal dat geen enkel verband vertoont met de waarde 

van het belaste goed. De onrechtvaardigheid wordt m.a.w. steeds groter. Dit heeft 

evidente implicaties voor de gemeentelijke belastingheffing. Hierdoor dreigt één 

van de twee belangrijkste fiscale bronnen voor de Belgische gemeenten politiek 

onhanteerbaar te worden. De toenemende politieke weerstand en de duidelijke 

adviezen van het Rekenhof zijn veelzeggend. 

Een vanuit politiek-economisch oogpunt uiterst boeiende vraag betreft deze naar 

de haalbaarheid van een nieuwe perequatie en - daaraan verbonden - de optimale 

modaliteiten om deze te organiseren. Normatief-theoretisch is de situatie duidelijk: 

wil men de OOV omvormen tot een rechtvaardiger belasting, dan is een herschatting 

van de Kl's of een overstap naar een alternatief systeem (bijvoorbeeld naar analogie 

met het Nederlandse WOZ-systeem) dringend gewenst. Positief-theoretisch ligt de 

zaak moeilijker. Ze raakt immers de essentie van de analyse van Rose en Karran: de 

herschatting (of de overstap naar een Nederlands model) houdt in dat sommige be­

lastingbetalers (die voorheen 'te weinig' betaalden) meer moeten betalen en andere 

(die voorheen ' te veel' betaalden) minder moeten betalen. Hun model geeft aan dat 

de politieke gevolgen asymmetrisch zullen zijn: diegenen die winnen bij de opera­

tie zijn tevreden, doch slechts in beperkte mate; diegenen die verliezen zijn zeer 

ontevreden en dreigen de politieke besluitvormers de schuld te geven en electoraal 

af te straffen. Belastinginertie kan daarom op korte termijn een politiek opportuun 

beleid zijn. Het gevolg is echter een op lange termijn groeiende onrechtvaardigheid. 

Een onrechtvaardige belasting in stand houden kan op korte termijn politiek meer 

lonen dan ze (pogen) weg te werken: "By sustaining familiar taxes, inertia tends to 

make taxation politically acceptable, or at least less unacceptable. ( ... ) . Familiarity 

tends to increase acceptance, if only by a process of resignation" (Rose & Karran, 

1987, p. 7). Wat er ook van zij, de overstap naar een rechtvaardiger systeem dreigt 

een moeilijke politieke evenwichtsoefening te zijn. Wijlen Gaston Geens - minister 

van Financiën ten tijde van de vorige perequatie - zou kunnen beamen dat een 

dergelijke hervorming electoraal niet bepaald een voltreffer hoeft te zijn. 

Noten 

1. De APB en OOV zorgen elk voor gemiddeld 40% van de belastinginkomsten van de 

Vlaamse gemeenten. 

2. Voor meer info, zie: http: / /www.onroerendevoorheffing.be/ nlapps/ docs / default. 

asp?id = 358. 
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3. Het Kadaster maakt onderscheid tussen (1) gewone woonhu izen, (2) vi lla' s, bun­

ga lows en landhuizen, en (3) appa rt ementen, flats en studio 's. Gewone woonhuizen 

vormen de groots te groep (50. 903 verkopen in 2010), gevolgd door appartementen 

(22.629 verkopen in 2010). 

4. De impliciete veronderstelling hierbij is uiteraard dat de verkoopprijs van een wo­

ning een goede indicator is voor de actuele (verhuur)waarde van een woning, en dus 

voor de belastbare grondslag van de OOV (i.e. het KI). Dit is gebaseerd op de idee dat 

in een efficiënte markt voor onroerende goederen, en in a na logie met de dividend­

price ratio in de aandelenmarkt, "prices are capitali zed rents" (Meese & Wallace, 1994, 

p. 245). Hoewel marktimperfecties flu ctuaties en inefficiënties op korte termijn kunnen 

veroorzaken, tonen empiri sche studi es veela l aan dat verkoop- en huurprijzen inder­

daad sterk samenhangen (Meese & Wallace, 1994; Leamer, 2002; Gallin, 2004; Murphy 

& Lu, 2009). In onze analyse maken we geen abstractie van marktimperfecties, maar 

we nemen wel aa n dat deze wi ll ekeurig gespreid zijn over de verschil lende gemeenten 

en als zodanig geen onoverkomelijk probleem vormen voor onze analyse. 

5. Redenen tot eliminati e van de gegevens waren: on tbrekende data, onafgewerkte 

bouw en bouwjaar voor 1931 zonder geregistreerde verbouwing (zie Mahieu et al ., 

2012). 

6 . Formeel is de variatiecoëfficiënt gedefinieerd als de verhouding tussen standaard­

afwijking en gemiddelde van een va riabele. 

7. Dit betreft de waarde voor de gemeente Mesen, een gemeente waar in 2010 slechts 

2 verkopen van gewone woonhu izen in de door ons onderzochte prijsklasse werden 

geregistreerd. 

8. Vier gemeenten werden uit de totale populatie weggela ten. Herstappe is niet op­

genomen, omdat er in 2010 geen enke l gewoon woonhuis werd verkocht. Koksijde, De 

Panne en Knokke-Heist konden dan weer niet opgenomen worden in de ana lyse, omdat 

ze geen APB heffen. 

9. Het spreekt voor zich dat het electorale effect ceteris paribus sterker is naarmate 

meer kiezers deze informati e bezitten. Een electoraal effect kan ech ter reeds merk­

baar zi jn indien slechts een (kleine) minderheid va n de kiezers geïnformeerd is (Lupi a, 

1994). 

JO. http: //www.bondbeterleefmilieu.be/ page.php/ 30/ 615/ 13541. 

11. http: //www.hetgro tegeld.be/ index.php/het_gro te_geld/Fan. 
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12. Zie bv. Knack. http://moneytalk.knack.be/ economie/geld-en-beurs/geldzaken/ fi­

nance/ belgen-worden-ongeli jk-belast-op-hu n-h uis/ article-400026041543 3. h tm. 

13. http:/ /www.kenniscentrum vlaamsesteden.be/samenwerken/stadscontracten/col­

lectief/fiscaa l/pages/defaul t .aspx. 

14. Bijkomend werden regressies uitgevoerd met weglating van de (twee) outliers. De 

algemene teneur van de resultaten en de sign ificantieniveaus blijven ongewijzigd. De 

verklaringskracht van het model neemt zelfs toe. Deze resultaten zijn verkrijgbaar op 

verzoek. 

15. Om misverstanden te vermijden : deze moeilijkheid om gemeentelijke belastingta­

rieven met elkaar te vergelijken is een probleem dat z ich specifiek s telt voor de OOV. 

Voor de APB (of voor de meeste andere gemeentelijke belastingen) is een dergelijke 

vergel ijking wel eenduidig. Een belastingplichtige met een bepaald inkomen zal immers 

meer belasting betalen indien hij naar een gemeente verhuist met een hoger belasting­

tarief. De belastinggrondslag - zijn inkomen - blijft immers dezelfde. 
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Juridische kwetsbaarheid 
en onderhandelingen in de 
Wereldhandelsorganisatie 

Arlo Poletti en Dirk De Bièvre 

ABSTRACT: Legal Vulnerability and Negotiations in the WTO 

In the current multilateral trade regime, members often negotiate under the shadow 

of WTO law. In this article, we develop an explanation of how the legal vulnerability 

of members' domestic policies affects ongoing multilateral negotiations in the trade 

regime. First, we show that, contrary to conventional wisdom, increased enforcement 

does not necessarily make actors shy away from further cooperation . Legal vulnerabil­

ity can ignite a positive dynamic of cooperation because it can increase the set of feasi­

ble agreements of WTO members. In a second stage, we set out how the nature of the 

issue at stake, i.e. whether it can be easily disaggregated into negotiable units, affects 

whether this positive dynamics of cooperation takes place. We illustrate the plausibil­

ity of the argument by way of four in-depth case studies of how potential (or actual) 

defendants and potential (or actual) complainants in WTO disputes responded to the 

incentives brought about by legal vulnerability and negotiated in the Doha round. 

KEYWORDS: WTO, trade, legal vulnerability, Doha Round, judicialization 

, . Inleiding 

Leden van de Wereldhandelsorganisatie onderhandelen dikwijls in de schaduw 

va n WTO-recht. De WTO is immers zowel een forum voor onderhandelingen over 

de liberalisering en regulering van internationale handel als een instantie om 

reeds bestaande WTO-regels af te dwingen via de WTO-geschillenbeslechting­

procedure. Onderhandelingen ove r wederzijdse liberalisering zijn enerzijds al 

lang de belangrijkste wij ze van interacti e in internationale handelsbetrekkingen. 

Ze gaan over de reductie van douanetarieven of kwantitatieve beperkingen op de 

handel in goederen, over de eventuele vrijmaking van handel in diensten en over 
de harmonisering van bestaande binnenlandse reguleringen. Binnen het huidige 
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multilaterale handelsregime zijn dergelijke wederzijdse handelsonderhandelin­

gen echter niet langer de enige manier waarop WTO-leden omgaan met elkaars 

handelsbelemmeringen. Het internationaal handelsregime heeft anderzijds im­

mers een belangrijke verrechtelijking ondergaan. Het politiek-diplomatische 

model van geschillenbeslechting onder de vroegere GATT (Genera/ Agreement 

on Tariffs and Trade) is vervangen door het juridische model van geschillenbe­

slechting onder de WTO. Hierdoor is het afdwingingmechanisme voor het doen 

naleven van handelsregels aanzienlijk strenger geworden. Dit heeft ertoe geleid 

dat WTO-leden een grotere stimulans hebben om handelsbelemmeringen die in 

strijd zijn met WTO-recht via de rechterlijke arm van de organisatie uit de weg 

te ruimen. 

Wanneer WTO-leden over multilaterale handelsregels onderhandelen, doen zij 

dat steeds meer vanuit een positie van juridische kwetsbaarheid: wanneer handels­

maatregelen of wetten van een lidstaat niet conform zijn met WTO-verbintenissen, 

kunnen andere lidstaten klacht neerleggen tegen hen, of ermee dreigen dit te doen. 

Tijdens onderhandelingen doen lidstaten toegevingen, maar binnen de WTO doen 

ze dat wel wetend dat het niet inlossen van hun beloftes later voor problemen kan 

zorgen. 

Dit heeft belangrijke gevolgen voor de manier waarop WTO-leden hun onder­

handelingsvoorkeuren en -posities definiëren. De literatuur is het erover eens, dat 

de mate waarin een toekomstig akkoord afdwingbaar is, een grote invloed heeft 

op de geneigdheid om überhaupt tot een akkoord te komen (Fearon, 1998; Ko­

remenos, Lipson & Snidal, 2001). Sommige auteurs suggereren dat een hoge mate 

van afdwingbaarheid van afspraken de geneigdheid om nieuwe verbintenissen aan 

te gaan doet afnemen (Goldstein & Martin, 2000). Anderen argumenteren net in 

de tegenovergestelde richting (De Bièvre, 2006; Poletti, 2011; Rosendorff, 2005). 

Wanneer leden van het wereldhandelsregime onderhandelen in de schaduw van 

WTO-recht, moeten zij namelijk niet enkel kiezen tussen het wel of niet aangaan 

van nieuwe verbintenissen, maar tussen meegesleept worden in een rechtszaak 

en het overgaan tot onderhandelingen over het onderwerp van geschil. Dit komt 

doordat elk WTO-lid reeds gebonden is aan een groot aantal verbintenissen die 

door andere WTO-leden afgedwongen kunnen worden door bij niet-naleving een 

klacht neer te leggen. 

Observatoren, commentatoren en academici hebben er herhaaldelijk op ge­

wezen dat de schaduw van het WTO-recht een aanzienlijke invloed uitoefent op 

de onderhandelingen in de Doha-ronde, meer bepaald op hoe WTO-leden hun 

voorkeuren, strategieën en tactiek bepalen voor en tijdens deze onderhandelingen 

(Blustein, 2009; Kelemen, 2010; Poletti, 2010; Skogstad, 2003). Nochtans is er tot 

nog toe verbazend weinig systematisch onderzoek gedaan over hoe het vooruit­

zicht op een (mogelijk) WTO-geschil effect heeft op lopende multilaterale onder­

handelingen in de WTO. Bestaand onderzoek legt de nadruk op het effect dat 
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juridische kwetsbaarheid uitoefent op potentiële beklaagden. Daarbij maakt men 

het wat voor de hand liggende punt , dat deze er baat bij hebben een dergelijk 

geschilpunt te verdrinken in brede, multilaterale onderhandelingen (Po letti , 2010). 

Nochtans laat dit de vraag vo lled ig onbeantwoord waarom een aanklagend lid va n 

de WTO hier zomaar zou op ingaan. Het lijkt veel voordeliger dat een aanklager 

een juridisch geschil zal willen beginnen, waarvan hij redelijkerwijze kan ver­

wach ten het te winnen, dan zich te moeten inlaten met de onzekere uitkomst van 

complexe multilaterale onderhandelingen . 

Dit artikel biedt een systemati sch onderzoek naar de plausibiliteit van een 

causaal mechanisme tussen juridische kwetsbaarheid (d.w.z. de geloofwaardige 

dreiging met of het daadwerkelijk gebruik van WTO-geschillenbeslechting) en sa­

menwerking in aan de gang zijnde handelsonderhandelingen in de WTO. We ont­

wikkelen onze argumentatie in twee stappen. Eerst tonen we aan dat, in tegenstel­

ling tot wat gewoonlijk wo rdt aangenomen, s terke afdwinging de onderhandelaa rs 

nie t noodzakelijk a fs chrikt van verregaande samenwerking. We leggen uit dat dit 

komt doordat een s terke afdwinging de overlap tussen de verschillende onderhan­

delingsmarges vergroot. In een tweede beweging tonen we aan dat de aard van het 

geschil , namelijk of het gaat om een kwestie die gemakkelijk kan opgesp litst wor­

den in apart onderhandelbare delen, mee bepaalt of juridische kwetsbaarheid een 

positieve samenwerkingsdynamiek in onderhandelingen op gang kan brengen. En­

kel wanneer onderwerpen relatief 'con tinu ' z ijn en je telkens een kleine toegeving 

kan doen (zoa ls bij douanetarieven, quota's en subsidies) kunnen de potentiële 

tw istende partijen onderhandelingen ve rkiezen boven procesvoering. Wanneer het 

onderwerp van geschil 'discont inu ' is, d.w.z. een 'a ll es-of-niets' -karakter heeft (zo­

als bij gezond heids- en veiligheidsreguleringen, productclassificaties, verbodsbe­

palingen, of het ontbreken van noodzakelijke wetgeving) is het voor de twistende 

partijen uiterst moeilijk om overlap tussen de twee sets van voor ieder aanvaard­

bare standpunten te creëren . 

Zowel potentieel als daadwerke lij k twistende parti jen - aanklagers en aange­

klaagden - kunnen onderhandelen verkiezen boven procesvoering voor zover ze 

het onderwerp van gesch il in verhandelbare delen kunnen opsplit sen. Enkel dan 

kunnen ze een middenweg bewandelen en een compromis bereiken tussen de gun­

st igste uit komst voor de uitdager, namelijk opheffing van de niet met WTO-recht 

veren igbare maatregelen, en de meest geprefereerde uitkomst door de aangeklaag­

de, namelijk het status quo. Wanneer het onmogelijk, of erg moeilijk, is het onder­

werp van geschil in apart verhandelbare delen te splitsen, verva lt daarentegen de 

mogelijkheid om tot een onderhandeld verge lijk te komen. In da t geva l is het erg 

waarschijn li jk dat het tot een langdurig aanslepende WTO-procesvoering komt en 

niet tot een onderhandelde oploss ing. 

We illustreren de plausibi liteit van deze argumentatie aan de hand van een 

grond ige kwalitatieve ana lyse van hoe potentieel en daadwerkelijk twistende par-
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tijen in de WTO reageerden op juridische kwetsbaarheid tijdens de Doha-ronde. 

Hiervoor bekijken we vier voorbeelden van interactie tussen twee WTO-leden tij­

dens de multilaterale handelsonderhandelingen van de Doha-ronde in de schaduw 

van WTO-recht. Voor elk geva l bekijken we twee WTO-leden die een potentiële 

en daadwerkelijke aanklager dan wel aangeklaagde partij zijn. De eerste twee 

gevallen betreffen onderhandelingen over de reductie van douanetarieven en bin­

nenlandse subsidieprogramma's in de landbouwsector - typische geva llen van 

continue onderwerpen. Hierin tonen we aan hoe twee potentiële aangeklaagden, 

de EU en de VS, en een potentiële aanklager, Brazilië, de onderhandelingen over 

landbouwproducten benaderden in de Doha-ronde. In de andere twee gevallen 

bekijken we onderwerpen die de besluitvormers veel moeilijker in apart verhan­

delbare delen konden opsp litsen. Aan de ene kant gaan we na hoe de VS met 

Japan en de EU trachtten te onderhandelen over 'zero ing', een met de WTO-regels 

moeilijk verenigbare methode in de berekening van antidumpingmarges . Aan de 

andere kant analyseren we de handels- en milieuonderhandelingen tussen de EU 

en de VS , waarb ij de VS de Europese gezondheids- en veiligheidsregelingen onder 

vuur namen. 

2. Juridische kwetsbaarheid en samenwerking in 
onderhandelingen 

Juridische kwetsbaarheid ontstaat wanneer private actoren maatregelen van een 

ander WTO-lid die niet verenigbaar zijn met de WTO onder de aandacht brengen 

van hun beleidsmakers en deze dan overwegen hierover klacht in te dienen in het 

WTO-geschillenbeslechtingsysteem. Wanneer handelsbelemmerende maatregelen 

van een bepaald WTO-lid geconcentreerde kosten veroorzaken voor producenten 

in een ander WTO-lid en zij deze als strijdig met WTO-recht beschouwen, kunnen 

zij politiek mobiliseren en druk uitoefenen op hun beleidsmakers om deze han­

delsbelemmeringen te la ten verwijderen. Wat z ijn dan de effecten van juridische 

kwetsbaarheid op de voorkeuren van WTO-leden tijdens lope nde multilaterale on­

derhandelingen? Om deze vraag te beantwoorden, analyseren we de implicaties 

van a lternatieve beleidsscenario's voor verschillende economische groepen in een 

(potentieel) aangeklaagde of aanklagende WTO-lidstaat en speculeren we over hoe 

deze de beslissingen van beleidsmakers beinvloeden tijdens lopende multilaterale 

onderhandelingen. 

In onze analyse gaan we uit van de aanname dat keuzes van handelsbeleids­

makers gebaseerd zijn op rationeel gedefinieerde voorkeuren en de daaruit resul­

terende politieke druk, uitgaande van de belangrijkste economische belangengroe­

pen in een land (Milner, 1988; Rogowski, 1989). We beschouwen beleidsmakers 
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dus als actoren die meestal zelf geen specifieke handelspolitieke voorkeur hebben 
onafhankelijk van hun achterban, maar eerder als office-seekers die de mobilisatie 

van politieke vijanden trachten te voorkomen. Bijgevolg verwachten we dat be­

leidsmakers in de eerste plaats trachten de verlangens van groepen met geconcen­
treerde producenten, zoals exporteurs en bedrijven die concurreren met importen, 

te bevredigen, omdat ze aan deze bedrijven geconcentreerde voordelen wensen toe 

te kennen in ruil voor middelen om in hun ambt te blijven (De Bièvre & Dür, 2005). 
Natuurlijk worden wetgevers en beleidsmakers vaak geconfronteerd met tegenstrij­

dige voorkeuren. Daarenboven kunnen niet enkel producenten maar ook impor­
teurs politiek mobiliseren en trachten druk uit te oefenen op beleidsmakers. Toch 

gaan we ervan uit dat deze groepen in het algemeen veel minder vaak mobiliseren, 

conform een standaardaanname in de politieke economie. In wat volgt, leiden we 
daarom geen voorkeuren af voor importeurs, laat staan consumenten. Wanneer 

beleidsmakers met alternatieve beleidsopties geconfronteerd worden , verwachten 
we dat ze de optie verkiezen die een minimum aan geconcentreerde kosten veroor­

zaakt voor producenten. 
Onze argumentatie zou plausibel moeten zijn voor WTO-leden die in een weder­

zijds afhankelijke handelsrelatie staan. Enkel dan hechten ze waarde aan markt­
toegang tot dat andere land en zijn ze in staat een handelsbeleid te voeren - of 

hiermee te dreigen - dat tot geconcentreerde verliezen kan leiden voor producen­
ten in het andere land, in de vorm van protectionistische WTO-illegale maatregelen 

of van vergeldingsmaatregelen. 

2.1 Constellaties van actorvoorkeuren 

2.1.1 Een (potentiële) aangeklaagde 

Figuur 1 toont waarom beleidsmakers in een aangeklaagde 1 lidstaat onderhande­
lingen boven procesvoering verkiezen. Als twee WTO-leden een juridisch proces 
voeren, zijn er twee mogelijke scenario's. Ofwel schikt de aangeklaagde zich naar 

de uitspraak, ofwel beslist hij om de uitspraak niet te implementeren en er zelfs 
vergelding op de koop toe bij te nemen. 

In het eerste scenario verlaagt het aangeklaagde lid het niveau van binnenland-
se bescherming met SQ-SQn, wat ertoe leidt dat bedrijven die met importen con-
curreren een verlies lijden van WI-Wln. In het tweede scenario neemt de aanklager 

vergeldingsmaatregelen door hogere douanetarieven te heffen op goederen die van 
de aangeklaagde komen (SQ-SQv), wat tot een vermindering van de welvaart van 

WE-WEv van diens exporteurs leidt. SQ-SQn en WE-WEv zijn equivalent, omdat 
vergeldingsmaatregelen volgens WTO-regels een effect moeten hebben dat propor-

tioneel is aan de nadelige effecten van de WTO-incompatibele maatregelen. 
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Aangeklaagd lid 

Welvaa rt va n bedrijven die 
concurreren met importen (WI) 

SQ SQo SQn 

EWo 

WE= EWn 

Welvaa rt va n exporterende 
bedrijven (WE) 

i ------------y ----

SQn SQ 

Binnenlandse bescherming Buitenlandse bescherming 

SQ status quo 
- SQo SQ na onderhandelingen 
- SQn SQ bij naleving 
- SQv SQ na vergelding 
WI welvaart van bedrijven die concurreren met importen onder SQ 
- Wlv: WI na vergelding 
- Wlo: WI na onderhandelingen 
- Win: WI bi j naleving 
WE welvaart van exporterende bedri jven onder SQ 
- WEv: WE na vergelding 
- WEo: WE na onderhandelingen 
- WEn : WE bij naleving 

FIGUUR 1 . De voorkeuren van een aangeklaagd lid. 

SQ 

Onder dergelijke omstandigheden kunnen we verwachten dat binnenlandse produ­
centen de volgende vo lgorde van voorkeuren hebben. Producenten die concurreren 
met importen verkiezen niet-nakoming van verbintenissen boven procesvoering, 
omdat zij zo bescherming genieten, terwijl exporteurs de kosten van vergelding 

moeten dragen. Multilaterale onderhandelingen zijn hun tweede beste optie. WTO­
rondes zijn voor hen aan trekkelijker dan bi laterale onderh andelingen, omdat deze 
uitzicht bieden op het maken van ruilpakketten en deze setting de kans verhoogt 

dat ze minder toegevingen moeten doen in hun kwetsbare sector. Bilaterale onder­
handelingen beperkt tot één onderwerp, zoals 'consu ltaties' in het kader van WTO­
procesvoering, zijn voor hen de minst attractieve vorm van onderhandelingen. Het 
meest nadelige scenario voor hen is strikte regelnaleving. 

We kunnen verwachten dat de exporteurs in de aangeklaagde lidstaat onderhan­

delingen verkiezen boven elk ander scenario van procesvoering, omdat dit voor hen 
geen kosten met zich meebrengt en ze lfs kan leiden tot meer buitenlandse markt­

toegang. Na leving en implementatie na procesvoering zou eveneens niet duur zijn, 
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maar er ontstaat geen uitzicht op verdere marktopening. Het slechtste scenario 

voo r hen is niet-naleving, omdat dit tot vergelding tegen hun exporten kan leiden . 

We kunnen verwachten dat beleidsmakers onderhandelingen verkiezen zolang 

SQ-SQo < SQ-SQn. Beide scenario's onder procesvoering zijn even onaangenaam 

voor hen , aangezien proportionaliteit tot dezelfde hoeveelheid geconcentreerde 

kosten voor exporteurs zou leiden in het geval van vergelding als voor bedrijven 

die concurreren met importen (WI-Wlo < WI-Wln = WE-WEv). Daarenboven 

kan de aangeklaagde in onderhandelingen toegevingen vragen over onderwerpen 

waarbij hij offensieve belangen heeft, in ruil voor toegevingen op een gebied waar­

in hij defensieve belangen heeft en juridisch kwetsbaar is, waardoor hij ook enkele 

voordelen in de wacht kan slepen voor zijn exporteurs (WE-WEo) . 

2 .1.2 Een (potentiële) aanklager 

Hoewel het plausibel is dat een WTO-lid dat anticipeert een juridisch WTO-geschil 

te gaan verliezen, er belang bij heeft het onderwerp van geschil te verdrinken in 

brede onderhandelingen (in de hoop dat hij in ruil iets in de wacht kan slepen), 

is het geenszins voor de hand liggend dat een aanklager zomaar zou aanvaarden 

om in dergelijke onderhandelingen meegesleept te worden in plaats van een klaar 

omlijnde juridische casus te winnen. 

Figuur 2 toont dat exporteurs geconfronteerd worden met maatregelen die hun 

markttoegang belemmeren en niet conform WTO-regels zijn (SQ-SQn). Dit leidt 

voor hen tot een welvaartsverlies van WE-WEn. Zij verkiezen het scenario waarin 

deze maatregelen onderwerp van geschil worden, dat hun lidstaat het proces wint, 

en dat de aangeklaagde lidstaat het oordeel van de WTO uitvoert en de regels na­

leeft. In dit geval zijn exporteurs tevreden, omdat de markttoegangbelemmeringen 

uit de weg zijn geruimd. Nochtans zou de aangeklaagde kunnen beslissen het oor­

deel niet te implementeren. In dat geval zouden vergeldingsmaatregelen (SQ-SQv) 

andere sectoren van de aanklager kunnen treffen zonder de kosten voor exporteurs 

te reduceren. Kortom, vergelding biedt geen verlichting van de lasten voor expor­

teurs en kan bij het aanklagende lid zelfs voordelen creëren voor bedrijven die met 

importen concurreren (WI-Wlv). 

We kunnen verwachten dat deze bedrijven van de aanklager niet tegen proces-

voering zullen zijn. Zoals hierboven beargumenteerd, zouden ze zelfs wel kunnen 

varen bij procesvoering, wanneer niet-naleving resulteert in vergeldingsmaatrege­

len. Onderhandelingen daarentegen kunnen voor hen kosten veroorzaken, omdat 

de aangeklaagde waarschijnlijk iets in ruil zal vragen voor toegevingen over het 

onderwerp van het geschil. Figuur 3 vat de volgorde van voorkeuren samen die we 

tot nog toe hebben afgeleid voor exporteurs, bedrijven die met importen concur­

reren, en beleidsmakers in de aangeklaagde en aanklagende WTO-lidstaten. 
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Aangeklaagd lid 

Welvaart van bedrijven die 
concurreren met importen (WI) 

SQv SQ SQo 

Binnenlandse bescherming 

Wlv 

WI 

Wlo 

WEn 

WEc 

WE 

FIGUUR 2 . De voorkeuren van een aanklagend lid . 

Aanklager 

1. Naleving 
Exporteurs 2. Onderhandelingen 

3. Vergelding 

Bedrijven die met importen 
1. Vergelding 
2. Naleving concurreren 
3. Onderhandelingen 

1. Naleving 
Beleidsmakers 2. Onderhandelingen 

3. Vergelding 

Welvaart van exporterende 
bed rijven (WE) 

- - - - - - - 7 - - - - - - - - - -

' ' --------1----- -- -----~---

SQn SQo SQ 

Buitenlandse bescherming 

Aangeklaagde 

1. Onderhandelingen 
2. Naleving 
3. Niet-naleving 

1. Niet-naleving 
2. Onderhandelingen 
3. Naleving 

1. Onderhandelingen 
2. Naleving of vergelding 

FIGUUR 3. Volgorde van voorkeuren van exporteurs, bedrijven die met importen con­
curreren, en beleidsmakers in aanklagende en aangeklaagde WTO- leden. 

2.2 Voorwaarden voor samenwerking 

Wanneer een lid tijdens multilaterale onderhandelingen de ander kan uitdagen 

in een WTO-geschil, wordt de set van mogelij ke overeenkomsten voor elke partij 

groter en kunnen deze twee sets zelfs gaan overlappen. Hierdoor wordt de kans 

op een overeenkomst groter als twee voorwaarden vervu ld z ijn: de aanklager moet 

ervan uitgaan dat naleving door de aangeklaagde onwaarschijnlijk is, en het moet 

gaan om 'a ll es-of-niets'-thema's die onderhandelaars gemakkelijk in aparte delen 

kunnen opsplitsen . Ten eerste zijn de verwachtingen over de waarschijnlijkheid 

van naleving cruciaal om er de voorkeuren van beleidsmakers in het aanklagende 
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land uit te kunnen afleiden. In procesvoering moeten zij kiezen voo r volledige of 

helemaal geen verlichting voor exporteurs. Indien ze ech ter verwachten dat niet­

nalev ing waarschijnlijk is, z ijn onderhandelingen aantrekkelijker, omdat ze dan 

een gedeeltelijke verbetering voo r hun exporteurs kunnen krijgen . Een dergelijk 

compromis zal meer haalbaar z ijn dan om het even welk scenario onder proces­

voering, omdat de bedrijven die concurreren met importen dan minder geconcen­

treerde kosten moeten dragen (SQ-SQo < SQ-SQn). 

Daarenboven leidt de verwachting va n niet-naleving beleidsmakers naar een 

voorkeur voo r een welbepaald type onderhandelingen, namelijk multilaterale han­

delsonderhandelingen. Procesvoering laat hen weliswaar toe tot een onderhan­

delde oplossing te komen tijdens het 'consultatie'-stadium in een dergelijke pro­

cedure. Nochtans veroorzaken derge lijke bilaterale onderhandelingen over slechts 

één onderwerp zeer aanzienlijke publieke zichtbaarheid voo r de binnenlandse ach­

terban (Davis, 2008), wat beleidsmakers aanspoort om een straffe houding aan te 

nemen en het voor hen moeilijker maakt toegevi ngen te doen (Stasavage, 2004). 

Dit scenario is onaantrekkelijk voor beide zijden. Veeleer zullen zij een instituti­

onele omgeving verkiezen, waarin de aa ngeklaagde zonder veel gezichtsverlies 

toegevingen kan doen en een compromis kan sluiten dat voor beide partijen beter 

is dan procesvoering. Sterker nog, brede multilaterale onderhandelingen verhogen 

het aanta l groepen waarvan ze steun kunnen verwachten, omdat meer thema's en 

secto ren besproken worden. Hierdoor wordt het waarschijnlijker dat binnenlandse 

druk voor protectionisme in het beklaagde land geneutraliseerd of overwonnen kan 

worden (Davis, 2004). 

Ten tweede is de aard van het onderwerp dat ter discussie s taat cruciaal om te 

weten of deze dynamiek werkelijk za l plaatsvinden of niet. Zoa ls we hebben aan­

getoond, wo rden onderhandelingen aantrekkelijker dan procesvoering wanneer 

een akkoord ook zorgt voor kostenvermindering voor exporteurs va n de aanklager. 

Kortom, de waarschijnlijkheid va n samenwerking neemt enkel toe indien de twee 

partijen een onderhandelde overeenkomst kunnen sluiten binnen de overlap tus­

sen hun respectieve sets van aanvaardbare overeenkomsten . We geven deze toena­

me van mogelijke onderhandelde akkoorden weer in Figuur 3 met een eenvo udig 

nulsommenonderhandelingspel tussen twee WTO-leden met en zonder juridische 

kwetsbaarheid. 

MPO-x en MPO-y geven het meest verkieselijke akkoord voor het aa ngeklaagde 

(x) en het aanklagende (y) lid weer, terwijl BATNA-x en BATNA-y (Best Alterna-

tive To Negotiated Agreement) hun beste alternatief tegenover een onderhandelde 

oploss ing weergeven, oftewel het minimum dat elke actor bereid is te accepteren . 

Let erop dat de afstand tussen BATNA-x en BATNA-y ge lijk is aan de afstand WI-

WIWn in figuur 1 en de afstand WE-WEn in figuur 2. Volgens onze redenering 

is samenwerking enkel mogelijk als een onderhandelde oplossing tot stand kan 

komen daar waar de sets va n aanvaardbare overeenkomsten voor beide partijen 
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elkaar overlappen, namelijk wanneer een onderhandelde overeenkomst aan de 

aangeklaagde toelaat om kosten te minimaliseren in vergelijking met om het even 

welk scenario onder procesvoering (WI > Wlo > Win in Figuur 1) en aan de aan­

klager toelaat om de kosten voor binnenlandse exporteurs gedeeltelijk te reduceren 

(WEn > WEo > WE in Figuur 2). 

t j t j 
MPO-x BATNA-x BATNA-y MPO-y 

[ [ 3 ] 
MPO-x BATNA-x BATNA-y MPO-y 

FIGUUR 4. De set van haalbare overeenkomsten. 

Als de onderhandelaars het onderwerp in kleinere delen kunnen opsplitsen en 

deze dan ruilen tijdens het onderhandelingsproces, is dit inderdaad een aantrek­

kelijk scenario. Guzmann en Simmons hebben overtuigend aangetoond dat onder­

werpen die een 'alles-of-niets'-karakter hebben, d.w.z. die discontinu zijn, gemak­

kelijker tot escalatie in WTO-geschillenbeslechting leiden dan onderwerpen die 

een grotere flexibiliteit toelaten, d.w.z. die continu zijn (Guzmann & Simmons, 

2002). Wanneer staten onderhandelen over een mogelijk geschil in de WTO, zijn 

deze onderhandelingen gericht op het specifieke onderwerp van geschil. Deze 

beleidsmakers hebben geen mandaat om verbintenissen aan te gaan op andere 

vlakken en zouden potentiële voordelen van handelstoegevingen ook moeten toe­

kennen aan alle andere WTO-leden vanwege het niet-discriminatiebeginsel van de 

WTO. Verder is er traditioneel een grote terughoudendheid in de globale handels­

diplomatie om een geldelijke compensatie te betalen. Dit alles maakt het nagenoeg 

onmogelijk om binnen procesvoering een ruilhandel op te zetten die het specifieke 

onderwerp van geschil overstijgt. Onder deze omstandigheden kunnen de partijen 

enkel een onderhandelde schikking treffen in plaats van naar een panel te gaan als 

het onderwerp van geschil continu is en dus gemakkelijk in verhandelbare eenhe­

den op te splitsen valt (bijvoorbeeld een douanetarief). Door de beleidsmaatrege­

len aan te passen, kunnen de partijen een ruilhandel opzetten, waardoor ze allebei 

beter af zijn dan wanneer ze een WTO-panel laten samenstellen. Als het geschil 

een 'alles-of-niets' -onderwerp betreft, kan het anderzijds erg moeilijk zijn om we­

derzijdse toegevingen uit te wisselen (bijvoorbeeld product- of procesregulering). 

:!: L___ ______ _ 
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We kunnen deze redenering doortrekken naar de effecten van juridische kwets­

baarheid op de gewilligheid om zulke juridisch vervolgbare maatregelen te gaan 

onderhandelen in een WTO-ronde. Wanneer het een 'al les-of-niets ' -onderwerp be­

treft, komen de twee partijen niet tot een akkoord dat de kosten verkleint voor 

de aangeklaagde en dat verlichting brengt voor de exporteurs van de aanklager. 

Dit betekent dat Wlo voor een aangeklaagde niet tussen WI en Win valt, maar 

samenvalt met ofwel het laatste of het eerste (zie Figuur 1). Op dezelfde manier 

zal WEo voor een aanklager samenvallen met ofwel WE ofwel WEn (zie Figuur 

2). De afstanden Wl-Wln en WE-WEn zijn gelijk aan de afstand tussen BATNA-x 

and BATNA-y in Figuur 3. Met andere woorden, het is voor de twee kanten nood­

zakelijk dat een akkoord tussen BATNA-x en BATNA-y mogelijk is, om überhaupt 

tot een akkoord te kunnen komen. Als deze voorwaarde niet vervuld is, is er voor 

beide kanten geen ruimte om te trachten tot een onderhandelde oplossing van het 

geschi l te komen buiten daadwerkelijke procesvoering om. 

3. Empirische analyse: onderhandelingen onder de 
schaduw van WTO-recht in de Doha-ronde 

In de volgende empirische paragrafen tonen we de plausibiliteit van onze argumen­

tatie aan, aan de hand van vier gevalstudies waarin we verkennen hoe juridische 

kwetsbaarheid een impact had op lopende multilaterale handelsonderhandelingen. 

Alle vier de gevallen komen tegemoet aan de randvoorwaarden van onze argumen­

tatie, aangezien het telkens gaat om twee WTO-leden die grote en aantrekkelijke 

markten hebben, wat hen wederzijds afhankelijk maakt. 

In alle vier de gevallen gaat het om interactie tussen een potentiële of daadwer­

kelijke aanklager en een potentiële of daadwerkelijke aangeklaagde. De vier geval­

len hebben dus een gelijke waarde op één van de onafhankelijke variabelen waar­

van we het effect willen onderzoeken, namelijk de aanwezigheid van juridische 

kwetsbaarheid. We hebben de gevallen immers gekozen om variatie toe te laten 

op de tweede onafhankelijke variabele, de aard van het geschil. Twee van de vier 

gevallen betreffen typisch continue onderwerpen die gemakkelijk opsplitsbaar z ijn 

in verhandelbare eenheden, namelijk exportsubsidies en steunprogramma 's in de 

landbouw, terwijl de andere twee gevallen over 'alles-of-niets' -onderwerpen gaan 

die moeilijker opsplitsbaar zijn in onderhandelbare en verhandelbare eenheden, 

meer bepaald consumenten- en gezondheidsreguleringen en regels in verband met 

antidumping. De nu volgende analyse verleent steun aan de argumentatie dat juri­

dische kwetsbaarheid leidt tot een positieve samenwerkingsdynamiek in het eerste 

en niet in het tweede type gevallen . De empirische basis voor onze vier gevalstu-

dies bestaat uit primaire en secundaire bronnen en interviews met beleidsmakers 
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3.1 Onderhandelingen over landbouw en het aflopen van de 
vredesclausule: de EU en Brazilië 

Belangrijke WTO-lidstaten hebben in de Doha-ronde onderhandeld over landbouw 

in de schaduw van WTO-recht, d.w.z. in een positie van juridische kwetsbaarheid. 

Het Uruguay Round Agreement on Agriculture (URAA) bevatte heldere verbintenis­

sen over de beperking van exportsubsidies en binnenlandse steunmaatregelen en 

over markttoegang. Hoewel het effect van de reductie van douanetarieven margi­

naal was (Tangermann, 1999), was het akkoord uiterst belangrijk, omdat het de 

zaden voor verdere liberalisering bevatte. Enerzijds voorzag het akkoord immers 

een expliciete deadline voor verdere onderhandelingen, die eind 1999 moesten 

worden opgestart. Dit werd de 'ingebouwde agenda' genoemd, vervat in artikel 20 

van het WTO-verdrag over landbouw van de Uruguay-ronde. Anderzijds bevatte 

het akkoord een vredesclausule in artikel 13. Deze clausule verschafte leden im­

muniteit tegen juridische klachten over maatregelen die niet conform zijn met het 

Agreement on Subsidies and Countervailing Measures (SCM), het akkoord over 

binnenlandse en exportsubsidies. Deze vredesclausule zou echter eind 2003 af­

lopen, waardoor potentiële aanklagers binnenlandse en exportsubsidies die niet 

in overeenstemming waren met het SCM-akkoord zouden kunnen aanvallen via 

WTO-geschillenbeslechting (Steinberg & Josling, 2003; Swinbank, 1999). 

Dit vooruitzicht was vooral aantrekkelijk voor middeninkomenslanden met een 

grote landbouwexport zoals Brazilië, omdat zij het meeste baat zouden hebben bij 

de opheffing van protectionistische landbouwmaatregelen in hoge-inkomensleden 

zoals de EU en de VS (Cairns Group Farm Leaders, 1998, 1999, 2000; OECD, 2005). 

Het aflopen van de vredesclausule bezorgde landen zoals Brazilië een comfortabele 

positie van waaruit ze konden onderhandelen, omdat ze steeds konden dreigen 

met procesvoering. De verbintenis om handelsonderhandelingen over landbouw 

opnieuw op te starten eind 1999, verplichtte leden met landbouwbelangen zoals 

Brazilië natuurlijk niet om zomaar ge lijk welke onderhandelingsuitkomst te accep­

teren, zeker omdat Braziliaanse landbouwers en beleidsmakers anticipeerden dat 

ze landbouwhandelsbelemmeringen konden doen verdwijnen via WTO-procesvoe­

ring (Cairns Group Farm Leaders, 2001; Cotta, 2001). Het is dan ook niet verrassend 

dat Brazilië opriep om alle exportsubsidies en binnenlandse handelsverstorende 

steunmaatregelen te elimineren en voor een betere markttoegang te zorgen, en 

deze oproep steeds combineerde met een expliciete verwijzing naar het feit dat het 

aflopen van de vredesclausule de weg zou vrijmaken voor procesvoering tegen dit 

soort maatregelen (Cairns Group, 2000b, 2000c; Raghavan, 2001). 

Vanwege haar marktomvang en haar hoge handelsverstorende subsidies voor 

landbouwers was de EU een potentieel doelwit van Brazilië. Voorafgaand onder­

zoek heeft reeds aangetoond dat landbouworganisaties en beleidsmakers in DG 

Landbouw van de Europese Commissie er zich goed van bewust waren dat deze 
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binnenlandse maatregelen WTO-incompatibel zouden bevonden worden in een 

WTO-oordeel, en dat ongeveer de helft van alle steun aan Europese landbouwers 

juridisch kwetsbaar zou z ijn (Poletti, 2010). 

Europese landbo uwers en beleidsmakers zagen multilaterale onderhandelingen 

in de Doha-ronde dan ook als de geschikte plaats om te komen tot minder toege­

vingen via ruilakkoorden (Brittan , 1999; COPA-COGECA, 1999a and 1999b; inter­

view COPA-COGECA, 16 juni 2010). 

Toen op de ministeriële conferentie van de WTO in Doha van november 2001 

een akkoord werd bereikt over de agenda van de nieuwe ronde handelsonderhan­

delingen, werden de landbouwonderhandelingen onderdeel van een groot pakket 

dat tegen eind januari 2005 bezegeld zou worden. De tekst was weliswaar nog 

enigszins vaag en ambigu, maar bevatte toch al de parameters waarbinnen de EU 

en Brazilië naar elkaar toe zouden bewegen. 

Aanvankelijk namen de twee partijen nog erg verschi llende standpunten in. Het 

eerste voorstel van de EU in februari 2003 was defensief en trachtte de structuur 

van het URAA intact te houden (WTO, 2003), terwijl het standpunt van Brazilië 

en andere leden van de Cairns Group, een groep van landbouwproductenexpor­

terende landen, agressiever was. Het bevatte immers een hele bundel eisen zoals 

het vo ll edig elimineren van exportsubsidies en de blue en amber box-directe sub­

sidies , een striktere definitie van de green box-subsidies, betekenisvolle douaneta­

riefreducties, en tegenstand tegen elke vorm van verlenging van de vredesclausule 

(Cairns Group 2000a, 2000b and 2000c). 

Twee ontwikkelingen die heel nauw samenhingen met de juridische kwets­

baarheid van de EU zorgden er echter voordat de EU tegemoetkwam aan landen 

zoals Brazilië. Ten eerste diende Brazilië eind 2002 bij de WTO klacht in tegen 

het suikerbeleid van de EU, omdat de EU deze sector boven het toegelaten vo­

lume en boven de uitgavelimieten beloofd in de Uruguay-akkoorden subsidieerde 

(WTO, 2002). Met dit gesch il wilde Brazilië signaleren dat het bereid was alle 

beschikbare instrumenten te gebruiken om de EU tot toegevingen te dwingen in 

de Doha-ronde (Camargo, 2008). Het suikergeschil vergrootte zo de onderhan­

delingsmacht van landen als Brazilië en verzwakte de onderhandelingspositie 

van leden, zoa ls de EU, die kwetsbaar waren voor juridische klachten (Anania & 

Bureau, 2005, p. 548). 

Ten tweede begon de EU parallel aan een verdere hervorming van haar Gemeen­

schappelijk Landbouwbeleid (CAP). In juni 2003 werd de structu ur van het CAP 

ingrijpend gewijzigd in de Fischler-hervormingen. Dit gebeurde door de meeste 

inkomenshulp voor landbouwers volledig los te koppelen van productievereisten. 

Hierdoor werd het allergrootste deel van de juridisch kwetsbare beleidsinstrumen­

ten veranderd in WTO-compatibele maatregelen zonder de hoogte van deze land­

bouwsteun al te drastisch verlagen (Swinnen, 2008). Het is erg uitgebreid gedocu­

menteerd dat de te anticiperen effecten va n het aflopen van de vredesclausule een 
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cruciale drijfveer waren voor deze hervorming en dat de inhoud ervan hoofdzake­

lijk bestond uit wijzigingen aan maatregelen die aanvechtbaar waren in de WTO 

( voor een uitgebreid overzicht , zie: Poletti, 2012). 

Als resultaat van deze ontwikkelingen begonnen de posities van de twee kam­

pen naar elkaar toe te bewegen. In een eerste fase boden de EU en de VS in augus­

tus 2003 aan om exportsubsidies - een doorn in het oog van ontwikkelingslanden 

- af te schaffen. De G20, een informele groep landbouwproductenexporterende 

ontwikkelingslanden binnen de WTO onder leiding van Brazilië, weken echter 

geen duimbreed en lanceerden een tegenvoorstel met drastische maatregelen zoals 

de afschaffing van de blue box, een striktere discipline op het gebruik van de green 

box, en de eliminatie van exportsubsidies op alle producten. 

Onder andere vanwege de onbuigzaamheid van de G20 draaide de ministeriële 

conferentie van september 2003 in Cancun op niets uit. Daarop besloot de EU haar 

exportsubsidies op de onderhandelingstafel te leggen om te verhinderen dat ze ge­

dwongen zou worden deze ten gevolge van juridische veroo rdelingen af te schaffen 

(interview met voormalig DG Landbouw-ambtenaar, 25 juni 2010). In haar poging 

va n mei 2004 om de onderhandelingen weer vlot te trekken, toonde de EU haar be­

reidheid te spreken over een uitdoofscenario van haa r exportsubsidies (European 

Commission , 2004). 

Opvallend genoeg, en in de lijn met de empirische verwachtingen die voort­

vloeien uit onze theorie, steunden Europese landbouwers, verenigd in hun belan­

genorganisatie COPA-COGECA , dit voorstel door te stellen dat het kaderakkoord 

van juli 2004 ervoor zorgde dat de Europese landbouw zo u gevrijwaard worden en 

hierdoor een solide basis vormde voor de voortzetting van de WTO-landbouwon­

derhandelingen.2 Tegelijkertijd verwe lkomde de Braz iliaanse regering het akkoord 

over exportsubsidies als een overwinning die voor een aa nzienlijke kostenred uctie 

zo u zo rgen voor haar eigen landbouwsector. 3 

Het proces van convergentie tussen posities van de EU en Brazilië was hier­

mee echter nog niet ten ei nde. Hoewel de EU via de Fischler-hervormingen de 

meeste directe betalingen aan la ndbouwers had losgekoppe ld va n productieve r­

eisten, bleven er nog steeds steunmaatregelen over die wel juridisch kwetsbaar 

waren . In de daaropvolgende ministeriële conferentie nam de EU een positie in 

die nog dichter bij de stoutmoedige eisen van Braz ilië lag. Tijdens de ministeriële 

conferentie van juli 2006 in Genève stelde de EU-Handelscommissaris Mandelson 

z ich de facto op als de bondgenoo t van de G20 door hee l erg dicht aa n te leunen 

bij hun eisen met betrekking tot binnenlandse landbouwsteun , waardoor Brazilië 

ze lfs expliciet zei dat ze genoeg toegev ingen over binnenlandse landbouwsteun 

e n exportsubsidies hadd en ve rkregen om op basis daarvan tot een akkoord te 

komen (Blustein, 2009) .4 

Het kwam uiteindelijk niet tot een akkoord in Genève - hoofd zakelijk door 

het gebrek aan flexibilit eit van de VS, omdat ze grotere markttoegangstoegevin-
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gen wensten van de EU en omdat ze niet mee wilden gaan in de EU-eis voor een 

grotere reductie van binnenlandse steunmaatregelen. 5 Onze analyse toont echter 

dat de twee partijen naar elkaar toe bewogen, zowel qua inhoud a ls qua timing , 

omwil le van juridische kwetsbaarheid. Hoewel er geen groot Doha-akkoord tot 

stand kwam, toont onze analyse aan dat de convergentie van beider posities niet 

zo u gebeurd zou zijn zonder de aanwezigheid van de stimulans van juridische 

kwetsbaarheid. 

3.2 Landbouwonderhandelingen en het aflopen van de vredesclausule: 
de VS en Brazilië 

Net zoals dat het geval was voor de EU, zou een groot aantal binnenlandse steun­

maatregelen voor landbouwers in de VS het doelwit kunnen worden van juridische 

aanvechting door andere WTO-leden na het aflopen van de vredesclausule (Josling 

et al., 2006; Porterfield, 2006; Steinberg & Josling, 2003). 

De 'Farm Bill ' van 1996 werd goedgekeurd om de VS-landbouwsteunmaatrege­

len verder onder het amber box-plafond van $19.1 miljard dollar te houden dat de 

VS hadden beloofd in het URAA . Deze schattingen bleken ech ter niet precies, om­

dat een ineenstuiken van grondstofprijzen in de late jaren 1990 het Congres ertoe 

bracht voor een reeks extra wetten te stemmen die de betalingen aan landbouwers 

verhoogden (Porterfield , 2006). Daarenboven verhoogde de Farm Bill van 2002 de 

bedragen voor binnenlandse steunprogramma's nog eens met 8 miljard US dollar 

per jaar en institutionaliseerde deze bijkomende betalingen die gekoppeld werden 

aan de grondstofprijzen, waardoor veel productie nog meer wordt gestimuleerd 

(Sumner, 2005) . 

Al deze maatregelen maakten de landbouwwetgeving van de VS steeds kwets­

baarder voor juridische aanvechting door hun handelspartners in de WTO. Dit 

werd voo r het eerst bij zonder duidelijk door het WTO-oordeel over de VS-ka­

toensubsidies. In 2002 had Braz ilië bij de WTO klacht neergelegd tegen de VS­

steunmaatregelen voor Amerikaanse katoenproducenten in de periode van 1999 

tot 2002. Een WTO-panelbesliss ing van september 2004 en een oordeel van 2005 

va n het Appellate Body, het hof van beroep van de Wereldhandelsorganisatie, ga­

ven Brazilië gelijk in deze zaak en stelden vast dat de VS de grens van maximum 

$19.1 miljard toegestane amber box-steun overschreden en dat deze steun schade 

had berokkend aan de Braziliaanse belangen door hun prijsdrukkend effect op de 

wereldmarkt va n katoen (Sumner, 2005). 

De Braziliaanse klacht tegen de VS-katoensubsidies was de allereerste WTO-

klacht tegen landbouwsubsidies na het a flopen van de vredesclausule en had hier-

door niet alleen implicaties voor katoensubsidies (Josling et al ., 2006). Gezagheb-

bende analyses stelden vast dat de maatstaf gehanteerd in het katoengeschil er ook 
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toe zo u leiden dat de beleidsinstrumenten gecreëerd door de Farm Bill van 2002, 

zoals subsidi es om leningen voo r marketingdoeleinden goedko per te maken, con­

junctuurgevoelige betalingen, en in mindere mate directe s teunmaa tregelen aan­

vechtbaa r zo uden worden als zijnde in strijd met het Subsidies and Countervailing 

Measures Agreement (Schnepf & Womach, 2007; Steinberg & Jos ling, 2003). 

De band tussen de katoencasus en andere mogelijke klachten tegen VS-land­

bouwsubsidies was erg duide lijk voor de beleidsmakers in de VS en in landbouw­

productenexporterende landen zoals Brazilië. Na het oordeel van het Appellate 

Body van de WTO in 2005, s telde de VS-minister van Landbouw Johanns dat "the 

US has two cho ices: it can s it back and watch as our farm policy is disassembled 

piece by piece, or begin WTO talks on a new policy that would provide a safety 

net for US producers"'6 (Inside US Trade, 7 oktober 2005). Tegelijkertijd bracht de 

Braziliaanse regering steevast de boodschap dat WTO-procesvoering een geloof­

waardig en machtig wapen was . Na het Appellate Body-oordeel va n 2005, stelde 

Pedro Camargo, de voormalige Braziliaanse secretaris va n productie en handel in 

het ministerie van Landbouw dat de weigering door de VS om het WTO-oordeel 

om te zet ten het noodzakelij k maakte dat "the di spute set tlement system will again 

have to produce essential jurisprudence on levels of trade-distorting support ac­

ceptab le in internationa l competiti on. Potential cases on ri ce, wheat or dairy wo uld 

a lso have to go this ro ute" 7 (Camargo, 2005, p. 4). 

Overeenkomstig onze verwachtingen, begonnen de VS multilaterale handelson­

derhandelingen a ls de beste weg te beschouwen om met hun handelsverstore nd 

e n WTO-incompatibel landbouwbeleid om te gaan. In 2004 begonnen de VS inder­

daad met onderhandelingen over hun Cotton Initiative ter reductie van katoensub­

sidies en douanetarieven om Afrikaanse katoenproducten te helpen. Het initiatief 

leidde tot twee belangrijke verbintenissen van ontwikkelde landen in de ministeri­

ele conferentie van de WTO in 2005 in Hongkong: het schrappen van a lle vormen 

va n exportsubsidies voor katoen in 2006, en markttoegang vrij van douanetarieven 

en quota voor katoenexporten uit de minst ontwikkelde landen (WTO, 2005) . 

Meer algemeen beschouwden de VS, net als de EU, multilaterale onderhande­

lingen als een kans om ruiloperati es op te zetten en zo de pijn van toegevingen 

op juridisch kwetsbare beleidsmaatregelen te verzachten. Zo stelde een gezamen­

lijk EU-VS-voorstel va n juli 2003 voor de ministeriële conferentie va n de WTO in 

Ca ncu n een uitbreiding van de omvang van de blue box voo r om daar voormalige 

amber box-uitgaven in te kunnen onderbrengen (Kerremans, 2004) . Hoewel de VS 

verregaa nde markttoegang wi lden verlenen aan anderen, trachtten ze tegelijkertijd 

het aan ta l toegev ingen op het geb ied van subsidies voor de eigen producten zo 

geri ng mogelijk te houden . Hun voo rstel van oktober 2005 voor de ministeriële 

conferentie van december te Hong Kong bevatte boude eisen over markttoegang, 

zoa ls een reducti e van 90% in de hoogste landbouwdouanetari even en een beper­

king van zogenoemd gevoelige producten tot slechts 1 % van a ll e douanetarieflij-
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nen. Nochtans was het voo rstel heel erg schuchter over binnenlandse steun: de VS 

stelden voor landbouwmarketinguitgaven met 60% en de minimis-uitgaven (een 

toege laten minimumsteun) met 50 % te verminderen (USTR, 2005), toegevingen 

die het voo r de VS mogelijk zouden maken om alles wat vroeger a ls amber box 

geboekstaafd stond netj es onder te brengen in de m et WTO-regels in overeenstem­

ming te brengen blue box. 

Overeenkomstig onze argumentatie vo nd ook Brazilië dat multilaterale onder­

hande linge n de beste weg ware n om de VS-landbouwsubsidies aa n te pakken , 

beter dan volop voo r procesvoering te gaa n , zelfs na a floop van de vredescla usule 

en na de overwinning in het hooglandka toengeschil. Onmidd ellijk na het oordeel 

va n het Appellate Body tegen de VS in 2005 , s telde Pedro Cama rgo overduidelijk 

dat onderhandelingen verkieselijk waren boven procesvoering (Camargo, 2005). 

Brazilië had het katoengeschil gebruikt om de oneerlijkheid va n de internationale 

landbouwhandel duidelijk te maken en een beter akkoord te ve rkrijgen in Genève, 

eerder dan als een doeltreffend middel voor landbouwlibera lisering (Camargo, 

2008) . Brazilia anse functionarissen wi s ten dat de weg n aar de uitvoering van het 

WTO-oordeel bezaaid was met politieke landmi jnen va nwege de enorme poli­

ti eke inv loed va n landbouwe rs in het Amerikaanse politieke sys teem en va nwege 

de z ichtbaarheid die de katoensubsidies in de VS hadden gekregen (Goldberg , 

Lawrence & Milligan, 2004). Gegeven de politieke voorkeuren, herhaalde Brazi­

li ë na het katoenoordeel dat het bereid was op zoek te gaan naar convergentie 

over rege ls aangaande binnenlandse landbouwsteun in het kader van de Doha­

ronde, eerder dan enkel een beroep te doen op WTO-geschill e nbes lechting (Cairns 

Group, 2007). 

Dit beteke nde geenszins da t Brazilië zomaar alles aanvaardde wat de VS in 

deze onderhandelingen aanboden . Integendeel, Brazilië bestreed de VS-strategie 

om handelsverstorende en juridisch kwetsbare maatregelen zomaar om te dopen 

in WTO-conforme maatregelen (Po rterfield, 2006). Hoewel Brazilië de kant va n de 

VS koos door ook grote reducties van landbouw tari even te vrage n, zette Brazilië 

de VS tege lijkertijd onder druk om meer toegev ingen te doen op het gebied van 

binnenlandse steun (G20, 2005). 

Zoa ls al vermeld, kwam h et op de ministeriële conferentie va n de WTO in 2006 

in Genève niet tot een compromis over landbouwliberali sering. Dit geb rek aan een 

effecti ef akkoord is echter geenszins in strijd met onze argu men ta ti e, aangezien 

een succesvolle handelsro nde ni et e nkel het akkoord van d it statenpaar maar van 

a ll e lids taten vereis t. Onze argumentatie heeft enkel betrekking op de effecten di e 

ju ridi sche kwetsbaarheid heeft op de onderhandelingsruimte voor de twee WTO­

leden die in de schaduw van WTO-recht handelen. Onze analyse toont aan dat 

er inderdaad een beduidende overlap was tussen de onderhandelingspositie van 

Brazilië en van de VS , en dat dit veel minder waarschijnlijk zo u z ijn geweest in de 

afwez igheid van juridische kwetsbaarheid. 
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3.3 Onderhandelingen over handel en het voorzorgsprincipe in voedsel­
en consumentenveiligheidsbeleid: de EU en de VS 

Toen de EU zich in de loop van de jaren 1980-1990 opwierp als globa le voorvechter 

van wat zij het voorzorgsprincipe noemde op het vlak van voedsel- en consumen­

tenveiligheid, werd haar beleid juridisch kwetsbaar onder WTO-regels, en leidde 

dit tot een woelige relatie tussen de Europese voedselveiligheidsregels en de WTO­

regels waarmee de EU in 1995 zelf had ingestemd. 

In de jaren 1980 kwam de toenmalige EG onder economische en politieke druk 

om gemeenschappelijke regels op te stellen voor het gebruik van hormonen voor 

runderen, wat de facto le idd e tot een verbod op hun gebruik (Princen, 2002). In de 

loop der jaren 1990 keurde de EU een aantal richtlijnen goed die leidden tot een 

moratorium op de productie en import van genetisch gewij zigde voedselproducten 

(Skogstad, 2003). 

Toen het afdwingingmechanisme voor handelsovereenkomsten binnen de WTO 

versterkt was, kwamen deze regels meteen in aanmerking voor aanvechting door 

andere WTO-leden in de vorm van effectieve en potentiële WTO-geschillen. In 

1996 dienden de VS een klacht in tegen het EU-verbod op met hormonen behan­

deld rundvlees als zijnde in strijd met het Sanitary and Phytosanitary Standards 

(SPS)-akkoord, omdat de EU niet kon aantonen dat met hormonen behandeld vlees 

inderdaad ongezonder was dan niet met hormonen behandeld vlees . Zowel het 

WTO-geschillenbeslechtingspanel als het Appellate Body bevestigden het VS-stand­

punt, respectievelijk in apri l 1997 en februari 1998. Het Europese moratorium op 

genetisch gewijzigde gewassen zorgde ook voor bezorgdheid bij de VS, een land 

met grote producenten en exporteurs van genetisch gewijzigde gewassen, en leidde 

tot dreigingen juridische stappen te ondernemen tegen het regelgevend kader van 

de EU voor genetisch gewijzigde gewassen, omdat dit een ongerechtvaardigde han­

delsbeperking inhield (Kelemen, 2010). Ook hier kon de EU namelijk niet aantonen 

dat door wetenschappers genetisch gewijzigde gewassen schadelijker zijn voor de 

gezondheid dan natuurlijke genetische wijziging. 

Na deze VS-dreiging uitten Europese landbouworganisaties hun bezorgdheid 

en begonnen ze te vragen naar nieuwe WTO-regels. Vanwege hun verwachting 

dat de VS klacht zouden neerleggen en deze hoogstwaarschijnlijk geheel gegrond 

zou bevonden worden, steunden de kleine en de grote landbouworganisaties, zo­

als COPA-COGECA, de onderhandeling van nieuwe regels die hen immuun zo u­

den maken voor juridische aanvechting (COPA-COGECA , 1998, 2000). Deze eisen 

van Europese producenten kwamen zo bovenop de druk van milieuorganisaties 

(Friends of the Earth, 1999; WWF, 1999, 2001). 

De succesvolle aanvechting van de EU-hormonenregels en de dreiging met een 

klach t tegen de EU-richtlijnen over genetische wijziging van gewassen leidden er­

toe, dat de EU deze onderwerpen in 1999 onder de vlag van ' handel en milieu' 
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tot een prioriteit maakte in de nieuwe handelsronde (Poletti & Sicurelli, 2012). 

Sporend met de vraag van landbouwers en milieuorganisaties werd de Europese 

Commissie een sterke pleitbezorger van de integratie van milieuprincipes in de 

WTO-regels om voor de facto immuniteit te zo rgen op het gebied van voedsel- en 

consumentenveiligheidswetgeving (European Commission, 1999; WTO, 2000). 

Waar we in de vorige twee gevalstudies aantoonden dat aan klagers bereid waren 

onderhandelingen te zien als een alternatief voor procesvoering, weigerden de VS in 

dit geval te onderhandelen met de EU, overeenkomstig onze theoretische argumenta­

ti e. Vermits het onderwerp ter discussie duidelijk discontinu van aard was (de keuze 

ging tussen het toelaten van VS-exporten naar de EU-markt of niet), weigerden de 

VS te onderhandelen en vertrouwden ze op WTO-procesvoering. Het was bijzonder 

helder voor de Amerikaanse zijde dat de EU poogde dekking te zoeken voor haar 

binnenlandse regels en de VS uitten hun bezorgdheid dat "Europe might use the 

negotiations in Doha to justify illegitimate barriers to trade, particularly trade in 

biotechnological products and application of the commercial clauses of present or fu­

ture multilateral agreements on bio-security"8 (Inside US Trade, 23 november 2001). 

Hoewel de VS instemden met het handels- en milieuhoofdstuk in de Doha­

verklaring, beperkten de VS het bereik hiervan door te specificeren dat toekomstige 

onderhandelingen over de relatie tussen WTO-regels en multilaterale milieuverdra­

gen enkel van toepassing zouden zijn op die staten die deze multilaterale milieu­

verdragen hadden getekend en door te weigeren te beginnen onderhandelen over 

de opname van het voorzorgsprincipe in WTO-recht (Eckersley, 2004). Hierdoor 

verzekerden de VS zich ervan, dat gelijk welk toekomstig akkoord over handel en 

milieu op geen enkele manier hun rechten zou ondermijnen om bij de WTO een 

klacht in te dienen tegen maatregelen van andere WTO-leden die niet in overeen­

stemming zi jn met het SPS-akkoord en die door de VS a ls illegale niet-tarifaire 

handelsbelemmeringen worden aangezien. 

Onder sterke druk van de wijdverspreide steun voor bestaande voedse l- en con­

sumentenveiligheidsregels en vanwege de druk van consensusbesluitvorming in de 

EU, slaagden EU-beleidsmakers er niet in de eigen wetgev ing in overeenstemming 

te brengen met WTO-regels. Het WTO-oordeel over het EU-verbod op met hormo­

nen behandeld rundvlees en de daaropvolgende vergeldingsmaatrege len van de VS 

leidden geenszins tot een beleidswijziging in de EU. Toen er z ich toch een wijzi­

ging voordeed, introduceerde de EU een uitgebreide risico-inschattingsprocedure, 

maar hief ze het verbod niet op (Daugbjerg & Swinbank, 2008). Toen de EU in 2000 

een hervorming van haar regelgevend kader inzake genetisch gewijzigde gewas­

sen goedkeurde, leidde dit eveneens tot een verdere vers trenging van de bestaande 

regels en dus tot een verslechtering voor de Amerikaanse telers (Richtlijn 2001 / 18 

en Verordening 1829 / 203) (Pollack & Shaffer, 2009). 

Hoewel deze politieke ontwikkelingen glashelder maakten dat de EU de WTO-

regels niet zou gaan naleven, volhardden de VS in WTO-procesvoering eerder 
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dan naar een onderhandeld compromis te streven. In 2003 dienden de VS dan 

uiteindelijk een klacht in tegen het de facto EU-verbod vanwege de toegenomen 

frustratie bij VS-producenten over hun dalende verkoopcijfers in de EU en van­

wege hun bezorgdheid over de invloed van deze restrictieve EU-regelgeving op 

regelgeving in andere landen. In tegenstelling tot de Braziliaanse klachten over 

het EU-suikerregime en de VS-katoensubsidies, zagen de VS het voeren van een 

proces in de WTO dus geensz ins als middel om meer invloed te verwerven in de 

onderhandelingen. 

Als reactie trachtte Pascal Lamy, de Europese Handelscommissaris, in septem­

ber 2004 nog eens onderhandelingen op te starten over nieuwe WTO-regels. Deze 

nieuwe regels zouden de leden van de EU toestaan af te wijken van WTO-verbin­

tenissen wanneer deze in strijd zijn met binnenlands beleid dat de weerspiegeling 

zou zijn van waarden die verankerd zijn in een bepaalde gemeenschap, waarbij 

hij verwees naar Europese collectieve voorkeuren zoals milieubescherming, voed­

selveiligheid en voorzorgsmaatregelen op het gebied van biotechnologie (Lamy, 

2004). Op deze manier probeerde de EU wederom internationale handelsregels 

te veranderen om juridische dekking te creëren voor haar eigen binnenlands re­

gelgevend kader. Vanwege de ' alles-of-niets'-aard van het onderwerp van geschil 

weigerden de VS echter om te onderhandelen, omdat er geen enkele tussenoplos­

sing mogelijk was. Hierdoor was procesvoering voor de VS de beste beschikbare 

optie om hun doelstellingen te trachten te bereiken. Zo bracht WTO-procesvoering 

geen convergentie van EU- en VS-onderhandelingsposities teweeg, omdat er geen 

middenweg kon gevonden worden. 

3.4 Onderhandelingen over regels voor antidumping en 'zeroing': 
De VS en Japan 

In onze vierde en laatste gevalstudie tonen we hoe de juridische kwetsbaarheid 

van een · alles-of-niets' -kwestie voor aanklagers en aangeklaagden niet de voor­

waarden creëert om een compromis te sluiten. Ze slagen er immers niet in een 

akkoord te sluiten dat exporteurs uit de aanklager ontlast en bedrijven die met 

importen concurreren bij de aangeklaagde ook geen voordelen brengt. 

Sedert jaren gebruiken de Amerikaanse antidumpingautoriteiten 'zeroing' als 

een bepaalde methode om de hoogte van antidumpingdouanetarieven te bereke­

nen. Deze praktijk is echter juridisch kwetsbaar onder bestaand WTO-recht, om­

dat het Antidumping Agreement van de WTO grenzen oplegt aan de speelruimte 

waarbinnen binnenlandse autoriteiten zich mogen bewegen om dumping vast te 

stellen en antidumpingdouanetarieven op te leggen wanneer een binnenlandse 

sector beweert dat buitenlandse exporteurs hun goederen dumpen. Wanneer bin­

nenlandse antidumpingautoriteiten onderzoeken of er effectief dumping in het spel 
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was, beoordelen zij het versch il tussen de prijs in de thuismarkt (de normale prijs) 

en de prijs die buitenlandse exporteur vraagt (de exportprijs) . De autoriteiten be­

rekenen deze dumpingmarge door een gem iddelde te nemen van alle transacties 

van een bepaald goed en de prijsniveaus van het exporterende land te vergelijken 

met die in het importerende land. Bij zeroing neemt men bij de berekening van het 

gemiddelde van alle transacties een marge van 'nul' voor alle transacties waar de 

dumpingmarge eigenlijk negatief was, m.a.w. waar er geen dumping was. 

Deze methode leidt tot hogere dumpingmarges en dus hogere antidumpingdou­

anetarieven. Het is dan ook begrijpelijk dat bedrijven die exporteren naar landen 

die zeroing gebru iken, deze methode helemaal niet goedkeuren, omdat ze er erg 

geconcentreerde verliezen door lijden. Reeds vele jaren lang hebben WTO-leden 

met dergelijke exporteurs deze praktijk aan de kaak gesteld, wat de EU ertoe aan­

zette de praktijk van eenvoudige zeroing stop te zetten om de druk op de VS te 

verhogen om hetze lfde te doen. 

Voor de klaarheid van onze analyse is het belangrijk dat het geschil niet draaide 

om de vraag of meer dan wel minder zeroing toegestaan is, maar wel of zeroing 

überhaupt toegelaten is. In het eerste geval zou het WTO-geschil over zeroing im­

mers een kwestie zijn waarin beleidsmakers een compromis zouden kunnen uit­

werken door sommige vormen van zeroing toe te laten . Het geschi l gaat echter over 

de vraag of deze methode om een dumpingmarge te berekenen in overeenstem­

ming is met het Antidumping Agreement van de WTO, waardoor het duidelijk een 

geval van ' all es-of-niets' is. 

Vermits de VS zagen hoe hun zeroing-prakt ijk in antidumpingbeleid aangeva l­

len werd door de EU, Japan, Korea en andere WTO-leden, stonden de VS stellig 

op het standpunt dat zeroing in overeenstemming moest gebracht worden met 

nieuwe, aan de Doha-onderhandelingstafel te onderhandelen, regels (Inside US 

Trade, 3 augustus 2007). Op de ministeriële conferentie in Doha van 2001 had­

den de WTO-leden beslist dat een verheldering en verbetering van de disciplines 

in het Antidumping Agreement van de WTO op de agenda moest komen van 

het Rules Committee (Inside US Trade, 5 oktober 2002). De VS maakten hiervan 

gebruik en spanden z ich in om specifiek de ' legalisering' van zeroing ook op de 

agenda te krijgen. Hierdoor zouden de VS hangende rechtszaken voor het WTO­

geschillenbeslechtingorgaan kunnen ontmijnen, toekomstige zaken vermijden en 

tegemoetkomen aan de luidruchtige binnenlandse lobby van bedrijven die met 

importen concurreren en die profiteren van de inflatoire dumpingmarges die de 

zeroing-methode hen bezorgt. 

Een groep van 12 WTO-leden onder leiding van Japan verzette zich als 'Friends 

of Antidumping' evenwel hevig door moties te sturen naar de voorzitter van het 

Rules Committee, terwijl de EU ook haar bezorgdheid uitte, hoewel ze geen lid was 

van de groep. Zowel de VS als de slachtoffers van de VS-antidumpingheffingen 

wisten heel goed dat zeroing juridisch kwetsbaar was. Panels en het Appellate 
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Body hadden reeds verschillende veroordelingen uitgesproken, vooral over het ge­

bruik van zeroing in administratieve reviews en sunset reviews (d.w.z. tussentijdse 

inschattingen of er nog a lti jd dumping is en rapporten over de stopzetting van an­

tidumpingmaatregelen) (Vermulst & Ikenson, 2007). In 2006 veroordee lde het Ap­

pellate Body 16 dergelijke administratieve reviews van de VS over EU-producten en 

bevond ze in strijd met het algemene Antidumping Agreement van de WTO. Dit was 

echter geen bot verbod op zeroing. Omdat panel- en Appellate Body-beslissingen 

zich enkel mogen uitspreken over kwest ies die aanklagers aandragen, vonden zij 

zeroing dus enkel met betrekking tot deze concrete gevallen WTO-incompatibel. In 

2007 oordeelde het Appellate Body dat 'eenvoudige' zeroing voor Japanse produc­

ten in strijd was met het Antidumping Agreement van de WTO. De VS probeerden 

zich te voegen naar deze uitspraak door een ander soort zeroing, targeted dumping, 

te beginnen gebruiken. De details van deze andere berekeningwijze doen hier niet 

ter zake - a l is de juridische vindingrijkheid ietwat hil arisch - maar rechtsexperten 

zi jn het erover eens dat ook dit een WTO-incompatibel beleid is, hoewel deze 

methode nog nooit door het Appellate Body veroordeeld werd, d.w.z. kon worden, 

omdat er nog geen klacht over geweest was. 

Als reactie op deze WTO-uitspraken argumenteerden de VS steeds dat het beter 

zou zijn te onderhandelen dan processen te voeren over dit juridisch kwetsbaar 

aspect van hun antidumpingbeleid. De andere z ijde de Friends of Antidumping 

onder leiding van Japan, bleef echter vierkant gekant tegen elke vorm van verslap­

ping van WTO-disciplines tegen zeroing, waardoor er tegen midden 2007 geen 

akkoord tot stand kwam tussen de voors tanders van een totaal verbod en de VS­

onderhandelingseis om zeroing te legaliseren. 

Eind 2007 probeerde Guillermo Valies, de voorzitter van het Rules Committee, 

zijn deel van de Doha-onderhandelingen vooruit te helpen door een voorstel te 

lanceren om zeroing in initiële antidumpingonderzoeken te verbieden, wat Japan 

weigerde. De onderhandelingen blokkeerden, vooral omdat Amerikaanse Congres­

leden steeds verder onder druk kwamen van hun bedrijven die met importen con­

curreren. Vooral bedrijven uit de staa lsector lieten niet na de US Trade Represen­

tative, de Amerikaanse minister van Buitenlandse Handel, onder druk te zetten 

niet toe te geven aan de vragen om zeroing ten grave te dragen (Inside US Trade, 

S oktober 2007). 

Vermits de procesvoering nu volledig ten einde was (Prusa & Vermulst, 2011), 

kregen de EU en Japan toelating te reageren op de niet-naleving met vergeldings­

douanetarieven. De VS-zijde investeerde nu tijd en energie om de EU en Japan 

ervan te overtuigen niet naar vergelding te gaan door hen voor te ste llen dat ze 

zeroing niet meer zouden gebruiken in toekomstige reviews, maar tegelijkertijd liet 

ze wel de vigerende antidumpingtarieven gebaseerd op de zeroing berekeningsme­

thode onaangetast en li et ze open of ze de methode in de toekomst toch weer zou 

gaan gebruiken. De VS waren dus even standvastig a ls de anderen en herhaalden 

~ ~---- ----
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dat alle vormen van zeroing in overeenstemming met WTO-regels gebracht moes­

ten worden door het Antidumping Agreement van de WTO te herzien in de loop 

van de tegen dan bijzonder zieltogende Doha-onderhandelingen. 

4. Conclusie 

In dit artikel hebben we onderzocht hoe juridische kwetsbaarheid in de WTO in­

vloed heeft op lopende multilaterale onderhandelingen in het wereldhandelsre­

gime. De toegenomen afdwingbaarheid van internationaal handelsrecht vergroot 

voor exporteurs de stimulans om te mobiliseren tegen WTO-incompatibele han­

delsbelemmeringen bij andere WTO-leden. Dit sterkt hen in hun verwachtingen 

dat WTO-leden met dergelijke beleidsmaatregelen onder vuur zullen komen te lig­

gen in het WTO-geschillenbeslechtingsysteem en hier dus een hogere kost zullen 

voor gaan betalen. We beargumenteren dat, wanneer een WTO-lid klacht dreigt in 

te dienen tegen deze WTO-incompatibele maatregelen tijdens lopende multilaterale 

handelsonderhandelingen, de set van haalbare onderhandelde oplossingen groter 

wordt. Een dergelijke uitkomst hangt echter af van de aard van het geschil in kwes­

tie. Juridische kwetsbaarheid kan de geneigdheid tot onderhandelen be'invloeden 

als het onderwerp van geschil continu van aard is, d.w.z. als het gemakkelijk in 

onder- en verhandelbare delen kan gesplitst worden. Enkel dan schat een potenti­

ele aanklager multilaterale handelsonderhandelingen in als een institutionele weg 

om gedeeltelijke toegevingen te verkrijgen van de potentiële aangeklaagde, waar­

door de aanklager ten minste een gedeeltelijke ontlasting voor zijn binnenlandse 

exporteurs kan verkrijgen. 

Onze argumentatie en de illustratie ervan in vier gevalstudies heeft belangrijke 

implicaties voor het handelsbeleid. Ten eerste trekt onze analyse in twijfel of het 

wenselijk en haalbaar is om de draagwijdte van nieuw WTO-recht uit te breiden 

naar de beleidsdomeinen van ontwikkeling, sociale bescherming, milieu, intellec­

tueel eigendomsrecht, investeringen, enz. Ten tweede toont onze analyse empirisch 

aan dat het WTO-geschillenbeslechtingsysteem wel eens efficiënt zou kunnen zijn 

op een heel erg fundamentele manier. Geschillen geraken niet enkel opgelost, maar 

de loutere dreiging van procesvoering kan een samenwerkingsdynamiek via on­

derhandelingen teweegbrengen waar bestaande verbintenissen een schaduw van 

WTO-recht werpen op WTO-incompatibele maatregelen die moeilijk via procesvoe­

ring opgelost geraken. Verder hebben we aangetoond dat het effect van juridische 

kwetsbaarheid op samenwerking in de WTO systematisch zou kunnen variëren tus­

sen verschillende types van onderwerpen. Als WTO-verbintenissen binnenlandse 

regelgeving betreffen, kunnen we niet verwachten dat de hoge graad van afdwing-

baarheid een dergelijke zichzelf in stand houdende samenwerkingsdynamiek op 
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gang brengt. Onenigheden over regelgeving zijn niet alleen bijzonder lastig. Als 

de maatregelen waarover het gaat juridisch kwetsbaar zijn, verhinderen ze het uit­

zicht op verdere samenwerking binnen het wereldhandelsregime eerder dan deze 

te bevorderen. Men mag dan al van mening zijn dat bindende multilaterale regels 

over milieu, arbeid, investeringen, intellectuele eigendom of andere beleidsdomei­

nen wenselijk zijn, het is nochtans belangrijk te beseffen dat, eens hierover regels 

overeengekomen zijn, binnen een institutionele context waar de afdwinging ervan 

behoorlijk werkt, deze gelijk welke verdere ontwikkeling in dit beleidsdomein bij­

zonder bemoeilijken. Wat we in dit artikel 'alles-of-niets'-onderwerpen hebben ge­

noemd zijn dikwijls kwesties van regelgeving in de gebieden die we net vermeldden 

en die onderhandelingsdynamieken eerder fnuiken dan bevorderen. Het is daarom 

misschien helemaal niet verrassend dat de WTO-leden deze onderwerpen langzaam 

maar zeker van de agenda van de Doha-ronde hebben gehaald. De ronde leverde 

zo tot nu toe een heel eenvoudig alleenstaand akkoord over 'handelsvergemakkelij­

king' ('trade facilitation'), terwijl regelgevingkwesties een steeds grotere plaats zijn 

gaan innemen in preferentiële handelsakkoorden sinds het begin van deze eeuw. 

Noten 

1. In wat volgt spreken we kortweg van aangeklaagde en aanklager, ook al bedoelen 

we hiermee zowel potentiële als daadwerkelijke aangeklaagde of aanklager. 

2. Agra Europe, 6 augustus 2004. 

3. Ibidem. 

4. Agra Europe, 28 juli 2006. 

5. In de tekst Reuised Draft Modalities {or Agriculture van december 2008 zijn de cij­

fers in grote lijnen dezelfde als die in de documenten van de Ministeriële conferentie 

van juli 2006 (WTO, 2008). 

6. "De VS hebben twee keuzes: ze kunnen achterover leunen en toekijken hoe ons 

landbouwbeleid stuk voor stuk ontmanteld wordt, of beginnen met WTO-gesprekken 

over een nieuw beleid dat zorgt voor een opvangnet voor VS-producenten." 

7. "Het geschillenbeslechtingsysteem za l opnieuw voor belangrijke jurisprudentie 

moeten zorgen over het aanvaardbare niveau van handelsbelemmerende steun. Poten­

tiële gevallen over rijst, tarwe en melkproducten zullen deze weg moeten gaan ." 
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8 . "Europa zou de Doha-o nderhandelingen kunnen gebruiken om ongeoorloofde 

handelsbelemmeringen te rechtvaardigen, vooral wat betreft handel in biotechnolo­

gieproducten en de toepassing van commerciële clausules in huidige en toekomstige 

multilaterale overeenkomsten over bioveiligheid." 
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Subfederale 
vertegenwoordiging in 

federale systemen: de rol van 
diversiteit en nationale trots 

Matthias Vileyn 

ABSTRACT: Subfederal Representation in Federal Systems: 
The Role of Diversity and National Pride 

Federal systems are characterised by compound and complex farms of democratie 

representation . The federal level addresses citizens both as members of the federal 

polity and as members of a constituent unit. This paper takes into account the exis­

tence of these multiple public identities of federal citizens by systematically comparing 

the degree of subfederal representation in 1 3 federal systems with QCA. The analysis 

shows that, apart from the EU, also traditional federal systems have a high degree 

of subfederal representation. Additionally, the paper looks in which kinds of federal 

systems we observe this. lt shows that a heterogeneous society combined with low 

national pride or high economie diversity is sufficient to observe a high degree of sub­

fede ral representation . From there on conclusions are drawn on the EU and the Low 

Countries. 

KEYWORDS: democratie representation, federalism, European Union, QCA 

1. Inleiding 

Het debat rond democratische vertegenwoordiging maakt al langer deel uit van de 

politieke wetenschap, maar recent is er een groeiend debat over vertegenwoord i­

ging in de Europese Unie bijgekomen (Kröger & Friedrich, 2013). Het belangrijkste 

argument hiervoor is dat hedendaagse democratieën sterk geëvo lueerd zijn, maar 

dat dit veel minder het geva l is voor de studie van vertegenwoordiging. Enerzijds 

gaa t het over een groeiende tendens naar steeds meer decentralisering; anderzijds 

is er een groeiende tendens naar meer samenwerking tussen dee l- of natiestaten . 
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SUBFEDERALE VERTEGENWOORDIGING IN FEDERALE SYSTEMEN 

Beide concepten kunnen gerelateerd worden aan het concept ' federalisme'. De­

centralisering zien we bij centrifugale federale systemen (bv. België), terwijl we 

samenwerking zien bij centripetale federale systemen (bv. de EU). 

Het concept 'democratische vertegenwoordiging' is natuurlijk eerder bestu­

deerd, maar de expliciete verwijzing naar de rol van deelstaten was niet altijd 

even pertinent. Er was bijvoorbeeld een special issue over ' compounded repre­

sentation' (Brzinski , Lancaster & Tuschhoff, 1999), waarin de auteurs focusten 

op het samenspel tussen federalisme en democratische vertegenwoordiging in de 

EU. Andere voorbeelden vinden we terug bij Trechsel (2005) , Kröger en Friedrich 

(2013) of Bellamy en Kröger (2013). Deze paper past binnen dit onderzoeksveld, 

maar voegt een nieuwe dimensie toe door expliciet te kijken hoe burgers verte­

genwoordigd worden op het federale niveau , vooral rekening houdend met de 

verschillende publieke identiteiten van burgers binnen federal e systemen. Boven­

dien breiden we de onderzoekspopulatie uit naar federale systemen in het alge­

meen. Burgers binnen een federaal systeem zijn immers zowel burgers van de 

overkoepelende (federale) entiteit als van een deelstatelijke (subfederale) entiteit 

(Puntscher Riekmann & Wydra , 2013). Börzel en Hosli (2003) spreken in dit geval 

over functionele en territoriale vertegenwoordiging. Deze studie focust op hoe 

beide kanalen van vertegenwoordiging geïmplementeerd worden op het federale 

niveau en daarom wordt gekozen voor de concepten ' federale ' en 'subfederale ' 

vertegenwoordiging. 

In de EU woedt het debat over federale en subfederale vertegenwoordiging al 

langer. Het Verdrag van Lissabon stelt letterlijk dat zowel de lidstaten als de bur­

gers vertegenwoordigd moeten worden. De EU is dan ook gebaseerd op duale legi­

timiteit , waarin lidstaten en burgers een belangrijke rol spelen (Eriksen & Fossum, 

20ll; Fabbrini, 2007). De Raad van Ministers is een voorbeeld van een politieke 

instelling gefocust op de lidstaten, terwijl het Europees Parlement vooral een de­

mocratische vertegenwoordiger is van de burgers. Sommige auteurs argumenteren 

dat het 'burger ' -kanaal het belangrijkste moet zijn (bv. Follesdal & Hix, 2006), 

terwijl andere een leidende rol voor het 'lidstaten' -kanaal verkiezen (Moravcsik, 

2002) . Als we de EU als een federaal politiek systeem beschouwen, passen deze 

gedachtestromen eveneens in de concepten federale en subfederale vertegenwoor­

diging. Het ' burger' -kanaal verwijst immers naar alle Europese burgers, terwijl het 

'lidstaten'-kanaal verwijst naar de burgers als lid van hun lidstaat. Deze dualiteit 

vinden we terug binnen de groeiende literatuur over de EU als een demoicratie, 

waar de verschillende demoi de dominante kracht zijn - in tegenstelling tot een 

democratie, waar de burgers deel uitmaken van één overkoepelende demos (Che­

neval & Schimmelfennig, 2013; Nicolaidis, 2004). 

Dat de EU zowel federale als subfederale vertegenwoordiging heeft is mis­

schien niet zo vreemd, maar in welke mate is dit zo bij andere federale systemen? 

Meer concreet staan twee vragen centraal in dit onderzoek: waar (1) en onder 
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welke voorwaarden (2) zien we een grote mate van subfederale vertegenwoor­

diging? Deelstaten zijn ontegensprekelijk een belangrijke factor in federale po­

litieke systemen, omdat ze de combinatie van self-rule en shared-rule mogelijk 

maken (cf. Burgess, 2006; King, 1982; Watts, 1999) en het is verrassend dat dit 

zelden systematisch wordt meegenomen in analyses van democratische vertegen­

woordiging in federale systemen. Börzel en Hosli (2003) bestudeerden dit al in 

de EU, Duitsland en Zwitserland, maar hier wordt de populatie opengetrokken 

naar een breder palet van federale systemen. Er is namelijk heel wat variatie tus­

sen federale systemen. Erk (2004) heeft het bijvoorbeeld over federaties zonder 

federalisme (en federalisme zonder federaties), terwijl Stein (1968) schrijft over 

het verschil tussen federale systemen en federale samenlevingen. 'Federalisme ' 

of 'federale samenleving' verwijst in dit geval naar heterogeniteit binnen het 

systeem. Het homogene Oostenrijk is bijvoorbeeld een federatie zonder federa­

lisme, terwijl het heterogene India eerder een voorbeeld is van een federatie met 

federalisme. Dit brede onderscheid roept verschillende vragen op. Zien we bij­

voorbeeld enkel een sterke subfederale vertegenwoordiging in federale systemen 

met een federale samenleving? Watts (1999, p. 35) schreef bijvoorbeeld dat "the 

more the degree of homogeneity in a society the greater the powers that have 

been allocated to the federal government, and the more the degree of diversity 

the greater the powers that have been assigned to the constituent units of govern­

ment". Geldt dit ook voor de organisatie van democratische vertegenwoordiging? 

De overkoepelende vraag van dit onderzoek is dus in welke mate en onder welke 

omstandigheden we subfederale vertegenwoordiging zien in verschillende fede­

rale politieke systemen. 

De paper start met de conceptualisering en operationalisering van subfederale 

vertegenwoordiging en staat vervolgens stil bij de hypotheses, de methodologie en 

ten slotte de resultaten van de analyse. In de conclusie wordt teruggegrepen naar 

de overkoepelende vraag van de paper. 

2. Subfederale vertegenwoordiging 

Zoals in de inleiding aangegeven werd, beschikken burgers in federale politieke 

systemen over meerdere publieke identiteiten: het federale niveau behandelt hen 

enerzijds als burger van het overkoepelende federale bestel (hier: federale verte-

genwoordiging) en anderzijds als burger van hun respectieve deelstaat (hier: sub-

federale vertegenwoordiging). In Duitsland, bijvoorbeeld, fungeert de Bundestag 

als een forum voor federale vertegenwoordiging (alle Duitse burgers) en daarnaast 

is de Bundesrat een forum voor subfederale vertegenwoordiging (de verschillende 

Länder). Uiteraard is deze opdeling wat kort door de bocht, want beide concepten 
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SUBFEDERALE VERTEGENWOORDIGING IN FEDERALE SYSTEMEN 

vullen elkaar aan en kunnen moeilijk onafhankelijk van elkaar beschouwd wor­

den. Omwille va n analytische motieven is het echter nuttig om beide kanalen van 

vertegenwoordiging te onderscheiden. 

In de volgende pagina's presenteert de paper vijf eigenschappen van democra­

tische vertegenwoordiging die het onderscheid tussen het federale en het subfe­

dera le kanaal onderschrijven. De scores op deze dimensies kunnen op hun beurt 

gecombineerd worden tot een algemene score met federale en subfederale verte­

genwoordiging als extremen (cf. infra). Het is belangrijk om te vermelden dat de 

paper enkel formele institutionele aspecten onderzoekt. Informele kanalen , zo­

als intergouvernementele vertegenwoordiging of de rol van politieke partijen, zijn 

eveneens belangrijk en moeten complementair gezien worden aan dit onderzoek, 

maar vereisen een nieuwe set onderzoeksvragen . Deze analyse, die de formele 

instituties onderzoekt, is een noodzakelijke eerste stap in het uitdiepen van onze 

kennis over vertegenwoordiging in federale politieke systemen. 

2.1 Operationalisering 

Een eerste stap in het operationaliseringsproces van subfederale vertegenwoordi­

ging is kijken naar het parlement. Het parlement is immers de instelling bij uitstek 

die fungeert als vertegenwoordiger van het volk. Elk federaal politiek systeem heeft 

een parlement dat bestaat uit minstens twee kamers: een federale kamer die fun­

geert als vertegenwoordiger van het volk in zijn geheel (bv. Kamer van Volksverte­

genwoordigers in België) en een kamer die meer gebaseerd is op vertegenwoordi­

ging van de deelstaten (bv. Senaat in België). De manier waarop de tweede kamer 1 

wordt verkozen is hier een belangrijke indicator voor subfederale vertegenwoordi­

ging: in sommige gevallen is dat direct door de burgers, maar in andere gevallen 

wordt deze kamer indirect verkozen door de deelstaten. Een indirect verkozen 

tweede kamer is een eerste indicator voo r subfederale vertegenwoordiging, terwijl 

een direct verkozen tweede kamer duidt op federale vertegenwoordiging. 

Een tweede indicator vinden we terug in het landschap van de politieke partij­

en. Politieke partijen zijn een belangrijke tussenschakel in het proces van democra­

tische vertegenwoordiging en de manier waarop deze georganiseerd zijn zegt iets 

over het overheersende kanaal van vertegenwoordiging. Indien nationale partijen 

(d ie burgers van het hele land vertegenwoordigen) domineren, kunnen we spreken 

van een indicator van federale vertegenwoordiging. Indien regionale (subfederale) 

partijen domineren, zien we echter een indicator van subfederale vertegenwoor­

diging. 

Voor de derde indicator keren we terug naar de tweede kamer van het federale 

parlement en meer specifiek naar de toekenning van zetels , al dan niet volgens de 

grootte van de deelstaten. Dat de zetels in de tweede kamer deels verdeeld worden 
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volgens deelstaten is niet ongewoon in federale systemen, maar er zijn wel dege­

lijk verschillen . In sommige gevallen heeft elke deelstaat evenveel zetels, ongeacht 

het aantal inwoners, maar in andere gevallen worden de zetels (deels) gewogen. 

In het eerste geval kan geargumenteerd worden dat de deelstaten belangrijker zijn 

dan het aantal inwoners. Het is immers belangrijker om een gelijkwaardige verte­

genwoordiging te hebben van alle deelstaten dan van alle burgers (Börzel & Hosli, 

2003}. Een dergelijke verdeling kan gezien worden als een indicator voor subfede­

rale vertegenwoordiging. In het tweede geval is dit omgekeerd en zien we eerder 

een indicator voor federale vertegenwoordiging. 

De vierde indicator maakt de brug naar het beslissingsproces en peilt naar de 

mate van vetomacht voor de deelstaten. Een sterke vetopositie fungeert als een 

indicator voor subfederale vertegenwoordiging. De deelstaten hebben zo immers 

meer macht. Een gebrek aan veto's geeft het federale niveau dan weer meer auto­

nomie. Omdat het federale niveau in eerste instantie focust op alle burgers, is dit 

laatste een indicator voor meer federale vertegenwoordiging. 

De vijfde en laatste indicator verwijst naar de samenstelling van de federale 

overheid. In welke mate zijn de deelstaten vertegenwoordigd in deze overheid? 

Ook hier is ruimte voor variatie, want sommige overheden zijn samengesteld uit 

vertegenwoordigers van de deelstaten, terwijl andere een minder geïnstitutiona­

liseerde vorm hebben met behulp van quota. Indien de aanwezigheid van elke 

deelstaat vereist is, kunnen we spreken van een indicator voor subfederale verte­

genwoordiging, aangezien de belangen van een deelstaat op zijn minst gedeeltelijk 

worden vertegenwoordigd. Indi en hierover geen melding wordt gemaakt, kunnen 

we dit zien als een indicator voor federale vertegenwoordiging. In tabel 1 wordt de 

operationalisering aan de hand van deze vijf indicatoren samengevat. 

TABEL 1. Indicatoren voor subfederale vertegenwoordiging. 

Hoge subfederale vertegenwoordiging Lage subfederale vertegenwoordiging 

- Indirecte verkiezing tweede kamer - Directe verkiezing tweede kamer 
- Dominante regionale partijen - Dominante nationale partijen 
- Gelijke deelstaatvertegenwoordiging tweede - Proportionele vertegenwoordiging tweede 

kamer kamer 
- Sterk vetorecht voor deelstaten - Zwak vetorecht voor deelstaten 
- Gegarandeerde aanwezigheid van alle deelstaten - Geen gegarandeerde aanwezigheid van de 

in de federale regering deelstaten in federale regering 

2.2 Caseselectie 

Deze paper onderzoekt de mate van subfederale vertegenwoordiging en bijgevolg 

moeten de cases zowel federaal zijn als een bepaald democratisch niveau halen. 
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SUBFEDERALE VERTEGENWOORDIGING IN FEDERALE SYSTEMEN 

Hiervoor maken we gebruik van de selectieparameters van het Forum of Federa­

tions en de Freedom House Index. Het Forum of Federations (2013) lijst 27 landen 

op als federaal (of in transitie naar federalisme), maar hier nemen we enkel geves­

tigde democratieën op. Freedom House (2012) labelt landen als vrij, gedeeltelijk 

vrij of niet vrij, afhankelijk van een score op politieke rechten en burgerlijke vrij­

heden. Enkel landen met het label 'vrij' komen in deze studie aan bod. Omwille 

van vergelijkbaarheid worden Saint Kitts & Nevis en Micronesia geweerd, want 

beide landen vallen nauwelijks te vergelijken met andere federale systemen (er zijn 

bijvoorbeeld geen politieke partijen). Door de Europese Unie toe te voegen, komt 

dit op een totaal van 13 federale systemen: Argentinië, Australië, België, Brazilië, 

Canada, Duitsland, de Europese Unie, India, Oostenrijk, Spanje, de Verenigde Sta­

ten, Zuid-Afrika en Zwitserland. 

De vraag kan gesteld worden waarom de Europese Unie in de analyse wordt 

opgenomen. Verschillende auteurs behandelen de EU als een federaal systeem 

(bv. Börzel & Hosli, 2003; Hix, 2005; Watts, 1998), maar het is belangrijk om 

te schetsen waarom de EU als een federaal systeem gezien kan worden. Eerst 

en vooral dient hier gesteld te worden dat we de EU zien als een federaal poli­

tiek systeem, zonder te zeggen of het een federatie dan wel een confederatie of 

sui generis is. Het onderscheid tussen deze concepten is cruciaal en kadert in 

het conceptuele verschil tussen federalisme en federaal politiek systeem. King 

(1982) gaf daartoe een eerste aanzet door het onderscheid te maken tussen 

federalisme en federatie. Watts (1998) gaat nog een stap verder en voegt het 

concept 'federaal politiek systeem' toe. Federalisme verwijst naar een normatief 

en filosofisch concept dat de brede federale principes schetst. Een voorbeeld 

daarvan is de pragmatische balans tussen shared rule en self-rule. Het concept 

federaal politiek systeem wordt gebruikt voor de concrete politieke systemen 

die gekenmerkt worden door shared rule en self-rule. Het is met andere woor­

den de praktische toepassing van het idee federalisme. Concrete voorbeelden 

van federale politieke systemen zijn federaties en confederaties, die elk nog ex­

tra specifieke eigenschappen vertonen. Andere voorbeelden zijn unies , liga 's, 

quasi-federaties of constitutionele regionalisering (Burgess, 2006; Elazar, 1987). 

Als we deze concepten toepassen op de EU, kunnen we stellen dat de EU een 

federaal politiek systeem is - welke specifieke soort is hier minder van belang. 

We zien immers zowel politieke instellingen met self-rule als instellingen met 

shared-rule. Self-rule slaat in dit opzicht op de nationale politieke instellingen in 

lidstaten zoals België of Nederland. Daarnaast zijn er voorbeelden van shared­
rule: in het Europees Parlement, de Europese Raad, de Raad van Ministers of de 

Europese Commissie werken de verschillende lidstaten sterk samen . Deze sa­

menwerking gaat veel verder dan puur samenwerking op internationaal niveau, 

want er is duidelijk sprake van een overdracht van soevereiniteit. Hoewel het 

subsidiariteitsprincipe behouden blijft, is de EU in bepaalde domeinen exclusief 
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verantwoordelijk. Gezien er een combinatie is tussen self-rule en shared-rule in 

de dagelijkse politieke besluitvorming, kunnen we argumenteren dat de EU een 

federaal politiek systeem is. 

De vraag waarom het interessant is om de EU op te nemen in de analyse blijft 

hierbij echter onbeantwoord. Een belangrijke motivatie hierbij is dat de EU inhe­

rent gekenmerkt wordt door een gro te mate van subfederale vertegenwoordiging. 

Zoals in de inleiding aangegeven staat, zien we daar een verhaal van een sterke du­

a le legitimiteit, gebaseerd op burgers en lidstaten. Ook het debat rond demoicracy 

geeft dit sterk weer: de EU is een duidelijk voorbeeld van een politiek systeem waar 

we subfederale vertegenwoordiging hebben. Maar is de EU uniek? We kunnen 

ons de vraag stellen of andere federale systemen een dergelijke sterke vorm van 

subfederale vertegenwoordiging hebben. Door de EU in de analyse op te nemen, 

kunnen we de resultaten van de andere federale systemen bovendien benchmar­

ken. Iedereen kent de EU als een sys teem met een sterke vertegenwoordiging van 

de dee lstaten op het federale niveau. Door de mate van subfedera le vertegenwoor­

diging in andere federale systemen daar tegen af te zet ten, kunnen we niet alleen 

zien of andere federale systemen überhaupt hoge subfedera le vertegenwoord iging 

hebben, maar we kun nen de resultaten van de EU en de andere federale systemen 

in perspectief zien. 

2.3 Meting subfederale vertegenwoordiging 

De verschill ende cases kr ij gen voor elke indicator een score tussen 0 en 1, geba­

seerd op const itutionele documenten en landspecifieke en comparatieve literatuur 

(cf. annex 1). Hoe hoger de score, hoe meer subfederale vertegenwoordiging. De 

scores van deze vijf indicatoren werden vervolgens gecombineerd tot één alge­

mene score voor subfedera le vertegenwoord iging, ook tussen Oen 1 (cf. bijhorende 

tabel met uitleg in annex 2). 

De eerste indicator, indirecte federale verkiezingen, werd als vo lgt gekalibreerd: 

elk sys teem in de sample heeft minstens één direct verkozen kamer, waardoor de 

variatie enke l gaat over de tweede kamer. Systemen met een direct verkozen stelsel 

krijgen een score van 0, terwijl sys temen met een indirect verkozen stelsel een 1 

krijgen. Het enige land met een score tussen Oen 1 is hier Zuid-Afrika: er is een di­

rect verkozen eerste en tweede kamer, maar er is ook een indirect verkozen 'Coun­

cil of Traditional Leaders ' , die aangeduid worden door de provinciale 'Houses of 

Traditional Leaders'. 

De tweede indicator, dominante regionale partijen, werd gekalibreerd op basis 

van de literatuur (cf. annex 1). De laagste scores werden gegeven aan systemen 

met dominante federale partijen die in heel het federale bestel opkomen, zoals we 

bijvoorbeeld in de VS zien met de Democraten en de Republikeinen. De hoogste 

205 

~ 
m 
~ 
m 
z 
V, 
("\ 
:I: 
► "'O 
"'O 
m 
f;; 
;,:: 
m 

► 
~ 
;,:: 
m ,-
m 

--------~ z 
2014 - 2 • RES PUBLICA 



206 

z 
uJ 
...J 
uJ 
:.,: 
;::: 
c:: 
<i:: 
uJ 
:.,: 

:::ï 
uJ 
c.. 
c.. 
<i:: 
J: 
u 
V, 

z 
uJ 
1-
u.J 

SUBFEDERALE VER TE GENWOORD IGING IN FEDERALE SYSTEMEN 

sco res werden gegeven aa n sys temen waar regionale partijen domineren (en enkel 

opkomen in hun deelstaat). België is in dat opzicht het bes te voorbee ld , aangezien 

er geen federa le partij en meer z ijn . Er z ijn echter ook minder ex treme cases waar 

de sco re tussenin ligt. De EU hee ft partijfederaties die zich nog steeds ontwikkelen; 

India heeft een combinatie van regionale en federale partijen; in Spanje domineren 

de federale partijen, maar treden regionale partijen op a ls kingmakers; enz. Die 

cases kregen een score van 0,25 indien ze eerder aanleunen bij dominante federa le 

partijen, 0,75 indien ze eerder aan leunen bij dominante regionale partijen of 0,5 

indien beide niveaus releva nt zi jn . Dit is bijvoorbeeld zo in Canada, waar de fede­

rale partijen domineren, maar waar de Parti Québécois toch lang een cruciale rol 

spee lde (cf. annex 2). 

De derde indicator, die kijkt naar de zetelverdeling in de tweede kamer, is ge­

baseerd op Watts (2008, p. 3), die het onderscheid maakt tussen ge lijke regionale 

vertegenwoordiging , gelijke deelstaatvertegenwoordiging, twee catego ri eën van 

vertegenwoordiging, gewogen deelstaatvertegenwoordiging met vier of meer cate­

gorieën, extra vormen van vertegenwoordiging en ten slotte een minderheid aa n 

regionale vertegenwoordiging. Deze categorieën werden gera ngsch ikt van subfe­

deraal (gelijke vertegenwoordiging) naar federaal (m inderheid regionale partijen) 

en toegepas t op de cases. Cases met gelijke deelstaatvertegenwoord iging, zoals 

Argentinië, Australi ë, Brazilië, Canada, de EU, de VS en Zuid-Afrika kregen een 

score va n 1, terwijl deel sta te n zonder di e gereserveerde zetels een score va n O krij­

ge n. Er was geen enkele case in de laagste categorie, maar we l verschill ende cases 

met een score tussen 0,25 en 0,75 (cf. tabel 2), wat duidt op een zetelverdeling die 

gedeeltelijk proportionee l en gedee ltelijk gelijkgesteld is. 

De vierde indicator, vetorecht van de deelstaten, wordt opnieuw gekalibreerd 

aa n de hand van een classificatie van Watts (2008, pp. 4-5). Hier maakt hi j het 

onderscheid tussen absolute veto's, opschortende veto 's en gezame nli jke zittingen . 

Terwijl een absoluut veto s taa t voor subfederale vertegenwoordiging, za l de sco re 

dalen als het vetorecht afneem t. De hoogste scores vinden we teru g in Argenti­

nië, Braz ili ë, de VS en Zwitserland. Deze systemen hebben een abso luut veto met 

bemiddelingscomités . Australië, België, Indi a, Oostenrijk, Spanj e en Zuid-Afrika 

hebben de laagste scores omwille van het opschortende karakter van de veto's of 

de beperkingen tot een gezamenlijke zitting. De andere cases, Canada, Duitsland 

en de EU, komen tussen in . 

De laatste indica tor, de gega ra ndeerde aanwezigheid in de federale regering, is 

vrij eenvoudig te meten: a ls elke deelstaat een gegarandeerde aanwezigheid heeft 

in de federale overheid, krij gt het land een hoge score. Dit is het geva l in België, de 

EU en Zw itserland . In andere cases, zoals bijvoorbeeld Canada, is er s lech ts een 

informele afspraak. In de mee rderheid van de cases zijn er echter geen ri chtlijnen 

of informele afspraken, waardoor z ij een score van O krij ge n op deze indicator. 

Tabel 2 vat de scores van de cases sa men. 
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TABEL 2. Scores subfederale vertegenwoord iging .2 

Indicator 

Politiek Totale score 

systeem 
Indirecte Dominante Gelijke Aanwezigheid subfederale 
federale regionale deelstaat- Vetorecht vertegenw. 

verkiezingen partijen vertegenw. in overheid 

EU 1,00 0,75 0,75 0,75 1,00 0,85 

België 1,00 1,00 0,25 0,25 1,00 0,70 

Canada 0,50 0,50 1,00 0,75 0,50 0,65 

Zwitserl and 0,25 0,25 0,75 1,00 1,00 0,65 

Duitsland 1,00 0,25 0,50 0,50 0,50 0,55 

Argentinië 0,00 0,25 1,00 1,00 0,00 0,45 

Brazilië 0,00 0,00 1,00 1,00 0,00 0,40 

India 0,75 0,75 0,25 0,25 0,00 0,40 

VS 0,00 0,00 1,00 1,00 0,00 0,40 

Zuid-Afrika 0,50 0,00 1,00 0,25 0,00 0,35 

Spanje 1,00 0,25 0,25 0,25 0,00 0,35 

Oostenrijk 1,00 0,00 0,25 0,25 0,00 0,30 

Australië 0,00 0,00 1,00 0,25 0,00 0,25 

Als we het concept subfederale vertegenwoordiging toepassen op de cases, zien we 

dat een meerderheid (acht van de dertien) van de federale systemen gebaseerd zijn 

op een relat ief lage subfederale vertegenwoordiging. Vijf cases hebben een sterkere 

dominantie van het subfederale kanaal van vertegenwoordiging: de EU, België, 

Canada, Zwitserland en Duitsland. Fs/ QCA ziet een case als lid van de set als de 

score hoger is dan 0,5 en dit is het geval in deze vijf politieke systemen. 

Dat de EU een hoge score behaalt , is misschien niet geheel verrassend. Alle vijf 

de indicatoren hebben een score boven 0,5 . De tweede hoogste score zien we in 

België, waar drie van de vijf indicatoren subfederaal georiënteerd zijn. De laagste 

scores zien we in Australië en Oos tenrijk, gevolgd door Spanje, Zuid-Afrika, de 

VS, India en Brazilië. In Australië, bijvoorbeeld, is enkel de zetelverdeling van de 

tweede kamer subfederaa l, terwijl in Oostenrijk enkel de indirecte verkiezing van 

de tweede kamer subfederaal is. Een van de meest verrassende scores vinden we 

terug in Spanje. Op het eerste gezicht verwacht men daar een hoge score, gezien 

de verschillende talen , het streven naar autonomie van Catalonië en vooral van het 

Baskenland en het centrifugale federalisme. Langs de andere kant werd Spanje lang 

gekarakteriseerd door contrasterende vis ies op wat de ' natie' en wat de 'staten' 

zijn (Keating & Wilson , 2009). Een andere verrassende score zien we bij Duitsland . 

Duitsland wordt vaak geportretteerd a ls een voorbeeld van administratief federa-

!isme, maar de score voor subfederale vertegenwoordiging is wel vrij hoog (0.55). 

Volgens Turner en Rowe (2013) opereert het Duitse systeem echter steeds meer 

langs terr itoriale breuklijnen . 
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SUBFEDERALE VERTEGENWOORDIG ING IN FEDERALE SYSTEMEN 

3. Hypotheses 

De conceptualisering van subfederale vertegenwoordiging heeft aangetoond dat er, 

zeker op theoretisch vlak, verschillen zitten tussen beide kanalen van vertegen­

woordiging. In de inleiding werd echter aangegeven dat er tussen federale syste­

men onderling veel verschillen zijn (Knop et al., 1995). Of zoals Watts (1999, p. 2) 

het verwoordt: "one cannot just pick models off a shelf". We kunnen ons dan ook 

afvragen welke types eerder subfedera le vertegenwoordiging hebben. In de vol­

gende paragrafen komen vier specifieke eigenschappen aan bod: etno-linguïstische 

diversiteit, de richting waarin het systeem evolueert, de mate van nationale trots 

en de econom ische diversiteit. 

3. 1 Hypothese 1: heterogeniteit 

Vaak leiden trends binnen een samenleving tot een aanpassing van de institutione­

le architectuur. Interne heterogeniteit speelt op dat v lak vaak een grote rol (Béland 

& Lecours, 2013). Twee zeer concrete uitingen daarvan zijn de aanwezigheid van 

linguïstische diversiteit en regionaal nationalisme. 

Wat nationalisme betreft, stelt Keating (2001) dat er veel meer naties dan staten 

zijn. Norman (2006, p. 96) voegt daaraan toe: "the bas ic challenge in the design 

of a multinational federation is to coordinate (a) the self-government aspirations 

of more than one national community, and (b) the rival nation-building projects 

by politica! actors in these commun ities, especially those in control of government 

institutions". De deelstaten binnen een federaal systeem overlappen vaak met deze 

regionale gemeenschappen - hoewel niet altijd, zoals in Canada.1 In het algemeen 

kan men dan ook verwachten dat subfedera le vertegenwoordiging deel uitmaakt 

van de democratische constellatie van multinationale federale systemen. In he­

terogene federale systemen vertegenwoordigen de deelstaten vaak verschillende 

nationale gemeenschappen en om de vertegenwoordiging van al de deelstaten in 

de federale omschrijving te waarborgen, kan men verwachten dat er praktijken zijn 

om deze nood aan vertegenwoordiging te beantwoorden. Een eigenschap van nati­

onalisme is "a social and politica! movement to achieve the goals of the nation and 

realize its national will"(Norman, 2006, p. 6). Zonder vertegenwoordiging is dit 

moeilijker en dus kunnen we verwachten dat er meer subfederale vertegenwoor­

diging is in heterogene federale systemen. In homogene systemen daarentegen , 

zullen de burgers één gezamenlijke demos vormen. De verschillen tussen deelsta­

ten zijn dan eerder van administratieve aard en de nood om de burger te zien als 

federaal burger en als subfederaal burger is bijgevolg minder hoog. 

Daarnaast is ook linguïstische diversiteit vaak gekoppeld aan heterogene fede­

rale systemen, zelfs in die mate dat het vaak een reden is waarom staten federaal 
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geworden zijn (Mi tra, 2001). In monolinguïstische federaties zoals Australië, Duits­

land of de Verenigde Staten komt dit niet aan bod, maar in België, Canada, India 

of Zwitserland speelt taal wel degelijk een rol. Meerdere talen binnen eenzelfde 

staat zijn vaak de aanleiding tot verschillende publieke sferen. Habermas (1991) 

ontwikkelde het concept 'publieke sfeer', dat refereert aan de kwaliteit van het 

discours en de kwantiteit van participatie binnen een democratisch systeem (Cal­

houn, 1992). Fraser (2007, p. 45) benoemt een publieke sfeer als een "vehicle for 

marshalling public opinion as a politica! force" en volgens Sinardet (2011) wordt 

het zelfs vaak gezien als een essentiële voorwaarde voor de democratische legiti­

miteit van traditionele natiestaten. Zwitserland is in dat opzicht een intrigerende 

casus. De kantonidentiteiten zwakken er af, terwijl er meer homogene taalgemeen­

schappen worden gevormd. Binnenlandse omstandigheden4 versterken die trend 

en zetten druk op het Zwitserse federale bestel , misschien zelfs in die mate dat de 

taalkloof verder gepolitiseerd wordt (Dardanelli, 2010). 

Gebaseerd op claims uit de literatuur over federalisme, nationalisme en publieke 

sfeer kunnen we verwachten dat heterogeniteit - op het vlak van regionaal nati­

onalisme en een meertalige samenleving - samenvalt met een hogere mate van 

subfederale vertegenwoordiging. Gegeven de complexiteit van federale systemen, 

verwachten we echter niet dat deze conditie op zichzelf voldoende is. De eerste hy­
pothese stelt dat een heterogene samenleving onvoldoende maar noodzakelijk is in 
een combinatie van condities die niet noodzakelijk maar voldoende is voor een hoge 
mate van subfederale vertegenwoordiging (INUS: Insufficient but Necessary part of 
a conjunction that is Unnecessary but Sufficient]. 

3.2 Hypothese 2: centrifugaal federalisme 

Hoewel centrifugale en centripetale tendensen relatief gemeengoed zijn in de li­

teratuur over federalisme, worden ze opvallend weinig vermeld in literatuurover­

zichten. Burgess (2006, p. 18) is een uitzondering. Hij stelt dat centripetale krach­

ten "drew men or groups of men together into one organised community while 

centrifugal pressures were those that impelled men to break away and disperse". 

Swenden, Brans en De Winter (2006, p. 864) stellen in dat opzicht zelfs de vraag 

of de "centrifugal and bipolar logic of Belgian federalism triggered a dynamic that 

inevitably undermines the very survival of the Belgian state and nation". Ook in de 

literatuur over verdeelde samenlevingen vinden we beide concepten terug. Reilly 

(2003, p. 7) omschrijft centripetale systemen als systemen met een focus op poli­

tieke competitie gericht op het centrum - niet op de extremen. Hoewel zijn invals­

hoek komt vanuit confl icten, kan de parallel met federalisme eenvoudig gemaakt 

worden: het centrum verwij st naar het overkoepelende niveau, terwijl de extremen 

hier de deelstaten zijn . 
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SUBFEDERALE VER TE GENWOORD IGING IN FEDERA LE SYSTEMEN 

Als we de vertaalslag maken naar het federalisme, betekent dit dat de deelsta­

ten in cen tripetale systemen naar elkaar toe groeien om zo een sterker federaal 

niveau te vormen. In centrifuga le systemen zien we dat de deelstaten meer macht 

acc umuleren en dat het overkoepelende niveau uiteenva lt (of a lles samenhoudt). 

Po liti eke sys temen, en zeker federale politieke systemen, komen vaak in aanraking 

met beide s trekkingen, terwijl de context en het moment bepa len we lke tendens 

domineert. Een mooi voorbeeld hiervan zien we bij de Europese Unie (P inder, 

2010). Som migen ijveren voo r een s teeds sterker federaal Europa, terwijl anderen 

voora l willen dat de lidstate n hun onafhankeli jkheid behouden. De institutionalise­

ring van het Europese project is doordrongen van deze dualiteit. Ook in het kader 

van nieuwe sta ten kunnen beide tendensen aanwezig zij n. Reill y (2003, p . 12) 

ij vert in dat opzicht voor instituties die de centrifugale krachten beperken, omdat 

die cen trifugale krachten pas gecreëerde staten gemakkelijk kunnen beïnvloeden. 

Maar welke invloed heeft de richting waarin het federa le systeem evo lueert op 

de mate van subfedera le ver tegenwoordiging? Enerzijds kan men argumenteren 

dat er in centrifugale systemen meer bevoegdheden naar de deelstaten vloeien 

en aldus de mate van subfedera le vertegenwoordiging verhogen. Anderzijds kan 

men argumenteren dat de institu tionele archi tectuur van een federaal systeem zich 

misschien minder snel aanpast dan trends binnen een samenleving. Als deelstaten 

samenkomen, zullen die waarschijnlij k een bepaa lde vorm van ver tegenwoordi­

ging hebben, aangezien ze voordien meer onafhankelijk waren. Beide verkla rin ­

gen klinken plausibel, maar z ijn moeilijk te combineren. Bovendien kan geargu­

menteerd worden dat de richting va n het federalisme evo lueert. Afhankelijk van 

de timing kunnen de richting van het federalisme en de mate van subfedera le 

ve rtegenwoordiging vera nderen . Het is buiten de scope van deze paper om daar 

verder op in te gaan, maar het valt nu al op dat zowel cen trifugaa l als cen tripetaal 

federalisme te linken zijn met subfedera le vertegenwoordiging. De tweede hypo­

these is dus tweeledig. De eerste subhypothese is dat centrifugaliteit noodzakelijk 

maar onvoldoende is voor een hoge mate van subfederale vertegenwoordiging. De 

tweede subhypothese stelt dat centripetaliteit een noodzakelijke maar onvoldoende 

voorwaarde is voor een hoge mate van subfederale vertegenwoordiging. Gezien het 

uits luitende karakter kan maximaal één va n deze subhypotheses kloppen. 

3.3 Hypothese 3: sterke nationale trots 

Cultureel homogene po litieke gemeenschappen worden in de literatuur veronder­

s teld legitieme en goed funct ionerende politieke instituties te hebben. Sommigen 

beweren zelfs dat multiculturalisme (of het gebrek aan homogeniteit) de politieke 

s tabiliteit ondermijnt, terwijl anderen menen dat "some form of collective culture is 

intri nsic for national institutions to be functio nal" (Berg & Hjerm, 2010, p. 394). Als 
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we deze literatuur linken met onze conceptualisatie van (sub)federale vertegenwoor­

diging, dan zou men kunnen zeggen dat heterogene gemeenschappen met een lage 

nationale trots in dit plaatje passen en een hogere graad van subfedera le vertegen­

woordiging nodig hebben om goed functionerende politieke instituties te hebben. 

Sterk burgerschap, aan de andere kant, zo u gere lateerd kunnen worden aan 

federale vertegenwoord iging. Het belang van nationale trots wordt versterkt door 

de literatuur die we onder de loep namen bij onze eerste hypothese. Deze literatuur 

benadrukt het be lang van taal en nationalistische tendensen. Gelijklopend met 

deze argumenten, beweert deze hypothese dat een grote heterogeniteit zorgt voor 

zwakkere nationale gevoelens, wat de graad van subfederale vertegenwoordiging 

beïnvloedt. Burgers met een zwakkere nationale trots hebben waarschijnlijk een 

sterkere regionale trots. Hiermee willen we niet zeggen dat regionale trots altijd 

sterker is dan nationale trots, maar een verschuiving van dit evenwicht kan duiden 

op een zekere trend binnen het politieke systeem. Deze trend kan gelinkt worden 

aan een sterkere federale of subfedera le vertegenwoordiging. Omgekeerd geldt dit 

argument ook: als burgers sterk vertegenwoord igd worden als leden van de deel­

staten (in de plaats van als leden van de federale omschrijving), dan kan dit een 

zwakkere nationale trots genereren. De algemene verwachting is dus dat een lage 

nationale trots gepaard gaat met een hogere subfederale vertegenwoordiging. De 

derde hypothese stelt dan ook dat een zwakke nationale trots onvoldoende maar 

noodzakelijk is voor een hoge mate van sub federale vertegenwoordiging. 

3.4 Hypothese 4: economische diversiteit 

Economie is belangrijk en grote verschi ll en tussen deelstaten hebben het potentieel 

om bestaande debatten binnen een federaal systeem verder te versterken. Lecours 

en Béland (2010, p. 570) menen bijvoorbeeld dat "in virtually all federal systems, 

equalization triggers some discontent amongst federal units". Ze weiden uit over 

het Canadese voorbeeld en beschrijven hoe "discontent over equalization in Cana­

da morphed into fu ll-b lown intergovernmental conflict" (Lecours & Béland, 2010, 

p. 570). De auteurs identificeren vier factoren die bijdragen aan dit conflict: twee 

factoren zijn institutioneel en de andere twee z ijn economisch en ideologisch van 

aard. Vooral dat laatste is relevant, gezien dit de verschillen in strategie benadrukt 

tussen netto-betalende en netto-ontvangende provincies. Québec is daar een uit­

stekend voorbeeld van, want het is een van de grootste netto-ontvangers en wordt 

bovendien vaak gezien als een invloedrijke stem in de federal e besluitvorming. Dit 

voorbeeld toont dat het proces van gelijkstelling inherent politiek is en suggereert 

dat een verhoogde subfedera le vertegenwoordiging logisch zou z ijn. Als we dit 

opentrekken naar andere federale systemen, zien we dat alle federale systemen 

herverdelende maatregelen hebben. Erk (2007) gelooft bovendien dat economie 
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SUBFEDERALE VERTEGENWOORDIG ING IN FEDERALE SYSTEMEN 

altijd een deel zal zijn van een complexe, intergouvernementele compet itie en dat 

coördinatie op economisch vlak altijd met moeilijkheden te kampen zal hebben. 

Er is echter variatie in de mate waarin deelstaten binnen eenzelfde federaa l sys­

teem van elkaar verschillen. De claim die hier gemaakt wordt, is dat een grote econo­

mische diversiteit tussen de verschillende deelstaten samenvalt met meer subfedera­

le vertegenwoordiging. Grotere diversitei t betekent dat er rijkere regio's zijn en men 

kan ervan uitgaan dat deze regio's wi llen dat hun stem gehoord wordt. De armere re­

gio 's willen anderzijds misschien ook goed vertegenwoordigd worden om hun status 

te verbeteren. De vierde hypothese stelt dat hoge economische diversiteit onvoldoende 

maar noodzakelijk is voor een hoge mate van subfederale vertegenwoordiging. 

TABEL 3. Overzicht hypotheses . 

Hypothese 1 

Hypothese 2 

Hypothese 3 

Hypothese 4 

Een heterogene samenleving is een INUS-conditie voor subfederale vertegenwoordiging. 

a. Centrifugale systemen hebben meer subfederale vertegenwoord iging. 
b. Centripetale systemen hebben meer subfederale vertegenwoordiging. 

Een lage nationale trots is een INUS-conditie voor subfederale vertegenwoordiging. 
Een hoge economische diversiteit is een INUS-conditie voor subfederale vertegenwoor­
diging. 

4. Methodologie 

De methodologie die het meest geschikt is voor deze ana lyse is Qualitative Compar­

ative Analysis (QCA). Dit is zo omwille van het aan tal cases, maar ook omdat de me­

thode de complexiteit van verschillende cases kan meenemen en deze daarnaast sys­

tematisch kan vergelijken (Dardanelli , 2012). Deze aanpak probeert de sterktes van 

kwalitatieve en kwantitatieve methodes te combineren. Hoewel casestudies geschikt 

zijn om complexe zaken te onderzoeken, is het vaak moeilijker om van daaruit te 

general iseren. Statistische methodes zijn dan weer erg geschikt om te generaliseren, 

maar hebben het moeilijker om socia le complexiteit te vatten (Vis, Woldendorp & 

Keman, 2013). Bovendien is de methode gericht op veralgemening naar de cases, in 

tegenstelling tot statistiek (die gericht is op veralgemening naar de variabelen) . Deze 

methode is dus erg geschikt om meer te leren over federale systemen. 

Bij QCA is het basisidee dat er enerzijds een outcome is en anderzijds verschi l­

lende condities, die allemaal als sets beschouwd worden . Elke case heeft een set 

membership score voor de outcome en de condities. Deze score, variërend tussen 0 

en 1, geeft aan in welke mate een case lid is van de set. Neem bijvoorbeeld de set 

'EU-lidmaatschap'. Terwij l alle EU-lidstaten lid zijn van deze set (en dus de maxi­

mumscore 1 krijgen), zu ll en de VS geen lid zijn van de set (en dus de minimum-
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score O krijgen). Er zijn echter verschillende varianten van QCA, waarbij crisp-set 

(cs/QCA), multi-value (mv /QCA) en fuzzy-set (fs/QCA) de meest voorkomende 

zijn. In deze paper maak ik gebruik van de laatste techniek: fs/QCA. Het belang­

rijkste voordeel van deze variant is dat er nuances kunnen opgenomen worden , 

waarbij O en 1 de uitersten zijn van een continuüm. 

Deze aanpak is erg geschikt om de subtiele nuances van democratische ver­

tegenwoordiging in verschillende federa le systemen te vatten. Elk systeem krijgt 

een score op de verschillende condities (de hypothesen uit het vorige deel) en een 

score op de mate van subfederale vertegenwoordiging (de outcome). Op die manier 

kunnen er nuances ingebouwd worden, maar is het tegelijkertijd mogel ijk om de 

cases eenvoudig te vergelijken. Door te onderzoeken we lke condities noodzakelijk 

of voldoende zijn, kunnen theoretisch relevante modellen getest worden en kan 

bekeken worden welke condities relevant zijn. In de volgende paragraaf staat de 

paper stil bij de meting van de outcome en de condities. 

Metingcondities 

De condities in dit onderzoek hangen samen met de vooropgestelde hypotheses (cf. 

supra). Voor elke hypothese wordt een conditie opgesteld, die als een set werkt. 

De score op deze conditie werkt a ldus als een set membership score: hoe hoger de 

score, hoe meer een case lid is van deze set. De verschillende condities zijn hetero­

geniteit, centrifugaliteit, nationale trots en economische diversiteit. 

Zoals aangegeven werd bij het opstellen van de hypotheses, wordt 'heterogeni­

teit' gemeten op basis van regionaal nationalisme en het aantal dominante talen. 

Een O refereert aan de afwezigheid van regionaal nationalisme in een monolinguïs­

tische samenleving, terwijl een 1 refereert aan regionaal nationalisme in een meer­

talige samenleving. Op basis van specifieke literatuur over de federale systemen, 

inclusief landenfiches van het Forum of Federations, werd een score opgesteld voor 

de verschillende cases. Er werd gewerkt met vier categorieën: landen met één do­

minante taal en zonder uitgesproken regionaal nationalisme (score O); landen met 

een zeer beperkte mate van nationalisme of een weinig dominante extra taal (score 

0.33); landen met een neiging naar nationalisme en/of meerdere dominante talen 

(score 0.66); en ten slotte landen met meerdere talen en neigingen naar regionaal 

nationalisme (score 1). De scores zijn samengevat in tabel 4. 

Wat de tweede conditie betreft, de richting waarin het federalisme evolueert, 

werd geopteerd om gebruik te maken van de literatuur (cf. annex 1). Centrifugale 

systemen kregen de score 1, terwijl centripetale systemen de score O kregen. In we­

zen is er geen uitgesproken verwachting (cf. supra, hypothese 2), maar de negatie 

van de conditie wordt ook steevast meegenomen in de latere analyses. Dit wordt 

aangeduid door de tilde (" "' ") voor de conditie. 
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SUBFEDERALE VERTEGENWOORDIGING IN FEDERALE SYSTEMEN 

De derde hypothese spreekt over de sterkte van de nationale trots. Om deze con­

ditie te kalibreren werd gebruikgemaakt van de World Values Survey (2005-2007) en 

de Eurobarometer (EB 66, 2006). In beide enquêtes wordt er bevraagd in welke mate 

mensen zich trots voelen om burger te zijn van hun land. De score op 'nationale 

trots' is gelijk aan het percentage van mensen die deze vraag beantwoorden met 

'zeer trots' om een (nationale) burger te zijn. 5 Indien 100% van de respondenten zeer 

trots is om burger te zijn van hun land, krijgt deze case een score van 1. Indien nie­

mand zeer trots is, geven we een score van 0. De andere percentages vallen tussenin. 

De vierde en laatste hypothese spreekt over economische diversiteit. De sco­

res werden verkregen door de variatiecoëfficiënt van het BNP per capita van de 

verschillende deelstaten te berekenen. De data voor het BNP per capita van de 

verschillende deelstaten werden verzameld via Eurostat, OECD, The Economist 

en nationale statistiekenbureaus. Van deze scores werd per land een variatiecoëf­

ficiënt berekend. Deze scores, variërend tussen Oen 1, werden vervolgens gebruikt 

om de score op deze conditie te meten. Terwijl de verschillen in sommige federale 

systemen minimaal waren (bv. Oostenrijk, Australi ë en Spanje), werden andere 

gekenmerkt door een grote diversiteit (bv. Argentinië, Brazilië en India). 

TABEL 4. Scores op condities. 

Politiek systeem Heterogeen Centrifugaal Nationale Economische Outcome trots diversiteit 

EU 

België 

Canada 

Zwitserland 

Duitsland 

Argentinië 

Brazil ië 

India 

VS 
Zuid-Afrika 

Spanje 

Oostenrijk 

Australië 

1,00 0,00 0,14 0,42 

1,00 1,00 0,34 0,51 

1,00 1,00 0,70 0,27 

0,66 0,00 0,35 0,35 

0,00 0,00 0,22 0,32 

0,00 0,00 0,63 0,95 

0,00 1,00 0,39 0,61 

1,00 1,00 0,73 0,58 

0,00 0,00 0,65 0,40 

1,00 0,00 0,78 0,32 

0,66 1,00 0,60 0,18 

0,00 0,00 0,42 0,20 

0,00 0,00 0,69 0,21 

5. Analyse van noodzakelijke en voldoende 
voorwaarden 

0,85 

0,70 

0,65 

0,65 

0,55 

0,45 

0,40 

0,40 

0,40 

0,35 

0,35 

0,30 

0,25 

Fs/QCA biedt twee soorten ana lyses aan: een analyse van noodzakelijke voor­

waa rden en een analyse van voldoende voorwaarden. De noodzakelijkheidstest 
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onderzoekt of de outcome (hier: subfederale vertegenwoordiging) een subset is van 

een andere conditie. Een mogelijk voorbeeld is een verkiez ing. Als je in het parle­

ment verkozen wil worden (de outcome), moet je verkiesbaar zijn (een mogelijke 

conditie). Er is natuurlijk meer nodig dan verkiesbaar zij n om effectief verkozen te 

worden, maar dit is wel een noodzakelijke voorwaarde. 

In de vo rige pagina 's hebben we vier hypotheses voo rgesteld. Maar in welke 

mate worden die bevestigd? Als we de noodzakelijkheidstest toepassen op onze 

dataset van subfederale vertegenwoordiging, blijkt dat geen enkele van de on­

derzochte condities noodzake lijk is. De set met cases die subfederaal z ijn , is met 

andere woorden geen subset van de sets heterogeniteit, centrifugaliteit, nationale 

trots of economische di versiteit. De algemeen aanvaarde threshold om te spreken 

van een noodzakelijke voorwaarde is een consistentie va n 0.9 in combinatie met 

een relatief hoge coverage. In onze dataset werd die drempel niet bere ikt en we 

kunnen de hypotheses in d ie z in dan bevestigen dat ze niet noodzakelijk zijn. 6 

De tweede test , die peilt naar vo ldoende voorwaarden, onderzoekt het tweede 

aspect van de hypotheses. Via deze test worden resultaten vereenvoudigd voorge­

steld en wordt getest welke combinaties van condities voldoende zijn om de out­
come te observeren. In deze studie kunnen alle verschillende condities met elkaar 

interageren en er is geen reden om aan te nemen waarom een bepaalde combinatie 

van condities plausibe ler is dan een andere. De beste methode is om alle condities 

te combineren in een analyse. In tabel 5 staat de truth table, waarbij de eerste 

kolom het nummer van de configuratie aanduidt . De volgende kolommen geven 

de set membership scores voor de verschillende condities weer: een 0 staat voor 

een score lager dan 0.5 (uit de set) en een 1 voor een score hoger dan 0.5 (in de 

set). Vervolgens staat aa ngeduid hoeveel cases deze configuratie hebben. Er werd 

gekozen voor een cut-off point van 0.85, omdat het versch il in consistency tussen 

de derde en vierde configuratie vrij groot is. Daardoor staa n enke l de eerste drie 

configuraties aangeduid met een sterke subfedera le vertegenwoordiging. 

TABEL 5 . Truth table. 

Configuratie Heterogeen Centrifugaal Trots Economische 
# SFV Consistency Diversiteit 

0 0 0 2 

2 1 0 1 1 

3 1 1 1 0.927 

4 0 0 0 0.838 

5 0 0 1 1 0 0.800 

6 0 2 0 0.796 

7 0 0 0 0 2 0 0.727 

8 0 1 0 1 0 0.646 

9 0 0 0 2 0 0.612 
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SUBFEDERALE VERTEGENWOORD IGING IN FEDERALE SYSTEMEN 

De vereenvoud igende analyse toont aan dat een combinatie van heterogeniteit met 

een lage nationale trots of in combinatie met hoge economische diversiteit een 

vo ldoende voorwaarde is om subfederale vertegenwoordiging te zien 7
: 

Hoge heterogeniteit EN (Lage nationale trots OF Hoge economische diversiteit) ➔ SFV 

De cases die passen in deze parsimonious solution zijn enerzijds België, de EU en 

Zwitserland (voor de combinatie van heterogeniteit en lage nationale trots) en an­

derzijds België en India (voor de combinatie van heterogeniteit en hoge economi­

sche diversiteit). De resultaten van de complex solution en de intermediate solution 

liggen in dezelfde lijn , maar zijn minder vereenvoudigend. Beide vereenvoudigin­

gen geven een identiek resultaat en tonen twee mogelijke voldoende configuraties: 

Hoge heterogeniteit EN Hoge economische diversiteit EN Centrifugaal 

OF 

Hoge heterogeniteit EN Lage economische diversiteit EN Centripetaal EN Lage nati­

onale trots 

De eerste variant is van toepassing op België en India, terwijl de tweede variant van 

toepassing is op de EU en Zwitserland. De opvallende afwezigen zijn Canada (ge­

kenmerkt door heterogeniteit, maar wel door een hoge nationale trots en een lage 

economische diversiteit) en Duitsland (gekenmerkt door homogeniteit, lage nationale 

trots en lage economische diversiteit) , terwijl India ertussen staat maar eigenlijk een 

lage subfederale vertegenwoordiging heeft . Hoe valt dit te verklaren? Het grote verschil 

tussen Duitsland en de andere cases lijkt de homogeniteit van de samenleving. Het is 

als enige monolinguïstisch en heeft weinig regionaal nationalisme. Bovendien is het op 

andere vlakken vrij homogeen. Het ontbreken van Canada is misschien opva llender, 

want daar speelt de heterogeniteit toch een belangrijke rol in het politieke leven. Dit 

bevestigt echter wel dat een heterogene samenleving op zichzelf niet voldoende is voor 

een hoge subfederale vertegenwoordiging (cf Spanje en Zuid-Afrika). Als je dit com­

plementeert met een lage nationale trots of een hoge economische diversiteit, is het 

echter wel voldoende om een hoge subfedera le vertegenwoordiging te z ien. Dit zien 

we niet terug in Spanje of Zuid-Afrika, waardoor enkel India de uitzo ndering vormt. 

De richting waarin het federalisme evo lueert, lijkt een minder grote rol te spe­

len. Dit wordt niet vermeld in de parsimonious solution, maar wel in de complex 

en intermediate solutions. Het hangt echter van andere condities af of er effectief 

een hoge mate van subfederale vertegenwoordiging is. 

Samenvattend kunnen we dus stellen dat de eerste hypothese, die stelde dat 

we meer subfederale vertegenwoordiging verwachten in heterogene samenlevingen, 

aanvaard kan worden. De tweede hypothese wordt in die zin bevestigd dat zowel 

centrifuga le a ls centripeta le systemen een hoge mate van subfederale vertegenwoor-

RES PUBLICA • 2014 - 2 



SUBFEDERALE VERTEGENWOORDIGING IN FEDERALE SYSTEMEN 

diging kunnen bevatten, maar geen van de subhypothesen kan bevestigd worden. 

De derde hypothese stelde dat een sterkere nationale trots minder samengaat met 

subfederale vertegenwoordiging en ook deze stelling bevestigd worden. Hetzelfde 

geldt voor de vierde hypothese, die stelde dat subfederale vertegenwoordiging meer 

zal samenva llen met een hoge economische diversiteit. Hoewel deze condities niet 

noodza kelijk waren, bleken ze toch voldoende in combinatie met elkaar. 

6. Conclusie 

Deze paper ambieerde twee centrale vragen te beantwoorden: komt subfederale ver­

tegenwoordiging systematisch voor in federale politieke sys temen? En onder welke 

voorwaarden z ien we die subfederale vertegenwoordiging dan? Het antwoord op de 

eerste vraag kan enkel maar positief zijn : de EU is niet alleen zijn institutionele set-up 
met een grote vertegenwoordigingsrol voor deelstaten. De EU heeft dan wel de hoog­

ste score, toch z ien we dat andere federal e politieke systemen zoals België, Canada, 

Duitsland en Zwitserland gelijkaardige mechanismen implementeren om subfederale 

vertegenwoordiging te verzekeren. Al deze landen, behalve Zwitserland (de facto 

rechtstreekse verkiezingen) , hebben een indirect verkozen tweede kamer, terwijl ver­

schillende onder hen een uitgebreid vetorecht hebben , een zetelverdeling op maat 

van de deelstaten of de gegarandeerde aanwezigheid in de federale regering. De do­

minantie va n regionale partijsystemen gebeurt minder frequent. De conclusie hier is 

dan ook dat subfederale vertegenwoordiging niet ongewoon is in federale systemen. 

De tweede vraag van deze paper ging dieper in op de kwestie en peilde naar de 

condities waarin we een hoge mate van subfederale vertegenwoordiging zien. De 

heterogeniteit va n een samenleving, de richting van het federalisme, de nationale 

trots en de economische di versiteit werden onder de loep genomen. De eers te, der­

de en vierde hypothese werden bevestigd in de zin dat ze in combinatie met elkaar 

een voldoende configuratie waren om subfederale vertegenwoordiging te observe­

ren. Geen van de condities was echter noodzakelijk, hoewel een heterogene sa men­

leving toch opvallend prominent was. Meer specifiek was het vooral de combinatie 

va n een hoge heterogeniteit met een lage nationale trots of een hoge economische 

diversiteit die voldoende bleek om subfederale vertegenwoordiging aan te treffen. 

Bij het beantwoorden va n de twee onderzoeksvragen van deze paper kunnen 

er ook conclusies getrokken worden voor andere federa le systemen. De grootste 

conclusie is dat subfederale vertegenwoordiging niet ongewoon is en dat vooral 

federale sys temen met een hoge di versiteit geen angst moeten hebben om een hoge 

graad van vertegenwoordiging voo r de deelstaten te implementeren. De cases met 

een hoge mate van subfederale vertegenwoordiging zijn immers voo rbeelden met 

een hoog democratisch gehalte. 
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SUBFEDERALE VERTEGEN WOO RDI GING IN FEDERALE SYSTEMEN 

Een ande re belangri jke co nclusie is dat diversiteit niet voldoende is voo r subfe­

derale vertegenwoordiging; dat is enkel zo wanneer het gecombineerd wordt met 

een lage nationale trots o f een hoge eco nomische diversiteit. Opkomende federale 

systemen kunnen op deze voorbeelden bouwen om een stabiel federaal systeem uit 

te bouwen . Gevoelens van trots kunne n niet afgedwongen worden , net als sociale 

diversiteit , maar het kan belangrijk zijn om te streven naar financiële homogeniteit 

tussen de deelstaten. De combinati e van heterogenitei t, een lage nat ionale trots en 

grote eco nomische versc hillen vinden we bijvoorbeeld terug in België, maar dat 

is nu niet het schoolvoorbeeld va n politieke stabiliteit. Fiscale gelijkstelling tus­

sen deelstaten lijkt in dat opzicht een interessante piste om een sys teem stabiel te 

houden . Met dit in gedachten, kunnen zowel opkomende als geves tigde federale 

sys temen hun mate van subfederale vertegenwoordiging evalueren. 

Als we ten slotte terugkoppelen naar de Lage Lande n, lijkt deze co nclusie in 

elk geva l aa n te tonen dat een grote vertegenwoordiging va n de Europese lidstat en 

geen probleem hoeft te vo rmen voo r een stabiele EU-democratie. De EU vertoont 

op ve le vlakken gelijkenissen met Zwitserland , een van de toonbeelden van een 

stabiele democratie maa r tevens va tbaa r voor een s tij ge nde interne heterogenite it 

(cf. de groeiende kloof tu ssen de ve rs chillende publieke sferen) . Het lijkt belangrijk 

om een goede balans te vinden tussen federale en subfederale vertegenwoordiging, 

ook met oog voo r de economische di ve rsiteit tussen de lidstate n. 

In België ligt de puzze l wat complexer, want daar zien we zowel een grote he­

terogenite it als een grote economische diversiteit e n een centrifugaa l federalisme. 

Hoe meer deze condities uit gediept worden, hoe be langrijker subfed erale vertegen­

woordiging lijkt te wo rden . In de Belgische casus zien we dat het federa le nivea u 

steeds minder belangrijk wordt en dat de burgers steeds meer aangesproken wor­

den in hun hoedanighe id va n deelstaa tburger. Mede door de grotere economische 

verschillen tussen de deelstaten zet dit druk op het Belgische federa le bestel. Het 

is dan ook de verwachting dat het subfederale kanaa l in België steeds meer aan 

belang za l w innen tot er een bepaald evenwicht wordt gevonden dat wel stabiel 

blijft en beter de gevoelens binnen de sa menleving vertegenwoordigt. 

Noten 

1. De tweede kamer verwij st in dit geva l niet naar de Nederlandse Tweede Kamer, 

maar naa r de tweede kamer in een bicameraal stelsel. 

2. Bijkomende uitleg op landniveau staa t in annex 2. Er di ent opgemerkt te worden 

dat een score van 0.50 hier geen probleem is, omdat deze scores niet gebru ikt worden 

in de QCA-analyse. 

~ ~-- -----
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3. Hoewel men kan argumenteren dat de nationale gemeenschappen in Canada de 

Franstaligen, de Engelstaligen en misschien de inheemse volkeren zij n , blijven de Cana­

dese deelstaten de provincies. Het Franstalige Québec is misschien een provincie, maar 

de Engelstalige gemeenschap is verspreid over verschillende provincies. 

4. Dardanelli (2010) refereert aan de concentratie bij de printmedia, waardoor kranten 

met een regionale identiteit het moeilijker krijgen. Een tweede factor is de groeiende rol 

van televisie en andere media, die vooral op taalvlak georgan iseerd z ijn . 

S. We nemen enkel de meest extreme scores op in on ze analyse, omdat dit ons toelaat 

om te differentiëren tussen de verschill ende systemen. Indi en ook 'redelijk trots' opge­

nomen zou worden , zoud en alle systemen een positieve score hebben. 

6. De bijhorende tabel staa t in ann ex 3. 

7. Parsimonious solution met een consistency van 0.93 en een coverage van 0.59. Bij 

de prime implicants werd geopteerd om een positieve score toe te kennen aan cases met 

een hoge sco re op heterogeniteit en econom ische diversiteit. De analyses staan samen­

gevat in annex 4. 
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Politiek systeem Verkiezing tweede kamer 

Argentinië Direct verkozen 

Australië Direct verkozen 

België 
Indirect verkozen door 
deelstaatparlementen 

Brazilië Direct verkozen 

Aangeduid door de 
Canada Governor-General op advies 

premier 

Duitsland 
Indirect verkozen door 
deelstaatregeringen 

EU 
Indirect ve rkozen door 
lidstaten 

N 

:: Indirect verkozen door deel-
.1:,. India staten en territoria (238), 

N aangeduid (12) . 
;,:, 
rn 
V, 

-0 
C 
0:, 

C 
("'\ 
)> 

N:173)11.Hl\f 3)lfl73dd\fH)SN313M 

2. Indicatoren subfederale vertegenwoordiging 

Dominant partijsysteem 

Dominante federale partijen, 
maar belangrijke rol voor 
provinciale partijleiders 

Dominante federale partijen 

Enkel regionale partijen 

Domi nante federale partijen 

Combinatie federale en 
provinciale partijen die los 
verbonden zijn 

Dominante federale partijen 
(uitzondering CSU) 

Partijfederaties, nog niet 
volledig ontw ikkeld 

Dominantie regionale 
partijen, maar ook sommige 
federale 

Zetelverdeling 
tweede kamer 

Alle deelstaten gelijk 

Alle deelstaten gelijk 

Meerderheid deelstaten, 
gewogen 

Alle deelstaten gelijk 

Alle regio 's gelijk 
(et provincies) 

Gewogen in vier categori eën 

Alle lidstaten geli jk in Raad 
en Raad van Ministers 

Gewogen in meerdere 
categorieën 

Vetorecht 

Absoluut veto 

Absoluut veto gevolgd door 
dubbele ontbinding en 
gezamenlijke zitting 

Gelijke machten voor beide 
kamers, soms overruled door 
eerste kamer 

Absoluut veto 

Wette lijk absoluut veto, 
maar niet in de praktijk 

Opschortend veto op 
federale wetgeving, maar 
overruled door gelijkaardige 
meerderheid in lager huis. 
Absoluut veto voor alles met 
invloed op deelstaten 

Grote rol in de raad, zwak-

Vertegenwoordiging 
van deelstaten in 

regering 

Neen 

Neen 

Ja, taalgroepen gelijk verte­
genwoordigd 

Neen 

Ja, informeel 

Neen 

kere rol voor nationale parle- Ja 
menten. Meestal QMV, maar 
zoeken consensus 

Veto opgelost door geza­
menlijke zitting 

Neen 
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WETENSCHAPPELIJKE ARTIKELEN 

Politiek systeem 

Oostenrijk 

Spanje 

Verenigde Staten 

Zuid-Afrika 

Zwitserland 

Verkiezing tweede kamer 

Indirect verkozen door 
deelstaatparlementen 

Indirect verkozen door 
provincies, assemblees of 
Autonome Gemeenschap­
pen / Regio's 

Direct verkozen 

Beide kamers direct 
verkozen, maar Council 
of Traditional Leaders 
aangeduid 

Hangt af van kantons 

Dominant partijsysteem 

Dominante federale partijen 

Dominante federale partijen, 
maar ook belangrijke regio-
nale partijen 

Dominante federale partijen 

Dominante federale partijen 

Dominante federale 
partijen, maar ook 
belangrijke regionale 
partijen 

Zetelverdeling 
tweede kamer 

Gewogen in meerdere 
categorieën 

Minderheid deelstaten 

Alle deelstaten gelijk 

Alle deelstaten gelijk 

Twee categorieën kantons 

Vetorecht 

Opschortend veto, overruled 
door eenvoudige meerder-
heid in lager huis 

Opschortend veto met be-
perking tot twee maanden 

Absoluut veto met bemid-
delingscomités 

Vertegenwoordiging 
van deelstaten in 

regering 

Neen 

Neen 

Neen 

Veto hangt af van wetgeving Neen 

Absoluut veto met bemid­
delingscomités 

Taalgroepen en regio's moe­
ten vertegenwoordigd zijn 
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SUBFEDERALE VERTEGENWOORDIGING IN FEDERALE SYSTEMEN 

3. Analyse van noodzakelijke voorwaarden 

Noodzakelijke voorwaarden voor hoge subfederale vertegenwoordiging 

Condities 

Grote heterogeniteit 

- Grote heterogeniteit (i.e. homogeen) 

Centrifugaal federalisme 

- Centrifugaal federalisme (i.e. centripetaal federalisme) 

Hoge nationale trots 

- Hoge nationale trots (i.e. lage nationale trots) 

Hoge economische diversiteit 

- Hoge economische diversiteit (i.e. lage economische diversiteit) 

Consistency 

0.67 

0.43 

0.39 

0.61 

0.73 

0.86 

0.70 

0.86 

Noodzakelijke voorwaarden voor lage subfederale vertegenwoordiging 

Condities 

Grote heterogeniteit 

~Grote heterogeniteit (i.e. homogeen) 

Centrifugaal federalisme 

- Centrifugaal federalisme (i.e. centripetaal federalisme) 

Hoge nationale trots 

- Hoge nationale trots (i.e. lage nationale trots) 

Hoge economische diversiteit 

- Hoge economische diversiteit (i.e. lage economische diversiteit) 

Consistency 

0.41 

0.67 

0. 38 

0.62 

0.83 

0.68 

0.64 

0.84 

4. Analyse van voldoende voorwaarden 

Model 

Parsimonious 

Complex 

lntermediate 

* = logica! EN 
+ = logica! OF 

Configuratie 

Heterogeen * - Trots 
+ 

Heterogeen * Economisch dive rs 

Heterogeen * Centrifugaal * Economisch divers 
+ 

Heterogeen * - Centrifugaal * - Economisch 
divers * -Trots 

Heterogeen * Centrifugaal * Economisch divers 
+ 

Heterogeen * -Centrifugaal * -Economisch 
divers * - Trots 

Vet= Subfederale vertegenwoordiging > 0.5 

Consistency Coverage 

0.93 0.59 

0.97 0.48 

0.97 0.48 

Coverage 

0.64 

0.38 

0.46 

0.46 

0.66 

0.81 

0.79 

0.67 

Coverage 

0.46 

0.71 

0.54 

0.54 

0.87 

0.74 

0.84 

0.77 

Cases 

België, EU, 
Zwitserland 

+ 
België, India 

België, India 
+ 

EU, 
Zwitserland 

België, India 
+ 

EU, 
Zwitserland 

Consistency cut-off: gebaseerd op 'gaten' tussen consistency scores, met een minimum van 0.85 
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ESSAY 

Van sprookjesverklaringen 
voor de eurocrisis naar reëel 
inzicht: waaraan schort het 
werkelijk in de eurozone?1 

Geoffrey R.D. Underhill 

In Europa en met name in de eurozone be­

stond tussen medio 2007 tot eind 2009 een 

hosannastemming over de manier waarop 

de instituti es van een soms fragiele EU en 

de gezamenlijke munt de wereldwijde fi­

nanciële crisis wisten te trot seren. De cri­

sis sloeg over vanu it de Verenigde Staten, 

waar de gevaren van het toegepaste libe­

rale en gederegu leerd e model van finan­

ciële markten en inadequate governance 

onvoldoende waren onderkend. De Euro­

pese banken, op een paar na, 2 gedroegen 

zich meer solide dan hun Amerikaanse 

sectorgenoten. Ook bankentoezicht was 

over het algemeen effectiever, met name 

in landen als Italië, Spanje en het kleine 

Cyprus . Door middel van een innovatieve 

en snelle reactie had de Europese Centrale 

Bank een leidende rol in het aanpakken 

van de crisis : het Europees wet telijk ka­

der voor noodleningen werd aangepast 

en grensoverschrijdende coördina tie werd 

opgevoerd. Cruciaal was dat, op land en 

als België, Griekenland en Italië na, de 

meeste EU- en eurozoneland en met dank 

aan het Stab iliteits- en Groeipact (SGP) 

en het Verdrag van Maastricht hun schul­

den onder controle hadden. Het gevo lg 

was dat de meeste Europese landen niet 

zo hard geraakt werden door de recessie 

als de Veren igde Staten. Het Anglo-Ameri­

kaanse kapitalisme presteerde matig, ter­

wij l het Europese systeem zich (voor het 

eerst) weerbaar had getoond. 

De hierboven geschetste kijk op Eu­

ropa en de positieve benadering waarop 

het oude continent zich door de financiële 

crisis sloeg, werden in 2010 plotseling in­

geruild voor een compleet tegengestelde 

vis ie. De Europese beleidsmakers en na­

tionale wetgevers hadden vanaf dat mo­

ment een zeer kritische en pessimistische 

kijk op het verleden en de toekomst van 

Europa. Zonder de moeilijkheden van een 

fragiel Amerikaa ns herstel te onderschat­

ten, bevonden de Europese banken zich 

in een hachelijke si tu atie die almaar ver­

slechterde. Door tekortkomingen in het 

bankentoezicht waren huizenbubbels en 

overmatige kredietverstrekking in sommi­

ge perifere landen over het hoofd gezien. 

Europees bankentoezicht was al geruime 

tijd inadequaat, zeker in It ali ë en Spanje 

(Ierland en Griekenland nog daargela­

ten). Het liquiditeitstekort van banken is 

een groot prob leem dat all een maar ver-
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der in omvang lijkt te groeien. De reces­

sie in de eurozone houdt langdurig aan 

en lijkt af te stevenen op een tweede dip. 

Daarnaast brengt een schuldencrisis van 

de soevereine landen het bestaan van de 

euro in gevaar. Hoewel de schulden van 

voor 2008 twee jaar eerder een stuk po­

sitiever werden geëvalueerd en nagenoeg 

onveranderd waren, sloeg het gevoel om 

naar het idee dat de Europeanen in het 

algemeen, en meer specifiek de eurolan­

den, al jaren inconsistent en slecht begro­

tingsbeleid hadden gevoerd. Deze lange­

termijndivergentie in begrotingsbeleid 

werd plots als de primaire oorzaak van de 

crisis beschouwd. Dat soevereine landen 

hun eigen huishoudboekje maar op orde 

moesten krijgen, was vanaf dat moment 

het credo. Al was de gemiddelde schuld 

in de EU en in de eurozone in de nasleep 

van de grote crisis nog toelaatbaar, enkele 

landen bevonden zich duidelijk in een on­

houdbare situatie, waardoor het IMF en 

de EU tot de oprichting van reddingsfond­

sen overgingen . 

Het contrast tussen deze nieuwe 'offi­

ciële' uitleg van de crisis in de eurozone 

kon niet groter zijn dan met het eerdere 

verhaal waarin Europa zichzelf zo loofde. 

Al is dit een karikaturale voorstelling van 

beide verhalen, ze kunnen niet alle twee 

juist zijn. In beide ziet men een hoge mate 

van eigenbelang en vleierij terug. 

Tweedracht zaaiend en wars van de re­

ele cijfers van voor en na het uitbreken 

van de crisis, slaagden politici en het pu­

bliek erin de eurozone in twee kampen te 

verdelen. Aan de ene kant stonden landen 

die economisch competitief zijn. Zij wer­

den gekenmerkt door de deugdelijke ei­

genschappen: soberheid en hard werken. 

o::: ~-------~ 
RES PUBLICA • 2014 - 2 

Daartegenover bevonden zich de landen 

die onproductief en lui van aard z ijn. Ge­

wetenloos betaalden zij hun schulden niet 

af, leefden ver boven hun stand . Blijkbaar 

werden landen als schu ldigen bestempeld 

wanneer zij in de nasleep van de finan­

ciële crisis in de problemen zaten. De 

eerstgenoemde groep, altruïstisch en inte­

ger van aard, werd opeens onterecht ge­

vraagd om garant te staan voor de tweede 

groep landen. Zwaarbevochten competiti­

viteit en deugdzaam verkregen welvaart 

zouden verspild worden aan degenen 

die er geen recht op hadden. Met gevolg 

dat de in het leven geroepen reddings­

fondsen alleen zouden uitbetalen aan de 

zwakke broeders op voorwaarde dat zij 

hun onverantwoordelijke beleid zouden 

inruilen voor de deugden van de eerste 

groep landen . Hierbij werd geen rekening 

gehouden met het onvermijdelijke effect 

van een teruglopende algemene vraag als 

consequent ie van dergelijke eisen. Aan 

de andere kant waren de perifere landen 

verontwaardigd over de verantwoordelijk­

heid die hun in de schoenen werd gescho­

ven en de hebzucht (zoals we later zullen 

zien: ook de hypocrisie) waarmee hun Eu­

ropese partners spraken over 'so lidariteit ' 

en de helpende hand die hun geboden 

werd. Opmerkelijk genoeg zijn de lidsta­

ten nadien steeds slechter gaan presteren. 

Sommige surpluslanden z ijn opnieuw in 

recessie beland en alle worden geteisterd 

door lage groei, stijgende werkloosheid 

en sociale ontevredenheid. Hierdoor wor­

den populisme en politiek ressentiment 

almaar verder in de hand gewerkt. Ook 

de bankensector bevindt zich in een neer­

waartse spiraal: het vertrouwen en inves­

teringen voor de toekomst worden onder-
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mijnd, terwijl de recessie de ellende in de 

bankensector alleen maar verergert. 

Dit essay verschaft een verklaring voor 

de eurocrisis die meer in lijn is met be­

schikbaar bewijs dan de zojuist beschre­

ven karikaturale voorstellingen van het 

'Ministerie van Waarheid' die in Europa 

tegenwoordig gangbaar zijn. De analyse 

is verankerd in een historische verklaring 

van Europese monetaire samenwerking 

en de trade-offs en beleidsdilemma's van 

financiële openheid en kapitaalmobiliteit. 

Het eerste gedeelte van het artikel za l de 

context schetsen van de huidige 'financië­

le architectuur': de manier waarop het ge­

mondialiseerde financiële systeem wordt 

bestuurd en vormgegeven. In het volgen­

de gedeelte zullen deze bevindingen ge­

koppeld worden aan het institutionele en 

bestuurlijke ontwerp van de Europese Mo­

netaire Unie, dat uiteindelijk resulteerde 

in de gemeenschappelijke munt. Hieruit 

zal het argument volgen dat de eurozone 

de zwakheden van de huidige financiële 

architectuur overdrijft. Trade-offs tussen 

economieën met een overschot en econo­

mieën met een tekort stonden lang cen­

traal in het functioneren van de Europese 

monetaire integratie, maar werden opzij­

geschoven in het Verdrag van Maastricht. 

Verder was er genoeg ex ante-bewijs dat 

de gekozen beleidsbenadering van Maas­

tricht waarschijnlijk niet zou werken. 

In het licht van deze argumenten zul­

len in de derde sectie de dynamieken die 

leidden tot de huidige crisis van de euro­

zone onderzocht worden. De eurocrisis 

tot de governance van de eurozone, tot een 

sterk overdreven reactie van de beleidsbe­

palers. De bestaande 'federa le' instituties 

en Europese beleidsmogelijkheden zijn 

onvoldoende om met asymmetrieën3 in 

het valutagebied om te gaan . Dit is een 

probleem, omdat de economische uitkom­

sten wel degelijk collectief gegenereerd 

zijn door debiteuren- en crediteureneco­

nomieën in de eurozone. Het vertrouwen 

in een via de markt gegenereerde stabili­

teit en de 'natuurlijke wetten' van macro­

economische aanpassingsmechanismen 

was te groot. Hierdoor waren er te weinig 

middelen beschikbaar in het systeem om 

een crisis van deze omvang op te vangen. 

In schuldencrises van soevereine landen 

is de verwachting dat debiteuren4 hun 

eigen problemen oplossen, ondanks de 

scheve verhouding dat overschotecono­

mieën en crediteuren veel meer voordelen 

ondervinden van een muntunie. Daarbij 

komt dat veel crediteuren private partijen 

zijn en hun overheden garant staan voor 

risicovolle investeringen. In de praktijk 

is de eurozone vrij effectief gebleken in 

het redden van banken, maar voelt zij 

een te beperkte verplichting om burgers 

en soevereine overheden te ondersteu­

nen. De last valt op de schouders van de 

zwakkeren en de debiteureneconomieën, 

die in de basis al minder profiteren van 

het systeem van kapitaalmobiliteit dan de 

meer ontwikkelde economieën. Ook heb­

ben zij veel minder invloed gehad op het 

ontwerp van Europese regelgeving zoals 

het Verdrag van Maastricht. 

was grotendeels een uitvloeisel van de Tot slot wordt in dit essay gesteld dat 

mondiale financiële crisis en uiteindelijk men al veel eerder lessen had moeten 

leidden beleidsfouten, die ontstonden uit trekken uit het beschikbare bewijs voor 

onderliggende aannames met betrekking 
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het effectief functioneren van financiële investeringen diversifiëren en een hoger 

en monetaire governance. rendement tegemoetzien. Verder verkre­

gen de lagere inkomensgroepen gemak­

kelijker krediet: in overvloed werden door 

1. De opkomst van de op de 
markt gebaseerde financiële 

architectuur 

Financiële openheid en marktliberali­

sering, de laatste dertig jaar door veel 

nationale economieën toegepast als een 

beleidsstrategie, initieerden verschillende 

belangrijke ontwikkelingen op monetair 

en financieel gebied. Het beleid leidde 

tot een grensoverschrijdende integratie 

van nationale financiële markten; de de­

segmentatie van de aandelenmarkten en 

banken; de snelle securitisatie5 van de 

financiële tak van de economie; creëerde 

een krachtige stimulans richting finan­

ciële innovatie en leidde tot de opkomst 

van reusachtige transnationale financi­

ele conglomeraten die van fundamenteel 

belang zijn geworden voor het mondiale 

systeem. Deze ontwikkelingen brachten 

substantiële voordelen met zich mee: de­

genen die toegang tot de gemondialiseer­

de markten wisten te verkrijgen, zagen 

de kapitaalkosten afnemen en de variëteit 

aan producten substantieel toenemen. 

Kredietwaardige overheden en corporate 

treasuries6 verkregen toegang tot grotere 

geldstromen en werden verlost van de 

beperkingen van nationale markten en 

arbitraire regulatie. Ook voor ontwikke­

lingslanden werd de deur opengezet naar 

(weliswaar volatiele) kapitaalstromen. 

Toen de welvaart in de wereldeconomie 

toenam, konden private spaarders en 

pensioen- en verzekeringsfondsen hun 

de banken risicovolle hypotheken aan 

hen verstrekt. 

Aan deze absolute voordelen moeten 

echter de gevaren van kapitaalmobiliteit 

worden toegevoegd. Financiële liberali­

sering blijkt vanuit historisch perspectief 

ver van stabiel te zijn en het gevaar van 

crises in de hand te werken (Bordo et al. 

2001). Open kapitaalmarkten in het mon­

diale monetaire systeem en het nationale 

macro-economische beleid vallen moeilijk 

met elkaar te rijmen, zeker voor econo­

mieën met (structurele) tekorten. Ontwik­

kelingslanden en soms zelfs de meer wel­

varende economieën werden afwisselend 

onderworpen aan perioden van overvloe­

dig binnenstromend kapitaal of plotse ont­

trekking ervan. De aanpassingsmechanis­

men van onevenwichten in het mondiale 

systeem werden niet langer gedreven door 

de dynamieken van internationale handel 

maar door kapitaalmobiliteit. Zwevende 

wisselkoersen , geïntroduceerd om het 

hoofd te bieden aan dit systeem, werden 

geteisterd door hoge of lage overshooting. ' 

Maar hoe is dit systeem ontstaan en 

hoe werkt het eigenlijk? Belangrijke vra­

gen die hiermee gepaard gaan, zijn "wie 

profiteert ervan?" en "wie bepaalt eigen­

lijk de regels?" Grensoverschrijdende 

coalities van statelijke en marktactoren 

stimuleerden hun eigen en buitenlandse 

overheden om te participeren in de fi­

nanciële liberalisering. Dit bleek een ef­

fectieve alliantie voor de promotie van 

financiële integratie. Toch herinnerde 

de toenemende financiële instabiliteit 
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(Reinhart & Rogoff, 2009) zelfs de opti- hand te zetten. Men moet niet vergeten 

misten eraan, dat beleidsverbeteringen dat kapitaalkrachtige partijen met een 

hoog op de internationale agenda moes- competitief marktbelang er veel aan ge-

len staan. legen was invloed uit te oefenen op het 

financiële raamwerk dat gecreëerd werd 

voor opkomende mondiale markten. Ook 

1 .1 Instabiliteit en de vraag naar 
govemance 

De eerste grote crisis van het nieuwe ge­

liberaliseerde systeem van kapitaalmobi­

liteit was de Latijns-Amerikaanse schul­

dencrisis van de jaren 80. Deze werd 

gevolgd door toenemende instabiliteit in 

de financiële architectuur en creëerde een 

vraag naar nieuwe systemen van gouern­

ance die gericht waren op toekomstige 

crisisbestrijding en -management. Met de 

totstandkoming van het Basel Committee 

on Banking Superuision in 1974 en de ver­

nieuwde soevereine schuldenaanpak van 

het IMF, werden de eerste serieuze pogin­

gen gedaan om deze nieuwe en hybride 

vormen van mondiale financiële gouern­

ance toe te passen. 

Deze nieuwe en vanuit samenwerking 

gestuurde fora en instituties hadden een 

tweeledige functie. Zij versterkten regule­

ring en toezicht door mondiale gedrags­

regels en standaarden te verschaffen. 

Daarnaast werden er universele limieten 

gesteld voor het niveau waarop overhe­

den hun economieën mochten reguleren. 

Door risico's te reduceren en publieke 

functionarissen veel invloed te laten heb­

ben op de financiële architectuur, zorg­

den zij er echter ook voor dat er verdere 

marktintegratie plaatsvond en dat private 

partijen invloed konden uitoefenen op 

deze publieke functionarissen om het fi­

nanciële toezicht en de regulatie naar hun 

wilden z ij het toezicht op het financiële 

systeem inrichten op een manier die het 

best strookte met hun eigen belangen. 

De publieke en private spelers vormden 

uiteindelijk een transnationale po liti eke 

alliantie, waarbij zelfs overheden sleu­

telposities in de financiële centra inna­

men. Zij rechtvaardigden met behulp van 

academische claims en argumenten dat 

de door de markt gestuurde gouemance­

aanpak uiteindelijk leidde tot meer stabili­

teit op de financiële markten, 8 hoewel het 

praktische bewijs het tegendeel bewees. 

Hierdoor brachten de jaren 90 meer libe­

ralisering en vanzelfsprekend nog meer 

crises voort. Niettemin werden er ook 

steeds meer pogingen ondernomen om 

grensoverschrijdende gouernance te ont­

wikkelen . 

1.2 Crisis resulterend in een 
hervorming en gevolgd door een 

nieuwe crisis: qui bono? 

Terwijl private en publieke actoren niet 

stonden te springen om met e lkaar samen 

te werken, wisselden in de jaren 90 peri­

oden van financiële crises en pogingen 

om het kader van financiële gouernance 

te verbeteren elkaar af. Beide groepen 

pleitten voor een op de markt gebaseerd 

proces van aanpassingen, al betekende 

dit veela l dat de zwakkere schakels in het 

financiële systeem zich maar moesten 

235 

m 
V, 
V, 

--------~ ~ 
2014- 2 • RES PUBLICA 



236 

~ 
V, 
V, 
u.J 

z 
u.J 
::.: 
u.J 

c:: 
al 
:::> 

VAN SPROOKJESVERKLARINGEN VOOR DE EUROCRISIS NAAR REËEL INZICHT 

aanpassen aan de mechanismen van de 

markt en niet andersom. Staten en hun 

inwoners kregen steeds meer verantwoor­

delijkheden wat de markt betreft en over­

heidsbeleid werd vrijwillig afgestemd op 

de voorkeuren van private actoren. 

Er ontstond een voortdurende race om 

bij te blijven bij de laatste uitbraak van 

financiële instabiliteit en daarbij niet on­

deruit te gaan. Dit resulteerde in de 'nieu­

we financiële architectuur', ingezet na het 

uitbreken van de Aziatische financiële 

crisis. De nadruk kwam te liggen op het 

faciliteren van de natuurlijke werking van 

de markt en op bedrijven beter te laten 

omgaan met, en meer verantwoordelijk­

heid te geven in, risicomanagement in 

een steeds complexer wordende markt­

omgeving. Los van perioden waarin het 

publiek zijn woede kenbaar maakte na 

het uitbreken van een nieuwe crisis, bleef 

het aandeel dat mee mocht discussiëren 

beperkt tot de gesloten groep van over­

heidsinstellingen en grote bedrijven die 

in eerste instantie het pad naar financiële 

mondialisering hadden uitgestippeld en 

bewandeld. Het mag niet verbazen dat 

een deel van deze grote bedrijven, zoals 

de grote internationale banken, uiteinde­

lijk zelf ook profiteerde va n het nieuwe 

systeem (Claessens, Underhill & Zhang, 

2008). 

Hoewel fi,nancieel crisismanagement 

grotendeels de taak bleef van nationale 

centrale banken, was voor schuldenaan­

pak - die vaak voortkwam uit de spil/-

schulden niet meer individueel konden 

afbetalen als zij voldeden aan dwingende 

condities die verder gingen dan begro­

tings- en betalingsdoelstellingen. Lan­

den werden gedwongen tot omvangrijke 

structurele economische hervorm ingen, 

waardoor de nationale economie meer 

zou congrueren met de door de markt 

gedreven druk van kapitaalmobiliteit. Het 

kwalijkste kenmerk van dit governance­

model is dat er zeer weinig bewijs bestaat 

dat dergelijke hulpprogramma 's werkelijk 

bijgedragen hebben aan welvaartsgroei in 

de landen waar ze zijn toegepast (Vree­

land, 2003). 

Er ontstond op a ll e niveaus van be­

stuur een hybride vorm van publiek­

private governance waarin zonder enige 

vorm va n reflectie een crisis 'opgelost' 

werd met een hervo rming die a l snel ge­

volgd werd door een nieuwe crisis. Die­

genen die de nadelen ondervonden va n 

dit model werden volledig uitgesloten 

van het beleidsmatige proces. Bovendien 

bestond de overtuiging dat het nieuwe 

model een periode van relatieve rust en 

groei had voortgebracht tu ssen 2001 en 

2007. Deze relatieve ru st sukkelde de 

publieke en private racers in slaap. Zij 

zetten hun fietsen aan de kant en ver­

plaatsten zich naar het café waar zij on­

geoorloofd veel dronken, zonder zich af 

te vragen wat er nog om hen heen ge­

beurde of wie uiteindelijk de rekening 

zou gaan betalen. De publieke autoritei­

ten hadden gefaald om de drank aan het 

overs van financiële crises en overging in feest te onttrekken voordat de schadelijke 

de totstandkoming van instabiele va luta climax werd bereikt. 9 

- de hulp van de internationale gemeen-

schap nodig. Het IMF verstrekte nog enkel 

leningen aan landen die hun buitenlandse 
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2. Financiële integratie 
binnen de EU raakt de 

Economische en Monetaire 
Unie: het gebruik van 

steroïden in een door de 
marktinzichten gedreven 

govemance 

De Europese Unie is het meest geavan­

ceerde voorbeeld van gecombineerde fi-

nanciële en monetaire integratie tussen 

nationale economieën dat er in de wereld 

bestaat. Het voert ook de op marktinzich-

ten gebaseerde governance verder door 

dan de mondiale financiële architectuur. 

Zodoende zijn de problemen van deze 

govemance-aanpak en macro-economi­

sche aanpassing in de EU groter dan in 

andere regio's van de mondiale economie. 

In deze paragraaf wordt ten eerste onder-

zocht wat een monetaire unie in algeme­

ne termen inhoudt. Op de tweede plaats 

wordt geanalyseerd hoe de Economische 

en Monetaire Unie (EMU) als systeem van 

governance gestructureerd is met betrek­

king tot crisisaanpak, waarbij specifiek 

gekeken wordt naar het mandaat van de 

Europese Centrale Bank. 

2.1 Wat houdt een monetaire 
unie in? 

wisselkoers gedreven competitieve gril­

len in het betalingsverkeer. Dit had als 

gevolg moeten hebben, dat nat ionale 

staten verbeterde mogelijkheden kregen 

om hun economieën in een mondiaal mo­

netair systeem van kapitaalmobiliteit te 

managen. De EU stelde zich op hetzelfde 

moment echter volledig open voor kapi­

taalverkeer, terwijl volledige kapitaalmo­

biliteit het interne probleem van tekorten 

op de betalingsbalansen niet kon oplos­

sen. Nationa le monetaire doelen konden 

in een tijd van inflatie moei lijk behaald 

worden. Nee, het monetaire vraagstuk 

in Europa moest radicaler worden opge­

lost dan met het European Monetary Sys­

tem van 1978. Ondertussen realiseerde 

een aantal landen zich dat volhardend 

devalueren de nationale competitiviteit 

terugbracht noch de externe schulden 

reduceerde. Deze landen, met Frankrijk 

als vaandeldrager, probeerden met voor 

hen onorthodoxe methoden hun inflatie­

percentages omlaag te brengen naar het 

niveau van de best presterende landen in 

de EU. De gewijzigde houding ten aan­

zien van economisch beleid zorgde ervoor 

dat een brede consensus ontstond over 

de manier waarop monetaire integratie 

vormgegeven moest worden. 

De doelen waren duidelijk: monetaire 

integratie zou leiden tot een verhoogde ef­

ficiëntie en ze zou lidstaten weerbaar ma-

Het belangrijkste doel van monetaire sa- ken tegen toegenomen kapitaalmobiliteit 

menwerking en een gezamenlijke munt en instabiele financiële en valutamarkten. 

was "een gebied van monetaire stabiliteit Ook zou de nieuwe muntunie een sterke 

te creëren in Europa" dat los stond van externe balans hebben. Er bestond echter 

fluctuerende wisselkoersen in het man- een impliciete trade-off die op gespannen 

diale systeem. Hierdoor zou de gemeen- voet stond met de collectieve inzet om 

schappelijke markt kunnen functioneren de verscheidenheid van de economieën 

zonder hinder te ondervinden van door in het systeem te overwinnen: zo zouden 

237 

;;o 
C 
~ 

~ 
rn 
;:,;: 
rn 
z 
rn 
V, 
V, 

--------~ ~ 

2014 - 2 • RES PUBLICA 



238 
VAN SPROOK)ESVERKLARINGEN VOOR DE EUROCRISIS NAAR REËEL INZICHT 

~ 
V\ 
V\ 
uJ 

z 
uJ 
:.:: 
uJ 

ei: 
co 
::::, 

zwakkere economieën zich in stabiele 

economische tijden verplicht moeten aan­

passen richting het economisch model 

van sterkere landen. Ook zou gezamen­

lijk kapitaal beschikbaar moeten zijn om 

de zwakkere economieën in tijden van 

crisis te helpen . Verder zouden zij nim­

mer de mogelijkheid mogen hebben om 

hun munt te devalueren, anders zouden 

exporteconomieën geschaad worden in 

hun competitieve positie. De EMU was 

een specifieke set oplossingen voor be­

leidsproblemen die lidstaten op nationaal 

niveau hadden ervaren, maar omdat het 

behoud van nationale autonomie voor lid­

staten hoog op de agenda stond , werden 

andere noodzakelijke opties niet in het 

ontwerp opgenomen. 

Monetaire eenheid bestond zodoende 

uit de vervanging van nationale beleids­

instrumenten door een nieuwe collectieve 

'machinerie '. Staten zonder eigen munt 

kunnen nu eenmaal niet autonoom geld 

bijdrukken, de rentestand bepalen, of 

hun schulden in tijden van crisis relatief 

reduceren v ia devaluaties. Deze functies 

moeten collectief worden uitgevoerd. 

In een grote muntunie moet monetair 

beleid logischerwijs voor een groot aan­

tal verschillende economieën passend 

gemaakt worden. Impliciet werd bij de 

vorming van de EMU gesteld dat de na­

tionale economische grenzen met betrek­

king tot het meten van onevenwichten 

opeens ophielden te bestaan , terwijl ze de 

facto nog steeds aanwezig waren binnen 

de muntunie. Eigenlijk had de aandacht 

moeten gaan naar het overkomen van de 

onevenwichten tussen nationale econo­

mieën. Er zijn gemakkelijk waarneembare 

onevenwichten zowel tussen nationale 
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economieën als tussen verschillende ste­

den of regio's. De post-EMU-focus lag niet 

langer op de nationale economische een­

heden, maar op hoe belangrijke econo­

mische actoren (bedrijven, investeerders, 

consumenten, werknemers en financiële 

instituties) interageerden in de nieuw ge­

creëerde economische ruimte: "het is no­

dig om de aandacht die uitgaat naar het 

fictieve verhaal van handelende landen te 

verplaatsen naar een focus op bedrij ven 

en individuen" (Jones, 2011 , p. 331). 

De resultaten van een monetaire unie, 

waaronder de onevenwichten en de kos­

ten en baten, zijn zodoende per de fin itie 

collectief gegenereerd. De resultaten kun­

nen niet gep laatst worden onder de eigen 

verantwoordelijkheid van een lidstaat, zo­

als ook een federale staat de schuld niet 

zou kunnen leggen bij zijn provinciën. 

Het is noodzakelijk dat de beleidsmakers 

dit principe inbouwen in het institutionele 

govemance-raamwerk van de EMU: het 

monetaire en macro-economische beleid 

moeten vormgegeven en uitgevoerd wor­

den zonder het belang van individuele lid­

staten voorop te stellen. Dit betekent niet 

dat het er weinig toe doet hoe individuele 

staten handelen of dat nationale identi­

teiten zouden moeten verdwijnen; inte­

gendeel. De EMU was meer dan impliciet 

een eenheid van burgers en economische 

belangen. De kans dat een muntunie be­

ter zal functioneren is een stuk groter 

in een context waarin landen een grote 

mate van collectief belang en solidariteit 

ontwikkelen en actief naar trade-offs en 

compromissen zoeken om hun verschil­

len te overwinnen. Dit wordt kracht bij­

gezet door institutionele mechanismen te 

ontwikkelen waarin gesproken wordt met 
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een stem en waarin de di stributionele kos­

ten die gepaard gaan met noodzakelijke 

aanpassingen in een geïntegreerd systeem 

worden behandeld . Dit impliceert dat 

' federale ' instituties voldoende mogelijk­

heden en legitimitei t genieten, maar ook 

dat soevereine staten genoeg bewegings­

ruimte hebben om hun nationale beleid 

op eigen wij ze uit te voeren binnen het 

geschetste gemeenschappelijke kader. 

Jammer genoeg is het gekozen institu­

tionele en normatieve beleidskader niet 

op deze wijze vormgegeven. Het komt 

ze lfs ni et eens in de buurt. De economi­

sche en beleidsmatige voordelen van een 

muntunie kunnen aanzienlijk zijn , maa r 

kunnen alleen bereikt worden wanneer 

nationale beleidsautonomie wordt op­

gegeven. Hierdoor zouden het instituti ­

onele design en het beleidsmatige kader 

op solidariteit gebouwd moeten zijn en 

zou de koers niet bepaald moeten worden 

door één lidstaat of een kleine groep lid­

staten . Pas dan heeft een muntunie het 

vermogen om te gaan met de vo latiliteit 

en crises in de financiële en va lutamarkt. 

Stabiliteit was per slot va n rekening de 

belangrijkste reden voo r het vo rmen va n 

een muntunie. Hierdoor zouden ook de 

economische asymmetrieën de kop wor­

den ingedrukt en de legitimiteit van de 

nationale en Europese niveaus van go u­

ernance zouden worden versterkt. Het 

inst itutionele design en het beleidsmatige 

kader zouden meer ruimte aan natio­

nale overheden geven om hun eigen be-

essentiëler door de afwezigheid van een 

groter EU-budget dat automat ische begro­

tingsa fdrachten mogelijk zou maken. 

2.2 EMU in de praktijk 

In deze paragraaf wordt beoordeeld of het 

feitelijke ontwerp en de huidige gouernance 

van de EMU werden aangepast aa n de be­

staande doelstellingen van de Europese 

monetaire samenwerking. De EM U kwam 

tot stand via een reeks van institutionele en 

beleidsmatige lacunes. Beleidsverantwoor­

deli jkheden werden oneerlijk verd eeld en 

waren niet coherent in het nieuwe institu­

tionele raamwerk. Dit werd door de ont­

werpers van de EMU onderkend, maa r het 

idee heerste dat deze problemen vanzelf 

zouden verdwijnen wanneer praktische en 

integratieproblemen zouden optreden. 

Misschien nog belangrijker: het sys­

teem was grotendeels een product van de 

beleidsnormen van de vroege jaren 90. 

Bovendien waren de mogelijkheden om 

de EMU anders vo rm te geven wel dege­

lijk aanwezig. Het gekozen ontwerp van 

EM U was dus een enorme gemiste kans. 

Zoals eerder beschreven, was het systeem 

gebouwd op de problematische assump­

ties van de op marktinzichten gebaseerde 

gouernance: marktwerking, gepaa rd met 

de opkomst van een stab iliteitscultuur 

in de eurozone, zou een sterke munt en 

stabiele monetaire en begrotingscondities 

opleveren (Underhi ll , 2002). We hebben 

gro tingsbeleid vorm te geven, waardoor gezien dat juist deze marktwerking in een 

structurele economische verschillen en context va n kapitaalmobiliteit leidt tot 

uiteenlopende nationale beleidsvoorkeu- instabiliteit en crises. Bovendien zorgde 

ren niet meer als primaire problemen va n het macro-economische raamwerk van de 

de muntunie zouden gelden. Dit is nog EMU ervoor dat nationale overheden be-
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perkt werden in het maken van hun eigen 

begrotingsbeleid: het tegenovergestelde 

van wat er moest gebeuren. 

Het besef van een stabi liteit scultuur 

lag achter een aantal lacunes in de mo­

netaire en financiële governance van de 

eurozone. Het eerste probleem was de 

sc heve machtsverhouding die ontstond 

door de ECB te bombarderen tol het 

machtigste en 'federa le' instituut. Het 

mandaat van de ECB legde onevenredig 

veel nadruk op prijsstabiliteit als belang­

rijkste doelstelling. Even tuele trade-offs 

voor andere beleidsdoelstellingen, zoa ls 

groei en werkgelegenheid, konden niet 

gemaakt worden wanneer het inflatie­

spook zou opd uiken. De ECB kreeg ook 

een grotere mate van onafhankelijkheid 

ten opzichte van overheden dan welke 

andere centrale bank ook in die tijd (zelfs 

de Bundesbank was nooit zo autonoom 

geweest) . In tegenstelling tot andere 

centrale banken was de ECB we inig ver­

antwoording schuldig aan het politieke 

proces en val t het door de wet voorge­

schreven mandaat maar moeilijk te ver­

anderen. Dit impliceert een merkwaardig 

begrip van hoe een "zone van monetaire 

stabiliteit " gerealiseerd kon worden : sta­

biliteit betekende eigenlijk prijsstabiliteit 

en wanneer die werd bereikt " in overeen­

stemming met het principe van de open 

markteconomie en vrije competitie", 

zouden er gunstige omstandigheden voor 

groei en aanpassing ontstaan. Gezond 

monetair beleid en voorzichti g macro­

economisch beleid van lidstaten (tot uit­

drukking gebracht in het SGP) zouden 

leiden tot stabilisatie van de financiële 

omgaan met de onevenwichten in het 

systeem. 

Economisch onderzoek had dit inder­

tijd al geïdentificeerd als een zorgwek­

kende formule om beleidsproblemen in 

de EMU te managen. Op marktinzichten 

gedreven governance van grensoverschrij­

dende financiële integratie en kapitaalmo­

biliteit werden nauwelijks geassocieerd 

met stabiliteit. Waarom zou dit niet op­

gaan voor de eurozone? Monetaire een­

heid zou de interne financiële marktin­

tegratie en kapitaalmobiliteit versnellen, 

doordat interne wisselkoersbarrières wer­

den opgeheven. Er werd echter niet over 

nagedacht om lidstaten die onderworpen 

werden aan externe schokken, voortko­

mend uit onevenwichten of instabiele fi­

nanciële en valutamarkten, hiertegen te 

beschermen. Bovendien zou deze geïn­

tensiveerde kapitaalmobiliteit de oneven­

wich ten van de interne betalingsbalansen 

en de financiering hiervan in de eurozone 

juist verergeren en niet de bedoelde cor­

rigerende werking hebben (Jones, 2003). 

De noodzakelijke verbanden tussen mo­

netair en wisselkoersbeleid, gedegen toe­

zicht, onevenwichten en het management 

van begrotingstekorten werden volledig 

genegeerd in het project. Het vertrouwen 

werd gelegd in de 'vermarkt ing' van het 

aanpassingsproces en het systeem werd 

bewust ontdaan van beleidsinstrumen­

ten om met onvoorziene omstandigheden 

om te gaan die niet in het 'model' pas­

ten. Stabiliteit zou voortkomen uit een 

stabi liteitscultuur, oftewel: prijsstabiliteit 

en beperkingen op excessieve begrotings­

tekorten. 

en valutamarkten en de weg wijzen naar Misschien is de grootste institutionele 

een aanpassingsproces dat zou kunnen en beleidsmatige lacune die voortkomt 
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uit het eigenaardige ontwerp van de EMU 

wel, dat er geen crisismanagementmecha­

nisme bestaat voor twin crises: financiële 

markten- en bankencrises gecombineerd 

met acute schuldenproblemen die zich 

door de financiële mondialisering zo fre­

quent hadden voorgedaan . Zij zijn het 

resultaat van een afwezig verband tussen 

bovengenoemde beleidsdomeinen. Alle 

geldstromen worden namelijk be"invloed 

door de synthese van de verschillende 

beleidsdomeinen , terwijl die in de EMU 

juist niet gecoördineerd zijn . Zoals Hyman 

Minsky lang geleden al benadrukte: de in­

teractie tussen monetair beleid, leverage in 

het bankensysteem en de krachten van de 

financiële markten creëren een onderlig­

gende instabiliteit, zelfs wanneer het voor 

het oog lijkt dat het systeem efficiënt en 

stabiel functioneert. Zoals ik schreef bij de 

start van de EMU: "de joker in het kaarten­

pak kan een vorm van mondiale monetai­

re of financiële onrust zijn waar de stabili ­

teitscultuur maar nauwelijks bescherming 

tegen kan bieden. [implicerend] dat Eu­

ropa's lange experimen t met monetaire 

samenwerking met argusogen moet wor­

den bekeken en grote kans loopt niet te 

slagen" (Underhill, 2002, pp. 50-51). 

Hoewel de eurozone en ECB een functi­

oneel eq ui valent van een nieuwe nationale 

munt creëerden, misten de statuten van de 

ECB en het Verdrag van de Monetaire Unie 

noodzakelijke bepalingen voor het succes­

vol functioneren van nationale monetaire 

systemen, federaal of op welk niveau dan 

daat op basis van een unanieme beslissing 

va n de Europese Raad van Ministers en de 

ECB zelf10
) . De ECB kan naast monetair 

beleid en haar note issuance-rol, kapitaal 

in waarborg nemen van private banken, 

leningen verstrekken en handelen in secu­

rities. De Bank kan ook minimumreserves 

van kredietverlenende instellingen verlan­

gen, heeft buitenlandse valuta in bezit en 

heeft de mogelijkheid tot transacties met 

andere centra le banken, kredietinstellin­

gen of internationale organisaties (zoals 

met het IMF of de Bank for Internationa l 

Settlements). De ECB heeft dus genoeg 

bevoegdheden en instrumenten in huis 

om de liquiditeit van de financiële institu­

ties van de private sector te ondersteunen 

wanneer de markt instabiel is. Vanuit dit 

perspectief lijkt de ECB zeer veel op een 

typische centrale bank. 

Er bestaat echter een grote 'maar ': de 

rol van de Bank in relatie tot overheden. 

In tegenste lling tot typische cen trale ban­

ken kreeg de ECB niet de bevoegdheid om 

enige vorm van krediet te faciliteren aan 

overheidsinstituties van de EU of nationale 

lidstaten. De ECB is daardoor niet in staat 

de overheidsschulden binnen de eurozone 

te financieren of als een gemeenschappe­

lijk probleem te behandelen zoa ls 'natio­

nale' centrale banken dat in de rest van 

de were ld wel kunnen. Bovendien was er 

een no bail-out-clausule voor EU- en euro­

zonelidstaten. De schuldenproblematiek 

van soevereine of lokale overheden was 

de verantwoordelijkheid van individuele 

ook. Ten eerste draagt de ECB noch een lidstaten, hoewel zij niet langer hun ei-

ander EU-instituut de verantwoordelijk- gen munt of een onafhankelijke centrale 

heid voor actief toezicht op het financiële bank hadden . De no bail-out werd in 1997 

systeem en de gehele economische sector bekrachtigd in het SGP. Hierin werd een 

(de ECB krijgt wellicht binnenkort dit man- limiet op begrotingstekorten vastgesteld 

241 

m 
V, 
V, 

--------~ ~ 
2014 - 2 • RES PUBLICA 



242 

~ 
VI 
VI 
U.J 

z 
LIJ 
:.:: 
LIJ 

0: 
ca 
:::, 

VAN SPROOKJESVERKLARINGEN VOOR DE EUROCRISIS NAAR REËEL INZICHT 

en werd voorzien in een systeem waarin in Maastricht en bestond er geen uitge-

de excessive deficit procedure werd ingezet breid collectief crisisbeheermechanisme 

wanneer een land zich niet aan de begro- buiten hetgeen waarover de Raad van Mi-

tingsafspraken hield. De maatregelen die nis ters ad hoc zou kunnen beslissen. 

tot doel hadden monetaire en financ iële De euro werd daarom een federale 

stabil iteit te verschaffen, waren hoofd- munt zonder een federale machinerie die 

zakelijk preventief van aard: er bestond de steeds groter en sterker wordende pro-

blind vertrouwen in de op marktinzichten blemen van het mondial e monetaire en 

gebaseerde governance van de stabiliteits- financiële systeem niet het hoofd kon bie-

cultuur. den. De EMU kan simpelweg niet worden 

Het is de moeite waard om hier kort opgevat als een collectief functionerende 

de politieke economie van beleidsnor- entiteit. ln het SGP werd ervoor gekozen 

men en -assumpties die hier in het spel om de bewegingsruimte voor begrotings-

waren in kaart te brengen . Deze bepaling beleid te beperken , terwij l lidstaten eigen-

uit het SGP werd natuurlijk ingevoerd om lijk handvatten hadden moeten krijgen 

overschotlanden (en met name Duits- om hun economieën aan te passen en op 

land) tevreden te ste llen en om een mora/ elkaar af te stemmen. Er bestond geen 

hazard-probleem te omzeilen: competitie- mechanisme dat met de negatieve collec-

ve overschotlanden wilden de verantwoor- tief gegenereerde uitkomsten van debiteu-

delijkheid niet dragen voor de schulden- ren- en crediteurenregio's kon omgaan. 

problemen van andere landen en boven 

a lles vermijden dat in goede of slechte 

ti jden in de EMU begrotingsafdrachten 

zouden plaatsvinden. Hoe collectief ge-

genereerd de resultaten van de EMU ook 

3. De eurocrisis 

mogen zijn, de kosten en baten van wat In deze paragraaf wordt onderzocht hoe 

bekend stond als een zeer asymmetrische de EMU vanuit beleidsmatige financi-

aangelegenheid werden aan de overschot- ele crisisaanpak opereerde in de periode 

en tekortlanden individueel toegerekend. van acute tumult die uitbrak na de Grote 

Indien debiteurenlanden in de problemen Recessie van 2007. Het doel is om de re-

raakten, stelden de normen van de stabi- sultaten - wat ging er mis - te koppelen 

liteitscultuur dat zij dit over zichzelf had- aan de eigenaardige mix van beleid en het 

den afgeroepen door het niet naleven van systeem van governance dat door de lid-

de regels. Andere potentiële redenen pas- staten werd gehanteerd in de context van 

ten niet in het gangbare beleidsd iscours . de monetaire unie. 

Bovendien waren er geen andere midde­

len beschikbaar om met de grillen van 

kapitaalmobiliteit om te gaan. Zodoende 

werd een van de cruciale trade-offs voor 

Europese monetaire samenwerking tussen 

zwakke en sterke economieën uitgesloten 

De stabiliteitscultuur impliceert dat 

marktwerking pas kan floreren als over­

heden zich houd en aan de specifieke 

richtlijnen van begrotingsbeleid. De be­

leidsnormen bepalen dat het faciliteren 

van de markt het belangrijkste deel van de 
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oplossing is, maa r stellen tegelijkertijd dat 

overheden de potentiële bro n va n het pro­

blee m z ijn , onda nks hun complexe verant ­

woo rdelijkheden tegenover hun sa menle­

vingen in een democrati sche co nt ext. Het 

beperke n va n hun mogelijkheden om ac­

tie te o nderne men was vanuit deze visie 

ee n noodzaak. Daarb ij vindt me n in de 

benaderi ng waarbi j schuldenreductie per 

la nd behand eld wordt de lijn va n het door 

het IMF o ntwikkelde systeem va n de mon­

d iale fi na nciële archit ectuur te rug . Deze 

benadering wordt in de EMU nog radi­

caler toegepas t. De voorwaard en werd en 

steeds ha rder opgedronge n aa n lidsta ten , 

terw ijl weinig aa ndacht werd geschonken 

aa n de intrinsieke defecten va n de aa npa k 

zelf. Waar moderne centra le banken wel 

de cru cia le in strume nten hebben o m in 

dergelijke situaties op te trede n, z ijn die 

ni e t meer beschikbaa r voor leden va n de 

eurozone. Oftewe l: de op marktinzichten 

gebaseerde govemance in de EMU was in 

strijd met de realiteit van een wereld van 

versnellende kapitaalmobi l i teit en econo­

mische ongelijkheden. 

Wat verworden is tot de 's tandaa rd ver­

klar ing' was in fe ite een zichzelf waarma­

kend e voo rspelling: probleme n werd en de 

fo uten va n degenen di e ze onde rvonden. 

Toen de schuld en va n soevereine la nd en 

vo rm bego nn en te krij gen tegen het einde 

van 2009 , wezen de crediteurenl a nden 

inderdaad de vinger richting degene n d ie 

grote schulde n hadden gemaa kt v ia de 

fi na nciële ma rkten. Het beleidsd isco urs 

bood echter geen ant woord op de prob le-

Crediteuren- en debiteurenl and en wa ren 

schuldig aa n het geb rekkige beleid: de 

economische res ulta ten wa ren na melijk 

collectief gegenereerd , ni e t eens zozeer 

door de natio na le ove rheden als voorna­

me lijk door het ha nde len va n belangrijke 

economische ac toren, zoa ls de banken, 

waa rop een zeer geb rekkig toezicht be­

sto nd . Niettemin hebben bepaa lde be­

leidsmaatregelen va n landen de collec­

ti eve situati e zo nd er tw ijfel ve rd er doe n 

verslechteren . 

De gegeve ns uit Tabel 1 ton en de on­

juistheden van het Europese verh aal aan . 

Sommige van de la nden (zoals Spanj e en 

Ierland) die plotseling hevig in de proble­

men kwa men, behoo rd en voor het uitbre­

ken van de cri s is tot de bes t presterende 

landen ( op zowel het begrotingstekort 

a ls de overheidsschul d). De situati e van 

landen met een rela tie f hoge schulden last 

was s terk verbeterd ti jde ns en vlak na de 

implementati e va n de EMU. Ook was de 

schuldenl as t va n som mige landen , zoa ls 

het structu re le gebrek aan transparantie 

van Griekenla nd over de staa tsschuld en 

het begrotingstekort, a l ju is t voorspeld 

door het IMF in de zomer van 2009. Voor 

de Europese leiders kwam dit vraags tuk 

du s ni et als een ech te verrass ing. De be­

grotingsproblemen ko nde n de sta rt va n de 

cri sis ni et verkl aren, maar we l de effec­

te n erva n verergeren. Bovendien hadde n 

bij voorbeeld België en Duits la nd, die nie t 

direct geraakt werden door de crisis, een 

vri j hoge schuldenlast. Verder bes tond 

er op onder andere de Nederlandse en 

me n va n dat moment: de mi nima le co n- Duitse banken slecht toezicht ; z ij werden 

d ities d ie nodig waren voor het succesvo l hard geraakt doo r de fi nanc iële mala ise. 

opereren va n een muntunie en de oplos- Als er een la nd is da t momenteel een hui-

singen voo r het overkomen va n de cri s is. zenbubbel hee ft d ie op bars ten staat, is 
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TABEL 1. Bruto geconsolideerde overheidsschulden en jaarlijkse begrotingstekor-
ten, eurozone en Groot-Brittannië (% van BBP, Eurostat). 

Genera/ government gross consolidated debt as a percentage of GDP for eurozone and UK 

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Belgium 113.6 107.8 106.5 103.4 98.4 94.0 92.0 88.0 84.1 89.2 95.7 95.5 97.8 

Germany 61.3 60.2 59.1 60.7 64.4 66.3 68.6 68 .1 65.2 66.8 74.5 82.5 80.5 

Estonia 6.5 5.1 4.8 5.7 5.6 5.0 4.6 4.4 3.7 4.5 7.2 6.7 6.1 

lreland 46.6 35.1 35.1 31.9 30.7 29.4 27.2 24.5 24.8 44.5 64.9 92.2 106.4 

Greece 94.0 103.4 103.7 101.7 97.4 98 .6 100.0 106.1 107.4 11 2.9 129.7 148.3 170.6 

Spain 62.4 59.4 55.6 52.6 48.8 46.3 43.2 39.7 36.3 40.2 53.9 61.5 69 .3 

France 58.9 57.3 56.9 58.8 62.9 64.9 66.4 63.7 64.2 68 .2 79.2 82.3 86.0 

ltaly 113.0 108.5 108.2 105.1 103 .9 103.4 105.4 106.1 103.1 106.1 116.4 119.2 120.7 

Cyprus 59.3 59.6 61 .2 65.1 69.7 70.9 69.4 64.7 58.8 48.9 58.5 61.3 71.1 

Luxembourg 6.4 6.2 6.3 6.3 6.1 6.3 6.1 6.7 6.7 14.4 15.3 19.2 18. 3 

Malta 57.1 54.9 60.9 59.1 67.6 71.7 69.7 64.4 62.3 62.0 67.6 68.3 70.9 

Netherlands 61.1 53.8 50.7 50.5 52.0 52.4 51.8 47.4 45.3 58.5 60.8 63. 1 65 .5 

Austria 66.8 66.2 66.8 66.2 65.3 64.7 64.2 62.3 60.2 63.8 69.2 72.0 72.4 

Portugal 51.4 50.4 53.5 56.6 59.2 61 .9 67.7 69.3 68 .3 71.7 83.2 93.5 108.1 

Slovenia 24.1 26.3 26 .5 27.8 27.2 27.3 26.7 26.4 23.1 22.0 35.0 38.6 46 .9 

Slovakia 47.8 50.3 48.9 43.4 42.4 41.5 34.2 30.5 29.6 27.9 35.6 41.0 43 .3 

Finland 45.7 43.8 42.5 41.5 44.5 44.4 41.7 39.6 35.2 33.9 43 .5 48.6 49 .0 

United 
43.7 41.0 37.7 37.5 39.0 40.9 42.5 43.4 44.4 52.3 67.8 79.4 85 .0 Kingdom 

Genera/ government net lending or net borrowing as a percentage of GDP for eurozone and UK 

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Belgium -0.6 0.0 0.4 -0.1 -0.1 -0. 1 -2 .5 0.4 -0.1 -1.0 -5.5 -3.8 -3.7 

Germany -1.6 1.1 -3.1 -3.8 -4.2 -3.8 -3.3 -1.6 0.2 -0.1 -3.1 -4.1 -0.8 

Estonia -3.5 -0.2 -0.1 0.3 1.7 1.6 1.6 2.5 2.4 -2.9 -2.0 0.2 1.1 

lreland 2.7 4.7 0.9 -0.4 0.4 1.4 1.7 2.9 0.1 -7.4 -13.9 -30.9 -13.4 

Greece -3.7 -4.5 -4.8 -5.6 -7.5 -5.2 -5.7 -6.5 -9.8 -15.6 -10.7 -9.4 

Spain -1.2 -0.9 -0.5 -0.2 -0.3 -0.1 1.3 2.4 1.9 -4.5 -11 .2 -9.7 -9.4 

France -1.8 -1.5 -1.5 -3.1 -4.1 -3.6 -2.9 -2.3 -2.7 -3.3 -7.5 -7.1 -5.2 

ltaly -1.9 -0.8 -3.1 -3.1 -3.6 -3.5 -4.4 -3 .4 -1.6 -2.7 -5.4 -4.5 -3.9 

Cyprus -4.3 -2.3 -2.2 -4.4 -6.6 -4.1 -2.4 -1.2 3.5 0.9 -6.1 -5.3 -6.3 

Luxembourg 3.4 6.0 6.1 2.1 0.5 -1 .1 0.0 1.4 3.7 3.2 -0.8 -0.8 -0.3 

Malta -7.7 -5.8 -6.4 -5.8 -9.2 -4.7 -2.9 -2.8 -2.4 -4 .6 -3 .9 -3.6 -2.7 

Netherlands 0.4 2.0 -0.2 -2.1 -3 .1 -1.7 -0 .3 0.5 0.2 0.5 -5 .6 -5.1 -4 .5 

Austria -2.3 -1.7 0.0 -0.7 -1.5 -4.4 -1.7 -1.5 -0.9 -0.9 -4.1 -4.5 -2 .5 

Portugal -3.1 -3.3 -4.8 -3.4 -3 .7 -4.0 -6.5 -4.6 -3.1 -3 .6 -10.2 -9.8 -4.4 

~ Slovenia -3.0 -3.7 -4.0 -2.4 -2.7 -2 .3 -1.5 -1.4 0.0 -1 .9 -6.0 -5.7 -6.4 
Vl 

Slovakia -7.4 -1 2.3 -6.5 -8.2 -2.8 -2.4 -2.8 -3.2 -1.8 -2.1 -8.0 -7.7 -4.9 Vl 
U.J 

• Finland 1.7 6.9 5.1 4.1 2.6 2.5 2.8 4.1 5.3 4.4 -2.5 -2 .5 -0.6 
z United U.J 0.9 3.6 0.5 -2.1 -3.4 -3.5 -3.4 -2.7 -2.7 -5.1 -11 .5 -10.2 -7.8 :,,: Kingdom 
U.J 
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het Nederland wel. Nog niet zo lang ge­

leden was het Duitsland dat kampte met 

een enorme overheidsschuld en een groot 

begrotingstekort. Duitsland brak voortdu­

rend de SGP-regels en interpreteerde ze in 

zijn eigen voordeel. Het is zodoende on­

waarschijnlijk dat overheidsschulden en 

huizenbubbels an sich de oorzaak van de 

crisis zijn, terwijl hierop vandaag de dag 

wel wordt gefocust. Het is plausibel dat 

de beleidsstandpunten van voor de crisis 

relatief weinig te maken hebben met de 

situa tie. 

Een meer logische reden voor het uit ­

breken van de Europese crisis is de finan­

ciële crash, aangezien landen met zowel 

grote als lage structurele en budgettaire 

banken overeind te houden, transfereer­

den overheden van geavanceerde econo­

mieën triljoenen euro 's van private schul­

den naar de publieke betalingsbalans (zie 

figuur 1), terwijl de langdu rige recessie 

belastinginkomsten li et slinken en de uit­

gaven voor de verzorgingsstaat door de 

oplopende werkloosheid verder stegen. 

De recessie en de verslechterde vastgoed­

markt (gerelateerd aan een bubbel of niet) 

hebben de situatie voor de banken beslist 

verergerd , zelfs in landen die in het begin 

niet geraakt werden door de cris is. Uitein­

delijk lijkt een degelijk begrotingsbeleid 

van nationale overheden intuïtief de juiste 

keuze. Goed of slecht begrotingsbeleid 

verklaart echter niet duidelijk of een land 

problemen hun schuldenlasten zagen al dan niet hard geraakt wordt door de 

toenemen als gevolg van de crisis. Om de crisis. 

Assets of European Centra! Banks 
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FIGUUR 1 . De jaarbalans van de Centrale Bank voor en na de crisis (bron: Bank of 
England; ECB). 
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FIGU UR 3. Convergentie en divergentie van rentes op staatsobligaties in de mone­
taire unie (bron: Eurostat) . 
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Er is een meer geloofwaardige verkla­

ring voor de Europese crisis te geven: de 

nadruk moet minder op statelijk beleid en 

meer op de effecten van kapitaalmobiliteit 

komen te liggen. Wanneer in een mone­

taire unie, waar het wisselkoersrisico af­

wezig is, kapitaalmobiliteit in intensiteit 

toeneemt, zullen lidstaten verschillende 

voordelen en risico's ondervinden. De 

meest competitieve exportlanden onder­

vinden de grootste voordelen van het 

verdwijnen van devaluatiemogelijkheden . 

Voor de EMU wordt dit bewijs geleverd 

door de verdere toename in overschotten 

op de betalingsbalansen van exportlanden 

ten opzichte van de periode voor de euro 

(zie figuur 2). Ondertussen vloeiden via 

hun banken de overvloedige spaartegoe­

den in surpluslanden naar waar de winst­

marges hoger waren. Dit was meestal de 

snel groeiende periferie met haar structu­

rele economische zwakheden. In figuur 3 

z iet men dat voor de crisis de EMU tot een 

stormachtige convergentie van de rentes 

op staatsobligaties van kern - en perife­

rie-economieën in de eurozone leidde. 

De publieke en private leners in perifere 

economieën verkregen hierdoor goedko­

per kapitaal en ondervonden zodoende 

minder beperkingen in het financieren 

van hun tekorten op de lopende rekening 

(Jones, 2003). De instroom van kapitaal 

stimuleerde groei en investeringen maar 

ook inflatie. Deze effecten verergeren mo­

gelijk de concurrentiepositie en kunnen 

een toekomstige vastgoedbubbel en ban­

kenproblemen tot gevolg hebben in een 

nieuwe periode van laagconjunctuur. 

In het stijgende deel van de cyclus ziet 

de situatie er van beide kanten positief en 

duurzaam uit - een teken dat beleggers 

vertrouwen hebben - maar de goede tij ­

den maskeren de onderliggende onhoud­

bare en groeiende breekbaarheid van het 

systeem voor het uitbreken van de crisis. 

In laagconjunctuur of recessie worden de 

zwakkere economieën harder geraakt, 

omdat zij nu eenmaal slechter ontwikkeld 

en zwakker zijn. Deze uitkomst is inhe­

rent aan de aard van een monetaire unie 

en staat gelijk aan een federale staat met 

economische regio's die zeer gedifferenti­

eerd ontwikkeld zijn (zoals Duitsland met 

zijn vijf oostelijke Länder uit de voorma­

lige DDR als uitgelezen voorbeeld). 

De institutionele lacunes en het falen 

van de govemance in de eurozone waren 

eveneens belangrijke verklarende factoren 

in de soevereine schu ldencrisis. Het strikt 

volgen van de regels uit het SGP zou bij­

voorbeeld fataal geweest z ijn in de finan­

ciële crisis. Gevo lg was dat dan ook geen 

enkel land dit exact deed. 12 De marktwer­

king, die eigenlijk op eigen kracht zou 

moeten functioneren, leidde in feite tot 

onevenwichten, financiële kwetsbaar­

heid in de bankensector en tot groeiende 

competitiviteitsproblemen tijdens hoog­

conjunctuur. Vervolgens brak een door de 

markt gedreven crisis uit die gevolgd werd 

door een dure redding van de banken, een 

recessie en uiteindelijk meer schulden 

voor de overheden. De ECB en de natio­

nale overheden hadden het bij het juiste 

eind om het financiële systeem in 2008-

2009 overeind te houden, maar betaalden 

een hoge prijs door het tekort op de pu­

blieke betalingsbalans op te laten lopen 

(tabel l; figuur 1). 

Sinds de invoering van de euro heerst 

er ambiguïteit over wat er zou moeten ge­

beuren als een land zich bevindt tussen 
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de brede marges van liquiditeitsproble- staatsobligaties stegen na dit besluit har-

men en insolvabiliteit. Zou de no-bail-out- der (figuur 3). Ook werd de prij s die be-

clausule altijd gerespecteerd worden? De taald moest worden om het land te redden 

voormalige Duitse minister van Financiën almaar hoge r nada t er twijfel ontstond of 

Peer Steinbrück gaf ooit a l aa n dat dit Griekenland ooit zijn schulden nog kon 

"waarschijnlijk niet het geval zo u zijn". 13 terugbetalen aan de banken die de lenin-

Nieuwe EU-lidstaten di e geraakt werden gen verstrekt hadden. Ierland en Portugal 

door de crisis werden al snel geholpen in volgden snel op: andere landen werd en 

2008-2009. Zou de ECB interveniëren als besmet met dezelfde fina ncieri ngspro-

een ' normale centrale bank' om overh e- blemen. Aan de andere kant werden de 

den te helpen, zoals het had gedaan met crediteurenlanden onderworpen aan 

de redd ing van commerciële banken? De 

crisis van soevereine land en was immers 

het gevolg van de fragiele positie va n de 

banken en iedereen was hiervan op de 

hoogte, zeker de financi ële markten zelf. 

Zou het failliet verklaren va n landen een 

optie zijn? Zouden economieën die on­

derworpen waren aan de druk van zware 

aanpass ingen de euro verl aten en over­

gaa n tot devalua ties? 

Zoals we weten, was het mandaat van 

de ECB toeges pit st op het voorkomen van 

inmenging in een acti eve crisisaanpak 

voor de schulden van soevereine landen. 

Ook kwamen credit eurenlanden die de 

no-bail-out-clausule en de regels uit het 

SGP steunden, met bondskanselier Mer­

kel en haar ni euwe mini ster van Finan­

ciën Schäuble voorop, steeds meer in op­

stand tege n dit idee. Toen de crisi s begin 

2010 losbarstte door de Griekse malai se, 

waren er geen gla sheldere antwoorden 

op deze vragen. Er bestond enkel ambi­

guït eit en onenigheid tussen de lidst aten . 

Op het moment dat de financiële markten 

in paniek raakten, werd er een op lenin­

gen geba seerd e bail-out voor Griekenland 

verstrekt die de situati e voor het land al­

leen maar zou verslechteren, wa t oo k de 

markten inzagen . De rentes op Griekse 

rentepercentages op hun staatsobliga ties 

die rond de nul lagen of zelfs nega tief 

wa ren. Daarbovenop vroegen z ij in ruil 

voor steun aan de debiteurenlanden hoge 

rentes op de verstrekte leningen . Dit al­

les zorgde via de banken voo r een verdere 

afdracht va n kapitaa l van de debiteuren­

naar de crediteurenlanden. De banken, 

tenminste daar leek het op, zouden door 

de ECB altijd weer gered kunnen wo rden 

met belastinggeld . Hoe langer dit proces 

doorging, des te onduidelijker werd en 

de standpunten van de overheden bin­

nen de eurozone. De maatregelen die zij 

voo rstelden waren geen crisismaatregelen 

maa r oplossingen voor de lange termijn. 14 

Debiteuren- of crediteurenoverh eden 

kozen va naf dat moment hetzelfde dis­

co urs: de schuld voor de crisis lag bij 

henzelf en ze beloofden (te ongespecifi­

ceerde) hervo rmingen door te voeren op 

landelijk en Europees ni vea u. Marktvola­

tiliteit en paniek bleven aan de orde van 

de dag en de schuldenlast groeide tot een 

alarmerend niveau , ondanks de stringente 

bezuinigingsmaatregelen. Het electo raat 

binnen Europa schaarde z ich achter deze 

vanuit 'eigenbelang ' handelende over­

heden, terwijl de politieke elite steun 

had moeten zoeken onder het vo lk voor 
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verdere Europese samenwerking en op­

bouw van gedegen instituties. In Europa 

ontbrandde een hevige discuss ie over de 

huidige en toekomstige monetaire unie 

en de macro-economische aanpassings­

mechanismen. Ondertussen bleven de 

voo rdelen van de EMU doorvloeien naar 

de overschotlanden, maar naa rmate de 

economische groei stagneerde, kreeg de 

recessie greep op de gehele Unie. Deze 

besmetting en een ontoereikend financi­

eel raamwerk hebben de problemen veel 

groter gemaakt. Een daadkrachtige inter­

venti e va nuit centrale instituties had dit 

kunnen voorkomen. 

Op het moment van het schrij ven van 

deze tekst is er nog steeds geen direct 

mechanisme voor crisisresoluties opge­

zet. Als het mandaat van de ECB en de 

op len ingen gebaseerde noodpakketten 

onveranderd blijven, kan de cri sis in de 

eurozone nog langer voortduren. Hervor­

mingen voor de lange termijn , zoals het 

Fiscal Compact en de Bankenunie, zijn al 

wel voorgesteld , maar het doortastende 

optreden dat va nuit de centrale bank zou 

moeten komen , is nog steeds afwezig in 

Europa . 

4. Conclusie 

De Europese Raad va n Ministers en soe­

vereine overheden hebben een Europese 

Centrale Bank gecreëerd die ten opzichte 

automatische aa npassingsmechan ismen 

die dit tot gevolg zou hebben. Empirisch 

onderzoek wees uit dat dit instabiliteit , 

asymmetrieën en een di sfunctioneel me­

chanisme voor schuldenreductie zou ge­

nereren. De aloude trade-offs die bestaan 

voor monetaire sa menwerking tussen 

overschot- en tekorteconomieën werden 

in Europa doelbewust opzijgeschoven, 

terwijl het systeem ook de mechani s­

men voor een functionele crisisaanpak 

ontbeert. Overschoteconomieën zouden 

de voordel en ondervinden van vas te 

wisselkoersen maa r waren tegelijkertijd 

niet verpli cht ex ante of ex post te be­

talen voor de kosten van asymmetri eën 

in de muntunie waaraan zij zelf hadden 

bijgedragen. De ECB kreeg talr ijke be­

voegdheden en instrumenten om banken 

te redden, maar er werd doelbewust voor 

gekozen de Bank geen inst rum enten te 

verschaffen om in crisistijd de bevolking 

te ondersteunen, ondanks de expliciet 

geformuleerd e langetermijndoelstellin­

gen va n de Unie en haa r sys teem va n 

monetaire samenwerking. Men weet nu 

dat de EMU in crisist ij d de kosten voor 

het redden van banken bij de belasting­

betaler legt en dat deze als de ulti eme 

gara ntstelling voor risicovolle inves terin ­

gen dient . Hierbij worden de armere lan­

den en hun armste inwoners het hardst 

geraakt. Vanuit democratisch oogpunt 

moet een halt toegeroepen worden aan 

deze ontwikkeling. De Europese gover­

nance met betrekking tot crisisbestrij-

van een normale cen trale bank in een fe- ding is een va n de grootste mondiale pro-

derale economie een te beperkt mandaat bleemvraagstukken va n het moment. Het 

heeft. Dit idee kwam voort uit aan names is hoog tijd om deze tekortkomingen van 

over het functioneren van de op markt- zowel de EU als de mondiale financiële 

inzichten gebaseerde govemance en de crisis te overwinnen. 
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Noten 

1. Dit essay is een verkort e en aa ngepaste 

financiering e n zoeken naa r de beste alter­

natieven om die te verwerven. 

versie va n twee eerd er gepubliceerde artike- 7. Dit fenomeen maa kt du idelijk waaro m 

!en van dezelfde a uteur: Th e Govern ance of 

Global Financia l Crises : A Focus on Europe, 

in A.J. Payne & N. Phillips (eds.), Handbook 

of the International Politica/ Economy of 

Govemance (ter perse) en Paved with Good 

lntent ions: Global Financia l Int egra tion , the 

Eurozone, and the Hellish Road to th e Fa­

bied Go ld Sta ndard , in D.H. Claes & C.H. 

Knutsen (eds.), Governing the Global Econ­

omy: Polities, Institutions and Oevelopment 

(Rout ledge, 20 11 , pp 110- 130). In deze beid e 

artikelen wordt uitgebreid gerefereerd aan 

data en literatuur, in tegenstelli ng tot in dit 

essay. 

wisselkoersen vaak meer volatiel zijn dan 

men verwacht. Sommige economen hebben 

aangevoerd dat volatilitei t louter het gevo lg 

was va n specu lanten en inefficiënties in de 

buitenlandse valut ama rkt. Het model van 

overshooting stelt echt er dat de wisselkoers 

tijdelijk sterk reageert op veranderingen in 

monetair beleid om te compenseren voor 

prijsstarheid in de eco nomi e. Zodoende be­

staat er meer vo la tilite it in de wisselkoers 

door overshooting dan men normaal zou 

verwachten. 

8. Bekend als de efficiënte-markthypothese. 

2. Dit geldt in het bij zo nd er voor de ba n- 9. Referentie aan de uitspraak van de 

ken in het Veren igd Koninkrijk: z ij handel- voormalige voorzitter va n de Federa l Re-

den nagenoeg op dezelfde ma nier a ls de serve William McChesney Martin (1970) dat 

Amerikaa nse ba nken e n ni et a ls gedegen het de ro l va n de Cen trale Bank is "om de 

Europese banken. alco hol aan het feest te ontt rekken juist wan­

neer het fees t net op gang komt". 

3. Econom ische schokken die een ve r­

schill end , meestal tegengesteld , effec t heb­

ben op verschillende eco nomieën. 

4 . Lees hier: sta ten, al z ijn z ij nauwelij ks 

aa nsprakelijk te stell en voor de gro te hoe­

veelh eid transacties in zowel de fin a nciële 

a ls handelssector. 

10. Dit idee va lt onder de recente stappen 

om een bankenun ie in de EU te vormen. 

ll. De lijn 'Cross Eurozone Jmba lances' 

gebruikt de schaa l op de rechteras en repre­

senteert het nomina le to taa l van de bruto 

onevenwichten, tekort en en overschott en 

va n alle la nd en in de eurozo ne. De lijn laat 

5. Hypotheken en andere act iva worden z ien dat rond de s tart va n de monetaire 

samengevoegd en ve rkocht als ve rh andel­

bare effec ten. 

6. Zij beheren de geldstromen van een be­

drijf zo efficiënt en rendabel mogelijk. Ook 

voorspellen ze toekomstige behoeft en aa n 

uni e in 1999 de groe i in o nevenw ichten va n 

debiteuren e n crediteuren zeer hoog is. Zo­

doende speelde de EMU ee n belangrijke ro l 

in de ontstane versc hill en tussen lids taten. 

De andere lijne n in de gra fiek ma ken ge­

bruik va n de linkeras en illustreren de ont-

c::: ~--------
RES PUBLICA • 2014 - 2 



VAN SPROOKJESVERKLARINGEN VOO R DE EUROCRISIS N AAR REËEL IN Z ICHT 

w ikkeling van onevenwichten tussen de­

biteuren- en cred iteureneco nomi eën . Men 

ziet hier de vers neld e vera nd ering sind s 

1999 en de asymmetr ische distributie van 

kosten en baten van de EMU: de cred iteu ­

ren doen het beter, terwijl de debiteuren 

slechter pres teren en deze trend accelereert. 

Er zijn geen data beschikbaar die een soort ­

gelijke verge lij ki ng m ogel ijk ma ke n van 

int ra-eurozoneonevenwichten voor respec­

tievelijk de overschot - en tekortlanden. 
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SYMPOSIUM 

Waarheen met de 
verzorgingsstaat? 

Romke van der Veen, Judith van der Veer en Mieke Vogels 

" Het is onmiskenbaar dat mensen in onze 

huidige netwerk- en informatiesamenle­

v ing mondiger en zelfs tandiger zijn dan 

vroeger. Gecombineerd met de noodzaak 

om het tekort van de overheid terug te 

dringen, leid t dit ertoe dat de klass ieke 

verzorgingsstaat langzaam maar zeker 

verandert in een participatiesamenleving. 

Van iedereen die dat kan, wordt gevraagd 

verantwoordelijkheid te nemen voor z ijn 

of haar eigen leven en omgeving." Aldus 

kon ing Wil lem-Alexander in het meest 

besproken deel van zijn eerste troonre­

de. Premier Rutte typeerde de overga ng 

van verzorgingsstaat naar partic ipatiesa­

men lev ing a ls een beweging va n onderop, 

door burgers gewi ld en door de overheid 

gefaci li teerd. Voor deze aflevering van 

het Symposium vroegen we kenners van 

de verzorgingsstaat om te reflecteren op 

de door de koning aangeduide overgang. 

Romke van der Veen plaa tst de on twikke­

ling in Nederland in een aanta l groo tscha­

lige trends en laat vervolgens z ien dat we 

op een kruispunt van wegen staan, waar 

we verschi llende kanten uit kunnen. Ju­

dith van der Veer bespreekt een van d ie 

kanten: de transitie van verzorgingsstaat 

naar activeringsstad. In de derde bijdrage 

beschrijft de Vlaamse politica Mieke Vo­

gels (Groen, de Vlaamse groene part ij) 

hoe z ij a l eind jaren 90 probeerde om 

de participatiesamenleving in te voeren 

in België en hoe de door haar ingezette 

beweging werd teruggedraaid door latere 

ministers. 

Een wankele toekomst: 
De verzorgingsstaat in 
een open samenleving 

Romke van der Veen (Erasmus Universiteit 

Rotterdam) 

De moderne samenleving en de moderne 

kenniseconomie z ijn open systemen waar­

in mobiliteit niet alleen mogelijk maar 

ook wenseli jk is . De sociologische basis 

van een dergelijke open samen leving en 

economie is gelegen in langetermijnpro­

cessen van individualisering en globa lise­

ring. Hoewel de twintigste-eeuwse verzor­

gi ngsstaat mede vorm gaf aan een open 

samenlev ing, is hij feitelijk gebouwd op 

gesloten systemen . Verzorgingsstatelijke 

arrangementen zijn georganiseerd binnen 

het in de negenti ende eeuw tot vo ll e was­

do m gekomen systeem van de natiestaat. 

De collecti viteiten waarbinnen risico's 

worden gedeeld en dus (admin istrat ieve) 

sol ida riteit vorm krijgt, worden begrensd 

door de imagined community van de na­

tiestaat. Ook de fordistische arbeidsrela-
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tie - de vaste en langdurige band tussen 

werkgever en werknemer - is een geslo­

ten systeem waaromheen arrangementen 

van risicodeling in de verzorgingsstaat 

zijn gebouwd. Een voorbeeld van het 

laatste is het systeem van de bedrijfspen­

sioenfondsen. Een dergelijk pensioen is 

tegenwoordig bijna een anachronisme ge­

worden. In Nederland kennen de meeste 

pensioenfondsen daarom ook twee keer 

zo veel zogenaamde 'slapers' (mensen 

die ooit aan het pensioenfonds hebben 

deelgenomen maar inmiddels in een an­

der bedrijf of in een andere sector werken 

en dus niet meer participeren in het be­

treffende bedrijfspensioenfonds) dan pre­

miebetalende deelnemers. Ook het corpo­

ratisme, een van de instituties waarop de 

meeste Europese verzorgingsstaten zijn 

gebouwd, is ontstaan binnen een gesloten 

economisch systeem en wordt kwetsbaar 

wanneer werknemers en bedrijven steeds 

mobieler worden. De organisatiegraad 

van werknemers neemt hierdoor af en be­

drijven verplaatsen hun productie steeds 

makkelijker naar landen die lagere pro­

ductiekosten mogelijk maken. 

Naast op het gesloten systeem van de 

natiestaat en de fordistische arbeidsrelatie 

is de twintigste-eeuwse verzorgingsstaat 

ook gebouwd op de notie van wederkerige 

solidariteit en een zeker eigenbelang van 

de middenklasse bij verzorgingsstatelijke 

arrangementen. Processen van globalise­

ring en individualisering resulteren niet 

alleen in het openbreken van gesloten 

sociale en economische systemen , maar 

tasten ook de solidariteit en het eigen­

belang waarop verzorgingsstatelijke ar­

rangementen z ijn gebouwd aan. In een 

moderne open-kenniseconomie lijken 
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nieuwe en harde scheidslijnen te ontstaan 

tussen kansarmen en kansrijken (Esping­

Andersen, 1999), waardoor de wederke­

righeid vermindert en het eigenbelang van 

de kansrijken bij verzorgingsstatelijke ar­

rangementen afneemt (Elchardus, 2003). 

Deze externe bedreigingen van de verzor­

gingsstaat worden verder versterkt door 

interne problemen van beheersbaarheid. 

Op de voorgaande ontwikkelingen lig­

gen een aantal antwoorden voor de hand. 

In de eerste plaats het herstellen van de 

sluiting van het systeem waarbinnen ver­

zorgingsarrangementen functioneren. Dat 

kan globaal op drie verschillende ma­

nieren. In de eerste plaats door arrange­

menten niet meer op het niveau van de 

natiestaat te organiseren en uit te voeren, 

maar op een lager schaalniveau waar nog 

een zekere 'beleefde' gemeenschap be­

staat, bijvoorbeeld op het niveau van de 

gemeente. In Nederland is deze route ge­

kozen in de herziening van de ouderen­

zorg. Een tweede mogelijkheid is het orga­

niseren van arrangementen op een hoger 

schaalniveau waar nog sprake is van een 

zekere geslotenheid: bijvoorbeeld de Eu­

ropese Unie. In het domein van de verzor­

gingsstatelijke arrangementen krijgt deze 

optie slechts op voorzichtige wijze vorm 

in een Europese sociale agenda gericht 

op participatie en inclusie onder eerbiedi­

ging van lokale institutionele verschillen. 

Ingrijpender is soms de indirecte invloed 

van de open markt, die bijvoorbeeld op 

het domein van de gezondheidszorg de 

ruimte tot inrichting van nationale zorg­

stelsels beperkt, omdat zorgaanbieders en 

ook zorgverzekeraars soms als gewone 

marktpartijen worden gezien waaraan 

bepaalde eisen kunnen worden gesteld. 



WAAR HEEN MET DE VERZ ORGIN GSSTAAT? 

Een derde mogelijkheid is uiteraard het 

versterken van de grenzen van de natie­

staat, hetgeen in Europa tot een politieke 

agenda van terugtreden uit de Europese 

Unie leidt. 

Een tweede mogelijke reactie op de 

problemen die verzorgingsstate lijke ar­

rangementen in een open samenleving 

en economie ondervinden, kan gevonden 

worden in het beperken van de reikwijdte 

van verzorgingsstatelijke arrangementen. 

Ook dit kan weer op verschill ende manie­

ren. Bijvoorbeeld door het universele ka­

rakter va n arrangementen te verminderen 

en meer keuzevrijheid te bieden . Het feit 

dat men zelf kiest voor een bepaald ar­

rangement - bijvoorbeeld een bepaalde 

pensioen vorm - zal de legitimiteit van 

het arrangement onder de deelnemers ver­

groten. Ook is het mogelijk de reikwijdte 

va n arrangementen te beperken tot de 

'vaste kern' va n een gemeenschap di e nog 

nadrukkelijk een ook als zodanig erva ren 

band met de gemeenschap heeft. We krij ­

gen dan burgers of werknemers met en 

zonder recht op bepaalde arrangementen. 

Een zekere dualisering treedt dan op tus­

sen mensen die wel of niet (of gedeeltelijk) 

onder de paraplu van de beschermende 

arrangemen ten va n de verzorgi ngsstaa t 

kunnen schuilen. Een dergelijke dualise­

ring is bijvoorbeeld waarneembaar op de 

arbeid smarkt in Duitsland, waa r de rech­

ten va n de insiders en die van de outsiders 

sterk verschillen (Thelen, 2012). 

menten en het vergroten van de investe­

ring in mensen om ze zodoende meer kan­

sen te bieden zelfstandig maatschappelijk 

te participeren. Wanneer de voorwaarde­

li jkheid wordt vergroot - meer plichten, 

hogere instroomeisen - kan het gebruik 

va n het arrangement zoveel mogelijk tot 

de kern va n behoeftigen en verdienstelij ­

ken worden beperkt. Voor deze groepen -

ouderen, zieken - is de solidariteit in het 

algemeen nog vr ij robuust (Va n der Veen, 

Achterberg & Yenkes, 2012). Investeren in 

menselijk kapitaal - door scholing, werk­

ervaring of andere vormen van begeleiding 

te bieden - verhoogt in beginsel de capa­

citeiten va n burgers om zelfstandig in het 

eigen onderhoud te voorzien en zodoende, 

door vergroting van bijvoorbeeld het fi s­

ca le draagvlak , ook weer een bijdrage aan 

de instandhouding van de arrangementen 

va n de verzorgingsstaat te leveren. 

De verschillende antwoorden op de pro­

blemen di e verzorgingsstatelijke arrange­

menten ondervinden in een open samenle­

ving en economie zijn niet op alle terreinen 

va n collectieve zorg even goed toepasbaar 

en hebben ook een nogal verschillende 

politiek-ideologische achtergrond. Decen­

tralisatie past bij een meer chri stendemo­

crati sche benadering van socia le arrange­

menten; meer keuzevrijheid en selectiviteit 

bij een liberale, en sociale investering bij 

een sociaa ldemocratische. In veel gevallen 

leiden de aanpassingen va n arrangemen­

ten tot een aantasting van de bestaande 

Een derde reactie betreft het versier- rechten van burgers , waardoor een po-

ken van de wederkerigheid waarop ver- litieke reactie van behoud en tegen ver-

zorgingsstaten zijn gebouwd. Ook dit kan nieuwing is te verwachten. Om het beeld 

weer op versch illende wij zen vorm krij- nog complexer te maken, dienen herzie-

gen. De belangrijkste zijn het versterken ningen van de verzorgingsstatelijke arran-

van de voorwaardelijkheid va n arrange- gementen vaak twee doelen: vernieuwing 
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WAA RHEEN MET DE VER ZORGING SSTAAT? 

wordt gecombineerd met maa tregelen om 

de beheersing te versterken, waardoor de 

politiek-ideologische verwarring verder 

toeneemt en de reactie tot behoud van het 

bestaande wordt versterkt. 

In een recente studie naar de reactie 

van overheden in hun arbeidsmarktbe-

leid op processen va n globa li sering beeft 

Thelen (201 2) laten zien dat deregulering, 

resulterend in een zogenaamde race to the 

bottom, zeker niet onvermijdelijk is. In­

st ituties passen zich aan, aan de nieuwe 

omstandigheden . Deze reactie wordt in 

hoge mate gestuurd door de institutionele 

logica die in de bestaande arrangementen 

zit opgesloten. Tbelen onderscheidt , naast 

de reacti e van deregulering, de beleidsa l­

ternatieven van embedded flexibilisation 

en dualisation. Embedded flexibilisation 

betreft flexibilisering va n arbeidsve rhou­

dingen, terwijl die toch ingebed blijven 

in een omvattend systeem van arbeids­

bescherming. Dualisation implicee rt een 

toenemende scheiding in de bescherming 

en de sociale rechten van insiders en out­

siders op de arbeidsmarkt. 

Ik verwacht dat ten aanzien va n ver­

zorgingsstatelijke arrangementen in bre-

dere zi n vergelij kbare reacties te verwach-

ten zijn en dat die zich ook al voltrekken. 

Omdat de institutionele structuur van 

beleidsterrein tot beleidsterrein verschilt , 

zull en de aanpassi ngen niet alleen na­

tionaa l maar ook sectoraa l ve rschillen . 

Wa nneer we deze institutionele logica 

combineren met een politiek-ideologische 

arrangementen verder aantasten . Een Eu­

ropa-breed stelsel van basisvoorzieningen 

gecombineerd met sectora le en lokale aan­

vullende arrangementen lijkt op het eers te 

gezicht een rationele gulden middenweg, 

maar politiek meer dan een brug te ver. 
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benadering, ontstaa t een gefragmenteerd De Wmo: sociale en bestuurlijke 
en ged ifferen tieerd beeld . Het resultaat vernieuwing 
van deze ontwikkelingen is daardoor ver-

wa rrend en dat op zich kan de legitimiteit Ondersteuning va n mensen met beperkin -

va n en de steun voor verzo rgingssta telijke gen is een hoeksteen van de Nederlandse 
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verzorgingsstaat. Het is onderdeel gewor­

den van ons beschavingsideaal dat de 

overheid mensen verzorgt die niet (meer) 

voor zichzelf kunnen zorgen (WRR, 2006, 

p. llS). Vooral na de Tweede Wereldoor­

log heeft de rijksoverheid haar bemoeie­

nis uitgebreid, met als mijlpaal de invoe­

ring van de Algemene Wet Bijzondere 

Ziektekosten (AWBZ) in 1968. De AWBZ 

is een volksverzekering, die elke inwoner 

van Nederland zeker stelt van langdurige 

zorg en begeleiding, thuis of in een instel­

ling. ln de jaren zestig van de twintigste 

eeuw werden bovendien steeds meer 

welzijnsgerelateerde vormen van onder­

steuning onder de hoede van de rijksover­

heid gebracht en ontstond een veelzijdige 

professionele sector, met specialisaties 

als buurt- en opbouwwerk, ouderenwerk 

en maatschappelijk werk (Duyvendak , 

2002). 

Tegen de achtergrond van toenemen­

de vergrijzing en een st ijgend beroep op 

zorg- en welzijnsvoorzieningen, staan de 

omvang en de toegankelijkheid van ver­

zorgingsstaatarrangementen de laatste 

decennia ter discussie. Opeenvolgende re­

geringen vragen burgers om meer verant-

woordelijkheid te nemen voor hun eigen 

redzaamheid en die van naasten. Waar de 

traditionele verzorgingsstaat aan burgers 

louter vroeg om premies en belastingen 

een casus par excellence. De wet heeft als 

oogmerk dat alle mensen meedoen in de 

samenleving. In eerste instantie moeten 

hulp van naasten en vrijwilligersorganisa­

ties uitkomst bieden als het iemand niet 

(meer) lukt om zelfstandig te wonen en 

te reizen; pas daarna komt de overheid in 

beeld. In de Memorie van Toelichting op 

de wet staat dat "sociaal kapitaal gekoes­

terd moet worden, behouden moet blijven 

en zelfs versterkt moet worden" (Tweede 

Kamer, 2004/2005, p. 2). De overheid for­

muleert daarmee voor zichzelf de verant­

woordelijkheid om naastenzorg te stimu­

leren; het is niet langer een particuliere 

aangelegenheid. 

De Wmo was ook vanuit bestuurlijk 

perspectief vernieuwend. De wet schetst 

een richtinggevend raamwerk en er is een 

aantal vormeisen, maar het toezicht op het 

naleven van deze eisen vindt horizontaal 

plaats, in en door de lokale samenleving. 

Door het ontbreken van verticale verant­

woordingslijnen beschikken gemeenten 

over een hoge mate van beleidsvrijheid 

bij het vormgeven van maatschappelijke 

ondersteuning. 

Verscheidenheid in de uitvoering 
van de Wmo 

af te dragen, in ruil voor de waarborg Hoe zien de lokale ondersteuningsprak-

van overheidssteun in geval van ziekte tijken op basis van de Wmo eruit? Zijn 

of werkloosheid, wordt hen tegenwoordig ze vernieuwend, zijn ze verschillend? In 

om een actieve bijdrage gevraagd. Pas­

sieve solidariteit transformeert naar ac­

tieve solidariteit (Trappenburg, 2009; Os­

sewaarde, 2007) . 

De Wet maatschappelijke ondersteu­

ning (Wmo) uit 2007 is in dit opzicht 

mijn recent afgeronde promotieonderzoek 

heb ik deze vragen proberen te beant­

woorden door middel van een analyse van 

landelijke patronen en een dieptestudie in 

de gemeenten Almere, Dordrecht en En­

schede (Van der Veer, 2013). Uit het mate-
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riaal kan worden opgemaakt dat de Wmo 

een impuls geeft aan verzorgingsstaats­

hervorming, maar dat gebeurt geleidelijk 

en in kleine stappen. In het beleid groeit 

de aandacht voor activering, bijvoorbeeld 

met programma 's om vrijwilligerswerk en 

buurtinitiatieven te stimuleren. Gemeen­

ten nemen ook een steeds duidelijker re­

gierol in, bijvoorbeeld met het inrichten 

en aansturen van sociale wijkteams. Bij 

de aanvraag van een Wmo-voorziening 

is er toenemende aandacht voor de aard 

en de oorzaken van participatieproble­

men. In het Wmo-loket of thuis bij de 

aanvrager van een voorziening, proberen 

ambtenaren de "vraag achter de vraag" 

helder te krijgen. De combinaties van be­

leid, bestuur en voorzieningen die zich in 

gemeenten ontwikkelen, wijzen op een 

toekomstscenario van een activerende 

verzorgingsstaat. In zo'n verzorgingsstaat 

worden burgers aangesproken op hun in­

dividuele verantwoordelijkheid, maar wel 

onder toezicht en sturing van de overheid 

(Van der Veen, 2011, p. 16). 

Mijn promotieonderzoek leert boven­

dien dat 'de' uitwerking van de Wmo niet 

bestaat. Gemeenten maken weliswaar 

veelvuldig gebruik van de modellen van 

koepelorganisaties a ls de Vereniging Ne­

derlandse Gemeenten (VNG) en er ont­

staan gedeelde 'best practices·, maar in 

het lokale Wmo-beleid is ook een couleur 

locale te herkennen. In de manier waar­

op de wet in Almere wordt uitgewerkt is 

een redenering over zelfregie en 'eigen 

kracht' te herkennen. Daarmee verbindt 

de gemeente de Wmo aan de pioniers­

mentaliteit waarmee de stad werd opge­

bouwd. Met het idee van een kleine over­

heid naast een grote 'civil society' wijst 

o:: ~--------

RES PUBLICA • 2014 - 2 

Dordrecht erop dat de actieve bijdrage 

die de Wmo van burgers vraagt, helemaal 

niet zo nieuw is, maar aansluit bij de 

aloude maatschappelijke initiatieven in 

de stad, van verenigingen en kerken. In 

Enschede vormt de vertaling van de wet 

naar ideeën over preventie de verbinding 

tussen de Wmo en de bestuurscultuur 

van een krachtige gemeente die burgers 

die dat nodig hebben ondersteunt. In 

de feitelijke uitwerking van de Wmo­

beleidsplannen tenderen de gemeenten 

naar elkaar en vervaagt de lokale kleur, 

maar ze verdwijnt niet. De gemeenten 

nemen voorbeelden van elkaar over en 

presenteren hun beleid in een landelijk 

herkenbaar vocabulaire, maar de exacte 

betekenis en uitwerking ervan verschil­

len per gemeente. Zo introduceert Almere 

een digitale vragenlijst waarmee burgers 

zelf hun ondersteuningsvraag kunnen 

analyseren, borduurt Dordrecht voort op 

de traditie van wijkgericht werken en is 

Enschede een van de eerste gemeenten 

die sociale wijkteams introduceert, met 

wijkcoaches die "achter de voordeur" ko­

men. Dergelijke lokale constellaties zijn 

niet uniek voor de casus van de Wmo of 

voor de drie onderzochte gemeenten . Jos 

van der Lans (2013) bijvoorbeeld consta­

teert dat er in tal van Nederlandse steden 

"kleine laboratoria ontstaan waarin de 

basis wordt gelegd voor andere instituti­

onele arrangementen waarop een lokaal 

georiënteerde verzorgingsstaat kan wor­

den gegrondvest" (2013, p. 35) en Duco 

Bannink, Hans Bosselaar en Willem 

Trommel (2013) zien diverse 'zorgland­

schappen' ontstaan, die uiting geven aan 

lokale omstandigheden, partnerschappen 

en preferenties. 
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Verandering als een weg uit het 
verleden 

De gemeentelijke uitwerking van de Wmo 

laat zich uitleggen a ls een weg uit het 

verleden. Enerzijds heeft de Wmo lokale 

trad ities doen herleven, anderzijds wor­

den ze in een heel nieuw jasje gestoken. 

Dat verandering en con tinuïtei t hand in 

hand gaan, is theoretisch goed te verkla­

ren. Met iedere nieuwe zorgwet of soci­

ale voorziening heeft de verzorgingsstaat 

een vastere politieke, maatschappelijke en 

economische inbedding gekregen. Over­

heidsbeleid vraagt immers om een uit­

voeringsapparaat en het mobiliseert be­

langhebbenden en zo ontwikkelt z ich een 

pad , waar volgende beleidskeuzes van 

afhankelijk worden (padafhankelijkheid; 

Pierson, 1994; 2004). Het effect hiervan is 

tweeledig. Enerzijds constitueert de ver­

zorgingsstaat, als een sociale institutie, 

de handelingscapaciteiten van ac toren. 

De gedachte dat hulpbehoevenden recht 

hebben op overheidss teun, bijvoorbeeld, 

maakt mensen minder afhankelijk (van 

familie, van buren) en heeft er tegelijker­

tijd voor gezorgd dat tal van zorgtaken 

een professioneel karakter kregen (sociaal 

werk, pedagogische hulpverlening). An-

Om instituties te kunnen hervormen, is 

immers de hulp nodig van de mensen die 

binnen de bestaande structuren handelen. 

Het object (dat veranderd moet worden) 

en het subject (dat verandering moet rea­

liseren) zijn één. Bestuurders zullen zich 

moeten committeren aan de routines van 

ambtenaren, professionals, politici en bur­

gers. Gebeurt dat niet, dan kan een opge­

legde hervorming worden verstoten als 

onbekend en ongewenst. Wordt er echter 

te veel aangesloten bij de bestaande rou­

tines, dan verandert er niets. Om de weg 

vrij te maken voor verzorgingsstaatsver­

andering, is het dus noodzakelijk om het 

midden te vinden tussen 'oud' en 'nieuw' 

en verandering herkenbaar te maken. Dat 

heeft consequent ies voor de aard van 

verandering. Wat herkenbaar is, hangt 

immers af van de specifieke context en 

tradities en dat impliceert dat gemeenten 

een lokale kleur aanbrengen in een opge­

legde verandering als de Wmo. Het nieuwe 

Wmo-gedachtegoed vormt een katalysator 

om oude tradi ties nieuw leven in te blazen. 

Een pleidooi voor geregisseerde 
lokalisering 

derzijds beperkt de verzorgi ngsstaat, als De uitwerking van de Wmo laat een ont-

een regulatieve inst itutie, de handeli ngs- w ikkeling zien van verzorgingsstaat naar 

capaciteiten van actoren. Wetten en regels een activeringsstad. Het is aan landelijke 

bieden de gebruikers van voorzieningen bestuurders en politici om te bepalen 

zekerheid en maken de toekenning ervan 

rechtvaardig, maar eenmaal ingevoerd, 

begrenzen ze het aantal alternat ieve be­

leidsopties (Hemerij ck, 2013). 

Voor de bestuurder met veranderzin 

zorgt de tweeledige werking van verzor­

gingsstaatsinstitut ies voor een spanning. 

waar zo'n stad precies over gaat, en wat 

een nationale taak blijft. In Den Haag 

ligt de belangrijke en last ige taak om de 

afweging te maken tussen maatwerk en 

rechtsgelijkheid en tussen lokale vrijheid 

en centrale sturing. Met de voorgestelde 

nieuwe taken voor gemeenten op het 
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gebied van zorg, jeugd en arbeidspar­

ticipatie lijkt die afweging uit te vallen 

in de richting van lokaal maatwerk. Dat 

kan ervoor zorgen dat de contouren van 

de activeringsstad steeds scherper wor­

den , maar er liggen grote gevaren op de 

loer. Gemeenten moeten "meer doen met 

minder". De budgetkortingen en snelheid 

waarmee verandering wordt verwacht, 

maken het verleidelijk om slechts met 

een financiële bril naar de nieuwe taken 

te kijken en standaardmodellen te kopi­

eren . Om tot werkbare hervormingen te 

komen, is het echter cruciaal om aanslui­

ting te vinden bij bestaande initiatieven 

en praktijken en dat kost tijd. Tijd om te 

experimenteren, tijd om te leren . De nati­

onale politiek kan dat proces ondersteu­

nen door zich een terughoudende rol aan 

te meten en verwachtingen te temperen. 

Als er al (financieel) succes te behalen is 

door decentralisatie, dan lukt dat alleen 

a ls gemeenten het vertrouwen krijgen om 

lokaal te leren . 

Landelijke bestuurders en politici heb­

ben wel een cruciale rol in het regisseren 

van lokalisering. Om effectief en integraal 

lokaal sociaal beleid te kunnen ontwik­

kelen, is het al lereerst van belang om 

samenhang in decentrale wetgeving te 

creëren. De doelstelling "meedoen van 

iedereen" uit de Wmo komt nu in con­

flict met de doelstelling "werk boven 

inkomen" uit de Wet werk en bijstand 

(Wwb) en het emancipatiebeleid dat pleit 

voor de economische zelfstandigheid van 

vrouwen (Knijn, 2007). De eenzijdige 

prikkel op de uitstroom van werklozen 

belemmert onvermijdelijk het gemeente­

lijke beleid om mantelzorgers te onder­

steunen en vrijwilligerswerk te stimu-
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leren. Naast samenhang in wetgeving is 

begeleiding in de vorm van expertise en 

financiering nastrevenswaardig, zoals tij­

dens de invoering van de Wmo is gebeurd 

met 'proeftuinen' of 'ontwikkelpilots '. In 

experimenten kunnen de consequenties 

van verschi llende mogelijke beleidskeu­

zes worden verkend. Ze bieden gemeen­

ten de mogelijkheid om door de rijksover­

heid geïnitieerde beleidsinnovaties toe te 

snijden op de lokale omstandigheden en 

die vrijheidsgraden zijn cruciaal voor het 

succes van zowel decentralisatie als loka­

le innovatie (Jans et al., 2013). Landelijke 

bestuurders spelen ten slotte een cruciale 

rol in het leggen van verbindingen tussen 

lokale praktijken, waardoor gemeenten 

van elkaar kunnen leren en de doelmatig­

heid van hun lokale praktijken kan wor­

den vergroot. Onder deze landelijke con­

dities heeft loka lisering van sociaal beleid 

toekomst, niet al leen als doel op zichzelf, 

maar ook als middel om institutionele 

verandering van de verzorgingsstaat mo­

gelijk te maken. 
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De rekening van de 
verzuiling 

Mieke Vogels (Vlaams volksvertegenwoordiger 

en senator voor Groen) 

De verzorgingsstaten die tot stand kwa­

men na Wereldoorlog II staan zwaar on­

der druk. In de bijdragen van Judith van 

der Veer en Romke van der Veen schetsen 

beide auteurs hoe Nederland zoekt naar 

nieuwe uitwegen om het verzorgingsni­

veau van zijn burgers te garanderen. Zo is 

Nederland in de ban van de ' activerende 

verzorgingsstaat'. In Vlaanderen maakt 

men gel ijkaardige analyses en vind je in 

recente beleidsnota's de 'vermaatschap­

pelijking van de zorg' a ls centraal thema. 

Tweede Kamer (2008/2009). Toekomst AWBZ. Maar terwijl in Nederland duidelijk ge-

Brief van de staatssecretaris van Volksge- kozen wordt om die activerende verzor-

zondheid, Welzijn en Sport. Rapportage gingsstaat uit te bouwen vanuit het lokale 

AWBZ-pakketmaatregel, 30 597, nr. 79. niveau, houdt Vlaanderen vast aan een 

Veen, R. van der (2011). De toekomst van de centralistische en verkokerde uitbouw 

langdurige zorg Achtergrondstudie ten van zorg en ondersteuning. Dit leidt tot 
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WAARHEEN MET DE VER ZOR GINGS STAAT? 

verzuilde verstening, verspilling en kille ger wonen. Ook de zorg di e vorige ee uw 

bureau cratische afst and elijkheid . door de verzuilde verenigingen en kerken 

werd opgenomen , zoa ls 'ziekenzorg', ver­

dwijnt. 

Nog meer professionele zorg is niet 
haalbaar, niet betaalbaar en niet 

wenselijk 

Vlaams minister voor Welzijn Jo Van­

deurzen illustreerde het treffend : om een 

antwoord te geve n op de zorgbehoeft e 

va n de steeds grot ere groep van hoogbe­

jaarden , moeten we vanaf nu en to t 2030 

elke maand drie grot e voorz ieningen ope­

nen. Nog meer professionele zorg is niet 

haalbaa r, niet betaa lbaa r en niet wense­

li jk , a ldus de minister. In a lle recente be­

leidsnota 's wordt dan ook het princi pe 

van de 'verm aat schappelijking van zorg' 

naar voor geschoven. Er moet terug meer 

zorg worden opgenomen door het gez in, 

het informele netwerk ... de parallel m et 

de Nederlandse · activerende verzorgings­

staat' is duid elijk. 

Bij het verm aatschappelijken van die 

zorg vertrekt men echter nog te veel van­

uit het beeld va n het traditionele gezin en 

de klass ieke mantelzorger. In de realiteit 

zijn steeds meer mensen alleenstaand , 

wat betekent dat ze geen beroep kunnen 

doen op een ' natuurlijke' mantelzorger. 

Onderzoek (Dedry, 2001 ) too nt aan dat 

de mantelzorger in 50 procent van de ge­

vallen inwonend is: vaak gaat het om de 

partner of de ouder. In nog eens 25 pro-

Het Nederlandse model speelt in op 

deze ni euwe realiteit. In haa r b ijdrage ver­

wijst Judith van der Veer naar de invoe­

ring van de Wet maatscha ppelijke onder­

steuning (Wmo) uit 2007. "De wet heeft 

als oogmerk dat alle mensen meedoen in 

de samenleving. In eerste instantie moet 

hulp van naasten en v rijwilligersorgani sa­

ties uitkomst bieden a ls het iemand ni et 

(meer) lukt om zelfstandig te wonen en 

te reizen , pas daarna komt de overh eid in 

beeld. " 

Vlaanderen, de verzuiling niet 
voorbij 

Eind jaren 80 woedde zowe l in Nederland 

a ls in Vlaa nd eren het debat over de ver­

zuiling en de verzuild e orga ni sati e va n de 

zorg. Dit leidde bij onze noorderburen tot 

ontzuiling. Geleidelijk werd de oversta p 

gemaakt van een verzuilde naar regionaal 

georganiseerd e zorg. Vl aanderen zette die 

stap niet. Het organi seren va n zorg wo rdt 

verder uitbesteed aan het verzuilde mid­

denveld . Luc Huyse publiceerde in 1987 

zijn boek De uerzuil ing uoorb iJ . In dit boek 

beschrijft hij hoe de oude zuilen vervellen 

tot nieuwe politi eke concern s. 

26 jaar later blikt hij in het artikel 'De 

cent va n de gevallen wordt de mantelzorg ontzuiling nog niet verteerd ' (2013) terug: 

gedragen door de kinderen, de broers of 

de zussen va n de zorgvrager. Ook deze " De staat ga f een hele reeks maat-

vorm van mantelzorg wordt steeds min- schappeli jke ac tiviteiten in onder-

der evident. Een mant elzorger moet im- aanneming aan de zuilveren igingen. 

mers op 'wa ndelafstand ' van de zorgvra- Zo waren die baas in eigen hui s, 
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maar het hui s bleef wel ten las te 

van de gemeenschap. Dit maakte 

hen a ls het wa re aa ndeelhouders 

in de staa tszaak. Toen kwa men de 

ja ren 1960 en 1970. Ontkerstening 

en, breder nog, de algemene verva­

ging va n levensbeschouweli jke en 

ideologische credo 's beschadigden 

het morele draagvlak waarop de ver­

zuiling rustte. Toen gebeurde er iets 

waarvan de fa ll-out tot op vandaag 

voelbaa r is. De overgro te meerder­

heid va n katholieke, sociali stische 

en liberale organisati es w ist te over­

leven ... In de band met de achterban 

ginge n markteconomische argumen­

ten een steeds grotere rol spelen . 

Kwaliteit , een breed aa nbod van 

producten en diensten, vrije keuze, 

privé- initiati ef, rendement , faam en 

reputatie, dat was het dat mensen 

aan de zuil moest binden. Leden 

vervaagden tot klanten. Financiële 

en bestuurlij ke vervlechtingen, ge-

meenschappelijke leidersfiguren, 

gezamenlijke bewaking van markt­

posities moesten binnen elk net­

werk voor schaalvoordelen zorgen ... 

Ze leken nu op een politieke versie 

van wat in de eco nomie een concern 

heet .. . Zelfbehoud werd ook verge­

makkelijk t omdat wetten en decre­

ten het verzuild verenigingswezen 

als het ware in de samenleving ver­

ankerd hadden. Tickets voor man­

daten in overl eg- en adviesorganen 

en overheidsgeld gingen bij voor­

rang naar wie deel uitmaakte va n de 

gevestigde netwerken. Dat maa kte 

oligopolievorming op de markt van 

welzijn en geluk mogelijk . Het was 

het oude verhaal van j'y suis, j'y 

reste. De ontzuiling va n de geesten 

leidde dus niet of nauwelijks tot 

machtsverlies . De nalatenschap van 

de zuilen, een enorm kapitaal aan 

materiële en niet-materiële goede­

ren , is geruisloos overgeheveld naa r 

de organi saties van de poli tieke con­

cerns". 

In het begin va n deze ee uw was nochtans 

ook in Vlaanderen de omslag van verko­

kerde naa r buurtgebonden zorg een poli ­

tiek th ema. In 1999 werd voor het eerst 

sinds 1954 een regering gevo rmd zonder 

chri stendemocraten. In de paarsgroene 

rege ring (1999-2004) was ik m inister va n 

Welzijn, de enige ni et chri stendemocra­

ti sche minister ooit op dit departement. 

Met het Zorgregiodecreet, het decreet 

Lokaa l Sociaal Beleid en de versterking 

va n de Lokale Dienstencentra werd en de 

bouwstenen gelegd voor de omslag naar 

regiogebonden zorg. 

Het Zorgregiodecreet 

Toen ik in 1999 mini ster van Welz ijn 

we rd, was de eerste vraag va n het werk­

veld : "Alstublie ft , schep ord e in de cha­

os". Welzijnswerkers ontmoetten mekaa r 

steeds weer rond and ere overlegtafe ls 

d ie over steeds wee r anders ingedeelde 

regio 's gingen. Dat leidde tot een enorme 

tijd versp illing, ten koste van de aandacht 

voor de cliënt. Het ontstaan va n deze 

verschill ende regiona le omschrij vingen 

was het res ultaa t va n de typi sche CV P­

visie die stelt dat samenwerking van 

onderuit moet groei en en da t je mensen 
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WAA RHEEN MET DE VERZORGINGSSTAAT? 

die behoren tot verschillende zuilen toch ook duidelijke afspraken gemaakt over 

niet kan verplichten tot samenwerking. welke partner de uitbreiding van zorg zal 

Zo ware n op basis van de toevallige realiseren. 

aanwezigheden of politieke kleur van 

de gemeentes grote en kleinere samen-

werkingsverbanden on tst aan en vielen Kiezen voor lokale dienstencentra 
somm ige gemeenten gewoon ook uit de 

boot. Op basis van het eerstelijnsdecreet uit 

Ook de programmatievoorstellen per 1998 werden regionale en lokale dien-

regio voo r bijvoorbeeld het aantal rust- stencent ra erkend en gesubsidieerd. Re-

huisbedden of plaatsen in de opva ng in gionale dienstencentra waren verbonden 

dagcentra, het aanta l plaatsen in de kin- aan een ziekenfonds. In België is een zie-

deropvang ... hadden betrekking op steeds kenfonds een instelling die in het kader 

weer andere regio's . Waarom met deze of van de socia le verzekeringen zorg draagt 

gene regio werd gewerkt, was niet duide- voor (gedeeltelijke) terugbetaling van de 

lijk. Er was geen transparantie. Het schu i- z iektekosten en daarnaast extra diensten 

ven met regio's maakte het wel mogelijk aanbiedt zoals thuiszorg, hulpmiddelen, 

om op maat van bepaalde voorzieningen maar ook jeugdreizen, terugbetaling van 

te werken. diëtisten, zelfs sauna beurten ... Het zie-

Redenen genoeg om een meer transpa- kenfonds is verbonden met de traditio-

rant en klantvriendelijk beleid te voeren nele zuilen; het chri steli jke ziekenfonds 

gebaseerd op zorgregio's. Na heel wat te- is veruit de groots te. Ziekenfondsen ont-

genstand en lange parlementaire debatten wikkelen extra diensten en gebruiken die 

werd in 2003 het Zorgregiodecreet goed- om leden aan te trekken. Wie werkt , moet 

gekeurd. zich verplicht aansluiten bij één van de 

verzuilde ziekenfondsen. 

Decreet Lokaal sociaal beleid 

Het lokale bestuur kan het best inschat­

ten hoe in de gemeente het lokaa l soci­

aal beleid moet ingevuld worden. Met 

het decreet Lokaal sociaa l beleid (2004) 

wilde ik daarom het lokaal niveau vers ter­

ken. Lokale besturen werken samen met 

all e actoren act ief op het terrein van de 

gemeente een lokaal sociaal beleidsplan 

uit. Vlaamse subsid ies voor bijkomende 

kinderopvang, ouderenzorg worden toe­

gekend aan de gemeenten op basis van 

het goedgekeurde plan. In dit plan worden 

Lokale dienstencentra zijn wijkgebon­

den; elke buurtbewoner kan er terecht 

voor een warme maaltijd, kan er deelne­

men aan activiteiten of wordt er geholpen 

wanneer zelfzorg moeilijk wordt. Deze 

lokale dienstencentra zijn van kapitaal be­

lang in de strijd tegen de vereenzaming, 

en dat belang kan met de aanrollende 

vergrijzing a lleen maar toenemen. Ik koos 

uitdrukkelijk voor de lokale dienstencen­

tra en wilde ze versterken en uitbouwen 

tot het kloppende hart van de inclusieve 

aanpak. Het lokale dienstencentrum is 

ook de draaischijf voor de organisatie van 

de mantelzorg in de buurt. Als iemand uit 
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de buurt ziek is, kan via het lokale dien­

stence ntrum een vrij williger worden inge­

schakeld om bij voorbeeld boodschappen 

te doen. 

Ik vroeg mijn administratie Welzijn om 

een besluit op te maken om de regionale 

dienstencent ra om te bouwen en de sub­

sidies te heroriënteren voor de uitbreiding 

va n het aantal lokale dienstencentra. Ik 

ben er uit eindelijk wel in geslaagd om de 

subsidies voo r de loka le dienstencentra te 

verdubbelen , maa r ni et om de regionale 

di enstencentra om te bouwen. 

De grote restauratie 

De opluchting in de zu ilgebonden orga­

ni sa ti es was hoorbaar, toen na 2004 de 

CD&V (de nieuwe naam van de christen­

democra tische partij) opnieuw in de rege­

ring kwam en als vanouds de minister van 

Welzijn mocht leveren. 

Eind 2008 werd een nieuw Zo rgregio­

decreet aangeno men dat mijn oorspron­

kelijke decreet totaal ontmantelde. Enkele 

maanden later, in het voorjaar va n 2009, 

stemde het parlement over het ni euwe 

Woonzorgdecreet. Da t nieuwe Woonzorg­

decreet kiest opn ieuw voor een verzuild e 

en niet voor een loka le aa npak. In een 

eerste vers ie van het Woonzorgdecreet 

worden de lokale dienstencentra bijna 

afgeschaft. De regionale dienstencentra 

en de diensten van maa tschappelijk werk 

van het ziekenfond s worden versterkt en 

uitgebreid , en krijgen een sleutelrol bij 

de organisatie van de zo rg voo r een pati ­

ent . Ze moeten het overleg rond de pati­

ent organ iseren en word en hi er ook voor 

vergoed . Ze krijgen ook de opdracht om 

vraag en aanbod va n vr ijwilligers op el­

kaar a f te stemmen. Sommige ziekenfond­

sen zijn beter uitgebou wd dan andere. De 

vraag rijst of de zorg za l ingev uld worden 

op maat van de diensten di e het zieken­

fonds heeft dan wel op maa t va n wat de 

zorgbehoevende echt nodig heeft. 

Het decreet lokaal sociaa l beleid ten 

slotte wo rdt ni et uitgevoerd en het lokaal 

sociaal beleidsplan wordt onder het mom 

van te veel 'p lanlast' voor de gemee nte 

afgevoerd. Het illustreert duide lijk wat 

Luc Huyse reeds in De verzuiling voorbij 

schreef: 

"De politieke co ncerns zijn vir­

tuozen in het beveiligen van hun 

marktaandeel op het terrein van de 

behartiging van beroepsbelangen, 

de welzijnsvoorzieningen en het 

sociaa l-cultureel werk . Zij schakelen 

de facto de concurren ti e va n derden 

uit. Twee technieken spelen daarbij 

een cru ciale rol: kartelvorming en 

het uitlokken van voor hen vri ende­

lijke 'vestigingswetten '. De sociale 

kosten van deze gang van zaken 

zijn groot". 

Die sociale kosten worden trouwens groter 

en groter. Omdat ze hun markt afscher­

men, fnuiken de concerns innovatie en 

privé-initiatief. Terw ijl de behoefte aan 

gemakkelijke toegang tot ouderenzorg, 

jongerenzorg, gehand icaptenzorg en kin­

deropvang in onze samenleving zich 

steeds meer opdringt, worden nieuwe de­

creten aangenomen die nieuwe sectorale 

toega ngspoorten in voeren, zodat de toe­

ga ng tot gespecialiseerd e zorg moeilijker 

wordt. Mensen worden verwezen naar 
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niet-bestaande eerstelijnshulpverlening. Momenteel worden in Vlaanderen meer 

Vermaatschappelijking van zorg wordt dan 15 miljoen uren thuiszorg gesubsidi ­

steeds meer synoniem van 'zoek het zelf eerd . Met hetzelfde aantal uren kan meer 

maar uit'. Steeds weer worden grootse ver- en betere zorg georganiseerd worden. De 

anderingen of 'transities' aangekondigd, meeste thuiszorgdiensten organiseren de 

waarbij het hele werkveld wordt gemobi- zorg op hun maat en niet op maat van 

liseerd, projecten worden opgezet en ver- de hulpbehoevende. Zij bepalen de zorg­

anderingsmanagers worden aangesteld, zwaarte en bepalen ongeacht de aanwe­

om uiteindelijk na jaren onder een andere zige mantelzorg wanneer ze zullen komen 

vorm of naam alleen maar te bevestigen helpen. Dit is meestal in blokken van drie 

wat er al was. of vier uur, één of meer dagen per week. 

Radicaal kiezen voor de 
lokale organisatie van zorg en 

ondersteuning 

In mijn boek De rekening van de verzui-

ling illustreer ik aan de hand van de evolu­

tie in de verschillende sectoren dat steeds 

weer dezelfde mechanismen worden ge­

bruikt om de status quo te bevestigen. 

Daarnaast formuleer ik zeven hefbomen 

voor verandering en toon ik aan dat we in 

Vlaanderen met dezelfde overheidsmidde­

len meer en betere zorg kunnen verlenen 

als we de oude verzuilde gewaden durven 

afgooien. Een voorbeeld uit de thuiszorg 

maakt veel duidelijk. 

De Rozenweg in Scheldewindeke is een 

straat met veel oudere bewoners die nood 

hebben aan ondersteuning aan huis. Aan 

Rozen weg nummer 10 stopt om 10. 00 uur 

Wanneer de mantelzorger van een licht 

dementerende bejaarde vraagt om niet 

één dag vier uur maar vier dagen één 

uur langs te gaan, zodat er elke voormid­

dag iemand langskomt (de mantelzorger 

loopt elke dag in de vooravond langs na 

zijn werk), dan blijkt dat niet haalbaar. 

Extra verp laatsingskosten worden immers 

niet gesubsidieerd en met de toenemende 

verkeersdrukte duren de verplaatsingen 

langer. 

De verzuilde organisatie van de thuis­

zorg biedt geen meerwaarde aan de thuis­

zorg, integendeel. Waarom niet één thuis­

zorgdienst per wijk erkennen? Die dienst 

hoeft zich zelfs niet noodzakelijk per wa­

gen te verplaatsen en kan veel flexibeler 

inspelen op de zorgvraag en veel meer re­

kening houden met de mogelijkheden van 

de andere zorgpartners zoals de mantel­

zorger. De zorg rond de persoon wordt ge­

coördineerd door het lokaal dienstencen­

trum. De verzorgende kan er ook terecht 

de auto van de 'thuiszorg' van de socialis- voor steun en overleg voor bijvoorbeeld 

tische mutualiteit, om 10.30 staat de auto de aanpak van een cliënt met psychische 

van 'familiehulp' voor huisnummer 12 en problemen. De verzorgende is zo beter 

een half uur later vinden we de auto van omringd voor het uitvoeren van een job 

'solidariteit van het gezin' voor.nummer 20. die vaak onderschat wordt. 

Even later stopt ten slotte de 'thuiszorgwa- Vlaanderen moet net als Nederland de 

gen van het OCMW' voor huisnummer 19. keuze maken voor een radicale omslag 
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van een verkokerd e naar een buurt- en 

regiogebonden zorg. We moete n naar een 

b eleid van betrokkenheid in plaat s va n af­

stand e lijkheid, naar transparantie en effi­

ciëntie in plaats van belangenvermenging. 

In alles moet he t in vullen va n de behoef­

ten van de klant centraal komen te staan. 
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ONDERZOEK UITGELICHT 
De veranderende invloed van 

Europese integratie op het nationale 
migratiebeleid 

Saskia Bonjour en Maarten Vink 

SAMENVATTING VAN 
Bonjour, S. & Vink, M. (2013). When Europeanization Backfires: The Normalization 

of European Migration Po lities, Acta Politica, 48 (4) , 389-407. 

Dit artikel onderzoekt de in vloed van Eu­

ropese integra tie op nation ale beleidsvor­

ming op het gebied va n migrat iebeleid. 

Sinds de inwerkingtreding va n het Verdrag 

van Amsterdam (1999) hebben lidsta ten 

de macht over het migratiebeleid groten­

deels afges taan aan de supra nationale in ­

s tellingen. De regeringen van de lidsta ten 

lijken zich echter nog niet vo ll ed ig reken ­

schap te geven van deze ni euwe situatie. 

Hetzelfde geldt voo r de academische litera­

tuur over de europeanisering va n migrati e­

beleid waa rin - in tegenstelling tot in de 

bredere EU-studiesliteratuur - nog steeds 

het intergouvernernentalistisch perspec­

tief domin eer t. Dit artikel zoo mt in op de 

invloed van de Gezinsherenigingsrichtlijn 

van 2003 op beleidsvorming en politi ek in 

Nederla nd . Deze Nederla nd se casus laa t 

zien dat de realiteit van mi gratiebeleid in 

de EU in toeneme nde mate in strijd is met 

intergouvernementali stische veronderstel­

lingen e n dat het hoog tijd is dat onder­

zoekers va n migratiebeleid hun th eore­

tisch perspectief verbreden. 

Het welbekende beeld va n 'Fort Eu­

ropa' is gro tend eels gebaseerd op weten­

scha ppelijk werk uit de jaren negentig, 

waarin werd beschreven hoe nationa le 

regeringen gebruikmaakten va n de Euro­

pese arena om hun restri cti eve beleids­

wensen te verwezenlijken. Dankz ij een 

dergelijk venue shopping, zoals Virgin ie 

Guiraudon het noemde, konden bezwaren 

van na tion ale parlementen en rechtban­

ken worden omzeild . Dit intergouverne­

mentali sti sche perspectief gaa t er va nuit 

dat lid sta ten op Europees ni veau geen 

politieke, juridische of a ndere weerstand 

o ntmoeten. In de jaren negentig was dit 

inderdaad grotendeels het geva l, maa r 

sinds de comm unautarisering van het Eu­

ropees asiel- en migrati ebeleid door het 

Verdrag va n Amsterdam liggen de kaarten 

anders. Lidstaten moeten de wetgevende 

macht op dit terrei n nu dele n met de Eu­

ropese Commissie e n het Europees Parle­

ment. Bovendien z ie t het Hof va n Justitie 

van de EU toe op de na leving door de lid­

s ta ten va n de as iel- en migra ti ewetgeving 
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van de EU die sinds de eeuwwisseling is 

ingevoerd. Desalniettemin blijft een meer­

derheid onder de onderzoekers van de 

europeanisering van migratiebeleid inter­

gouvernementalistische ana lyti sche ka­

ders hanteren. Alternatieve theoretische 

perspect ieven die in het bredere veld van 

EU-stud ies al lang gangbaar zijn, zoa ls het 

hi stori sch institutionalisme en multilevel 

governance, zijn echter veel beter gesch ikt 

om de nieuwe realiteit van migratiebeleid 

in Europa te doorgronden. 

Zowel het laatste Paarse kabinet als de 

eerste twee kabinett en-Balkenende waren 

warme voorstanders van de introductie 

van de EU-Gezinsherenigi ngs richtlij n. 

Onze analyse toont aan dat die steun niet 

voo rtkwam uit de wens om beleidsp lan­

nen te ve rwezenlijken die op verzet van 

Nederlandse Kamerleden of rechters stuit­

ten . Een enkele uitzondering daargelaten 

konden alle restrictieve hervormingen die 

sinds de jaren negentig zijn doorgevoerd 

namelijk op een zeer comfortabele parle­

mentaire meerderheid van rond de negen­

tig procent rekenen. Ook de Nederlandse 

rechters lieten de overheid veel ruimte om 

de voo rwaa rden voor gezinsmigrati e te 

bepalen. De Nederlandse regering hoefde 

dus niet naar Brussel om haar restrictieve 

beleidswensen te verwezenlijken , zoa ls 

i nt ergo u vernmentalistische perspectieven 

veronderstellen. Op een subtiele manier 

heeft de Nederlandse regering het EU-ni­

veau gebruikt om de legit imiteit van her­

vormingen te versterken, namelijk door te 

streven naar horizon tale diffusie van in­

novatieve en radicale beleidsideeën, zoa ls 

de Wet Inburgering in het Buitenland van 

2005, die stelt dat gezinsm igra nten pas 

worden toegelaten , wanneer ze geslaagd 
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zijn voor een examen over de Nederlandse 

taal en samenleving. Een dergelijke maat ­

regel bestond in geen enkel ander Euro­

pees land. De Nederlandse regering heeft 

er actief op ingezet om de regeringen van 

andere lidstaten van de meerwaarde van 

integratie in het buitenland te overtuigen. 

Dat vijf landen dat inmiddels inderdaad 

hebben gedaan, hielp de regering om haar 

beleid niet als een radi ca le restrictieve uit­

zondering in Europa maar als rolmodel te 

presenteren. 

In tegenstelling tot intergo uvernemen­

talistische veronderstellingen heeft de 

invoering van de EU-Gezinsherenigings­

richtlijn Nederlandse beleidsmakers niet 

geholpen hun beleidsruimte te vergroten, 

maar heeft die invoering juist to t een we­

zenlijke beperking va n hun beleidsru imte 

geleid. Nederland was in 2010 de eerste 

lidstaat die door het EU-Hof werd veroor­

deeld voor inbreuk op de richtlijn: als ge­

volg van de Chakroun-uitspraak moest de 

Nederlandse regering de inkomenseis bij 

gezinsmigratie verlagen van 120 % naar 

100 % van het minimumloon. Er is boven­

dien een niet-denkbeeldige kans dat het 

Hof in de nabije toekomst inburgerings­

eisen in het buitenland als strijdig met de 

Ri chtli jn verwerpt. 

Wij opperen twee verklaringen voor 

het fei t dat de invoering van de EU-Ge­

zi nsherenigingsrichtli jn, waarvan Neder­

land zo'n warme voorstander was, tot 

zu lke wezen lij ke beperkingen van de na ­

tiona le beleidsruimte heeft geleid. In de 

eerste plaats hebben supranat iona le insti ­

tuties een autonome ro l gespeeld in het 

Europees integratieproces, zoa ls het his­

torisch institutionalistisch en multilevel 

govemance-perspectief voorspell en . Met 
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name het EU-Hof heeft aan de tekst van 

de Richtlijn, die lidstaten veel ruimte leek 

te bieden om hun eigen beleid te blijven 

voeren , een zeer precieze en bindende 

betekenis gegeven, gebaseerd op de inter­

pretatie door het Hof van de Richtlijn als 

een instrument om het recht op gezins­

hereniging van migranten te beschermen. 

Zoals historisch institutionalisten 

voorspell en , vormen verschu ivende pre­

ferenties van nationale politici de tweede 

verklaring voor de onverwachte en onbe­

doelde beperkende werking van de Ge­

zinsheren igingsricht lijn. Die richtlijn legt 

minimumnormen vast: lidstaten mogen 

wel soepeler maar geen strenger voor­

waarden stellen. Het kabinet-Balkenende 

11, dat de richtlijn ondertekende, maakte 

al vrijwel maximaal gebruik van de ruimte 

voor restrictie die de richtlijn biedt. Sinds­

dien hebben Nederlandse politici echter 

steeds restrictiever beleidsvoorkeuren 

ontwikkeld op het gebied van gezinsher­

eniging. Elk kabinet sinds Balkenende IV 

heeft een deel van zijn gewenste restrictie-

ve hervormingen niet kunnen uitvoeren, 

omdat de Gezinsherenigingsrichtlijn dat 

niet toestaat. De politici die de Gezinsher­

enigingsrichtl ijn ondertekenden, hebben 

zich beperkt tot het kortetermijnperspec­

tief door zeker te stellen dat zij hun eigen 

plannen konden uitvoeren, maar hebben 

geen rekening gehouden met de gevolgen 

voor toekomstige kabinetten met mogelijk 

meer restrictieve wensen. 

Nederlandse politici hebben ondervon­

den dat het zoeken van legitimiteit op EU­

niveau een dure aangelegenheid kan zijn: 

EU-wetgeving bevriest de status quo en 

beperkt daarmee de mogelijkheden voor 

toekomstige hervormingen. Inmiddels is 

het Europees asiel- en migratiebeleid, dat 

tot voor kort vrijwel unanieme steun ge­

noot bij Nederlandse politieke partijen , 

zelf onderwerp van controverse gewor­

den. Waar de PvdA Europese samenwer­

king op dit terrein als noodzakelijk blijft 

zien, is er niet all een bij de PVV maar ook 

bij de VVD steeds meer interesse voor een 

opt out. 
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De perceptie van etnische diversiteit en 
negatieve houdingen ten opzichte van 

immigranten: een multilevelanalyse van 
Belgische gemeenten 

Marc Hooghe en Thomas de Vroome 

SAMENVATTING VAN 

Hooghe, M. & De Vroome, T. (2013) . The Perception of Ethnic Diversity and An ti-im­

migrant Sentiments: A Multilevel Ana lysis of Local Communities in Belgium . Ethnic 

and Racial Studies, http: //www.tandfonline.com/ doi / abs/ 10.1080/ 01419870.2013 .80 

0572 . 

In het maatschappe lijk debat wordt vaak Het belangrijkste doel is vas t te stel len 

uitgegaan van de veronderste lling dat of etnisch-culturele diversiteit op het n i-

nega ti eve houdinge n ten opzichte va n vea u van ge meenten verband houdt met 

etnisch-cu lturele divers iteit gerelat eerd negatieve houdingen ten opz ichte van 

z ijn aan de aanwezigheid va n immigran- immigranten. 

ten. Een veel gemaakte veronderstelling Conflicttheorie (realistic group conflict 

in de migratieliteratuur is daarom dat ne- theory) gaat uit va n de aanname dat vij-

gatieve houdingen ten opz ichte van im- a ndigheid e n discriminati e jegens min-

migranten direct of indirect gerelateerd derheidsgroepen een reactie zijn op de 

z ijn aan etni sc h-cu lturele diversiteit, wat re lat ieve omvang van deze groepen. Het 

in de meeste West-Europese landen in mechanisme in deze relatie is de compe-

de afgelopen decennia is toegenomen. titie di e ontstaat tu ssen groepen om een 

Deze aan name wordt ech ter niet a ltijd 

o nderst eund door empiri sche bevindin­

gen . Een belangrijk thema in de litera­

tuur spi ts t z ich toe op de vraag of de 

dreiging d ie wordt ervaren door de kom st 

en aa nwezigheid van immigranten, b ij ­

voorbee ld in termen van econom ische 

concurrentie, een reël e of toch voora l een 

ingebeelde dreiging is. In dit onderzoek 

leveren w ij een bijdrage aan dit debat. 

zo groot mogelij k deel van schaa rse mid­

delen te bemachtigen. Het belangrijkste 

voorbee ld van deze middelen zijn werk en 

inkomen. Naarmate de omva ng van een 

mind erheidsgroep groter is, zullen leden 

van deze groep meer aanspraak maken 

op schaarse middelen , ten koste van de 

meerderheidsgroep. Vanuit het perspectief 

van de meerderheidsgroep vo rmen immi­

gra nten dan een eco nomische dreiging, 

er:: ~-------
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die aanleiding kan geven tot negatieve 

houdingen en discriminatie. 

Er kunnen twee kanttekeningen ge­

maakt worden bij de conflicttheorie. In de 

eerste plaats bestaat er ook een tegenge­

steld mechanisme, namelijk positief con­

tact. Contacttheorie stelt dat, onder be­

paalde voorwaarden, positief contact met 

individuele leden van een andere groep 

leidt tot een meer positieve evaluatie van 

die andere groep. Een positieve ervaring 

met iemand van een andere groep wordt, 

met andere woorden, gegeneraliseerd 

naar alle leden van zijn of haar groep. 

Omdat een grotere omvang van minder­

heidsgroepen de kans op positief contact 

vergroot, leidt, vo lgens deze redenering, 

een relatief groter aantal immigranten tot 

meer positieve houdingen ten opzichte 

van immigranten. 

In de tweede plaats moet de vraag ge­

ste ld worden of de (economische) drei­

ging die van immigranten wordt ervaren 

wel zo realistisch is. Het is heel goed mo­

gelijk dat de relatieve omvang van deze 

minderheidsgroep en de mate waarin zij 

een beroep doet op schaarse middelen 

overschat wordt door leden van de meer­

derheid. Er is dan eerder sprake van een 

ingebeelde of waargenomen dan van een 

reële dreiging. 

De bedoeling van ons onderzoek is om 

deze drie alternatieve verklaringen (reële 

dreiging, ingebeelde dreiging en positief 

contact) op hun waarde te schatten. We 

verwachten dat zowel de daadwerkelijke 

proportie immigranten in de omgeving 

(de reële dreiging) als de waargenomen 

proportie immigranten (de ingebeelde 

dreiging) kunnen leiden tot een meer 

negatieve houding ten opzichte van im-

migranten. Daartegenover staat de ver­

wachting dat meer sociaal contact met 

immigranten leidt tot een meer positieve 

houding. 

Wij maken in onze analyse gebruik 

van twee typen gegevens: de resultaten 

van een vragenlijstonderzoek bij ruim 

1800 respondenten (de Social Cohesion 

Indicators Flanders, SCIF-2009) en gege­

vens over de bevolkingssamenstelling van 

40 gemeenten in Vlaanderen (Nationaal 

Instituut voor de Statistiek). In tegenstel­

ling tot veel eerdere studies kunnen wij 

beschikken over de mate van etnisch­

cu lturele diversiteit op een relatief kleine 

geografische schaa l, de gemeente, en 

kunnen wij deze gegevens koppelen aan 

internetnisch contact en de perceptie van 

diversiteit op individueel niveau. Deze 

gegevens gebruiken wij voor een mul­

tilevelanalyse van negatieve houdingen 

ten opzichte van immigranten waarin wij 

naast de daadwerkelijke etnisch-culturele 

diversiteit, de waargenomen diversiteit en 

contact, rekening houden met de noodza­

kelijke controlevariabelen, zoa ls leeftijd, 

inkomen, op leidingsniveau en religiositeit. 

Om te beginnen geven de resultaten 

aan, dat de relatieve omvang van de groep 

immigranten in België gemiddeld sterk 

wordt overschat. Terwijl in de veertig 

onderzochte gemeenten het percentage 

immigranten feitelijk rond de vijf procent 

ligt , met een uitschieter tot drieëntwintig 

procent, is de gemiddelde schatting van 

het percentage immigranten achtentwin­

tig procent. Deze overschatting is een 

eerste indicatie dat de dreiging die van 

immigranten ervaren wordt wel li cht meer 

een ingebeelde dan een reële grondslag 

heeft. 

:x, 
C 
0:, 
:x, 
m 
;,<: 
m z 
0 
z 
c:, 
m 
:x, 
N 
0 
m 
;,<: 

C 
=l 
C) 
m ,.... 
ï=i 
:r 

--------~ --! 
2014- 2 • RES PUBLICA 



274 

f­
J: 
u 
:J 
u.J 
\,J 

t:: 
::) 

::.::: 
u.J 

0 
N 
er: 
u.J 

Cl 
z 
0 

DE PERCEPTIE VAN ETNISCHE D IV ER SITE IT EN NEGATIEVE HOUDINGEN 

Het belangrijkste resultaat van ons on­

derzoek is dat er geen significante relatie 

is tussen het feitelijke percentage immi­

granten in de gemeente en negatieve hou­

dingen ten opzichte va n immigranten. Om 

de va liditeit van deze uitkomst uitvoerig te 

tes ten, hebben wij de invloed van de aan­

wezigheid va n meerdere categorieën im­

migranten onderzocht , namelijk zij die af­

komstig zijn uit andere landen dan Belgi ë, 

uit landen binnen of buiten de EU of speci­

fi ek uit Turkij e of Marokko. De verschillen­

de operationaliseringen va n het percentage 

immigranten geven nagenoeg dezelfde re­

sultaten: mensen die in een meer etnisch­

cultureel diverse gemeente wonen, hebben 

geen meer negatieve houding, in tegenstel­

ling tot de verwachting op basis van de 

conflicttheorie. De perceptie van etnisch­

culturele diversiteit houdt daarentegen wel 

verband met meer negatieve houdingen 

ten opz ichte van immigranten. Ook de 

verwachting dat interetn isch contact ver­

band houdt met meer positi eve houdingen 

wordt bevestigd door de resultaten. 

Wat betreft de relatie tu ssen diversiteit 

en negatieve houdingen ten opzichte va n 

immigranten, is de conclusie dat perceptie 

een grotere rol lijkt te spelen dan de soci-

ale werkelijkheid . Niet het daadwerkelijke 

aantal immigrant en, maa r de percepti e 

van dit aantal lijkt de belangrijkste ver­

kl aring te z ijn van d iscriminat ie en voor­

oordel en. Om verschillende redenen dient 

deze conclusie echt er verder ond erzocht 

te worden. Causale verb anden, bij voor­

beeld wat betre ft de relati e tu ssen co ntact 

en negati eve houdinge n, kunnen met onze 

gegevens ni et aangetoond worden . Dit be­

tekent ook da t we gee n rekening kunnen 

houden met een mogelijk selecti e-e ffect; 

het is mogelijk dat mensen met een meer 

negatieve houding wegtrekken uit ge­

meenten waar meer im migra nten wo nen . 

Dit zou op gemee nteni vea u wellicht een 

grotere rol kunnen spelen dan op landen­

ni vea u . Bovendi en zo u vervo lgonderzoek 

kunnen uit w ijzen of deze res ult aten even­

zeer geldig zijn in andere (West-Europese) 

landen . Ons onderzoek laat in ieder geval 

zien da t het waardevol is om in toekom­

stig onderzoek zowel rekening te houd en 

met de da adwerkelijke als met de geperci­

pieerde etni sch-culturele diversiteit. Zoa ls 

vaak geldt blijkbaar de rege l dat als men­

sen een situatie a ls een vorm van realit eit 

beschouwen , deze perceptie reële gevol­

gen heeft. 
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Het immigratie- en integratiedebat in 
Nederland: reacties op de opkomst van 

anti-immigratiepartijen 
Sjoerdje van Heerden, Sarah L. de Lange, 

Wouter van der Brug en Meindert Fennema 

SAMENVATTING VAN 
Van Heerden , S., de Lange, S.L., van der Brug, W. & Fennema, M. (2014) . The Im­

migration and Integration Debate in the Netherlands: Discursive and Programmatic 

Reactions to the Rise of Anti-Immigration Parties. Journal of Ethnic and Migration 

Studies, 40 (1), 119-136. 

Het artikel laat z ien welke posities Ne­

derlandse politieke partijen de afgelopen 

ja ren hebben ingeno men in het immi­

gratie- en integra tiedebat. Deze posities 

werden vas tgesteld aan de hand van een 

Multidimensionale Schaalanalyse (MOS) 

uitgevoerd op data afkomstig van een in ­

houdsanalyse van de partijprogramma's 

behorende bij de la ndelijke verkiezingen 

van 1994, 1998, 2002 , 2006 en 2010. Het 

artikel toont aan, dat aandacht voor immi­

gratie en integratie, gemeten aan de hand 

van het aantal zinnen met daarin beleids­

voorstellen op gebied van immigratie 

en/ of integratie, tussen 1994 en 2006 is 

toegenomen: in 1994 werd er gemiddeld 

1,8 procent van het partijprogramma be­

steed aan deze th ematiek, in 2006 was dit 

3,5 procent. In 2010 is de aandacht voo r 

immigratie en integra ti e weer gezakt tot 

gemiddeld 2,3 proce nt. Deze afname valt 

waarschijnlijk grotendeels te verkl aren 

door de grote nadruk op de financiële cri­

sis tijd ens de verkiezingen van 2010. 

Zoals verwacht, besteden de anti­

immigratiepartijen Centrumdemocraten 

(CD), Lijst Pim Fortuyn (LPF) en de Partij 

voor de Vrijheid (PVV) veruit de meeste 

aandacht aan immigratie en integratie. De 

CD besteedt in 1994 6,1 procent va n het 

verkiezingsprogramma aan immigratie en 

integratie en in 1998 5,0 procent. In 2002 

besteedt nieuwkomer LPF 5,0 procent van 

het partijprogramma aan deze vraagst uk­

ken. In 2006 besteedt de PVV 14,9 procent 

van het partijprogramma aan immigrati e 

en integrati e; in 2010 is dit 7,1 procent. 

Wat betreft andere partijen valt het op, 

dat het Christelijk Democratische Appèl 

(CDA), GroenLinks e n de Socialistische 

Partij (SP) relatief veel ruimte geven aan 

deze thema 's. Tevens is het opvallend dat 

bij het CDA de aandacht voor immigratie 

en integratie al in 1998 sterk toeneemt 
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ten opzichte van 1994 (3,1 procent versus 

1,4 procent). Dit weersp reekt de populaire 

aan na me dat succesvo ll e anti- immigratie­

partijen zoa ls LPF en de PVV de th ema­

tiek op de politieke agenda hebben gezet. 

Kennelijk was de aandacht voor dit thema 

bij het CDA al gaan schui ven voor de 

doorbraak van de LPF. De rechtsl iberale 

Volkspartij voor Vrijheid en Democratie 

(VVD) gaat pas in 2002 beduidend meer 

aandacht aan deze vraagstukken besteden 

(3 ,3 procent) en de sociaaldemocrati sche 

Partij van de Arbeid (PvdA) toont pas in 

2006 een relatieve toename in aandacht 

(2,4 procent). 

Naast naar aandacht voor immigratie 

en integratie in het algemeen is er ook ge­

keken naar de mate van aa ndacht voo r im­

migrati e enerzijds en integratie anderzijds. 

Het blijkt dat gedurende de gehele periode 

ongeveer 40 procent va n de aandacht voor 

immigrat ie en integrati e naar immigratie 

uitgaat en 60 procent naar integra tie. De 

aandacht voor immigrati e is vervo lgens 

onderverdeeld in twee categorieën : een 

streng immigra ti ebeleid en een soepel im­

migratiebeleid . Het artikel laat zien dat 

alle partijen vana f 1998 meer nad ruk leg­

gen op een strenger immigratiebeleid. 

De aand ac ht voo r integrati e is onder­

verdeeld in drie subthema's: culturele 

integrati e, juridische integratie en sociaal ­

economische integratie. leder subth ema 

kent twee categorieën. Bij het culturele 

aspect van het integratievraagst uk staan 

partijen di e de nadruk leggen op assimi­

lat ie tegenover de partijen die voo rstander 

zijn va n multiculturali sme. Bij het juridi­

sche aspect staan de partijen die de na­

druk leggen op rechtsongelijkheid tussen 

allochtonen en autochtonen tegenover 
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partijen die de nadruk leggen op rechts­

gelijkheid (een voorbee ld van de eerste 

pos itie is het voo rstel om crim inelen naar 

hun land van herkomst terug te sturen bij 

wetsovertredi ng). Bij het sociaaleconomi­

sche aspect staan partijen die de nadruk 

leggen op de eigen veran twoo rdelij kheid 

va n immigra nten om hun sociaalecono­

mische positie te versterken tegenover 

part ij en die benadrukken dat het een taak 

va n de overheid is om migrantengroepen 

te verheffen . 

Het artikel laa t zien dat partijen steeds 

meer aandacht besteden aan de cultu­

rele aspecten van integratie. Gedurende 

de gehele periode leggen partijen daarin 

overwegend de nadruk op assimilatie va n 

immigra nten, en de re la ti eve aandacht 

hiervoor neemt in de loop der tijd verder 

toe. Er gaa t relat ief weinig aandacht naa r 

het juridische aspect van het integratie­

vraagstuk , al neemt de aandacht tussen 

1994 en 2010 wel toe. Daarin wordt er 

vanaf 2002 gemiddeld meer beleid voor­

gesteld waarbij allochtonen en autoch­

ton en geen gelijke rechtspositie zo uden 

moeten hebben. Ten slotte neemt tussen 

1994 en 2010 aandacht voor het sociaa l­

eco nomische aspect van integra tie sterk 

af. In steeds mindere mate fo rmuleren 

de partij en beleidsvoorstellen waa rbij de 

overheid vera ntwoordelijk wordt gesteld 

voor de sociaaleco nomische positie van 

migranten. De nadruk op de eigen verant­

woordelijkh eid va n migranten blijft goed­

deels gelijk. 

Er is ook gekeken in hoeverre de posi­

ties va n partijen inza ke de thema 's inte­

gratie en immigratie zich voegen in een 

links-recht sdimensie. De multidimensio­

nale schaalanalyses laten een tweedimen-
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sio nale structuur zien. De meest spectacu­

laire verschuiving op de links- rechtsschaa l 

is te zien bij het CDA, dat tussen 1994 en 

2010 steeds meer aa ndringt op beperking 

va n immigrati e. De enige partij en die in 

dat opzicht blij vend tegenwicht bieden, 

zijn GroenLinks en de SP. Daa rnaas t zijn 

er gro te flu ctuaties in aa ndacht en oriën­

tati e zichtbaar in de programma's va n all e 

partij en. De SP is naa r links verschoven, 

voora l op het punt va n de verruiming va n 

de toe lating (i mmigrati e); de PvdA en de 

VVD zijn naar rechts verschoven, vooral 

op het punt van de culturele integratie. Na 

2002 pleiten VVD en PvdA vaker voo r as­

similati e. Het CDA was al vóó r 2002 de 

weg va n een res tricti ever immigrati ebeleid 

inges lagen, maar houdt het multicultura­

li sme langer vas t. De ChristenUnie schuift 

in de loop van de jaren op naar een ruim­

hartiger immigratiebeleid en bev indt zich 

in ideologisch opzicht in 2010 di chtbi j de 

SP en GroenLinks. Zoals verwacht bev indt 

de PVV zich op de uiterste rechtervleugel, 

zowel op het punt va n de immigratie als 

op het punt va n de ass imilati e. Ondanks 

deze individuele versc hui vingen laten de 

analyses zien dat de thema's va n immi­

gratie en integrati e gedurende de gehele 

peri ode grotendeels geo rdend zijn langs 

een links-rechtsdimensie, zowel op de 

punten van integrati e als va n immigratie. 
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Dit boek gaat over de relatie 

tussen media en politiek. 

De centrale stelling is dat 

de politiek in sterke mate is 

gemediatiseerd en dat dit 

belangrijke gevolgen heeft 

voor de manier waarop 

politiek vandaag wordt 

bedreven. Tegelijk neemt de 

auteur afstand va n het beeld 

van de "a lmachtige media" . 

Het boek minimaliseert de 

politieke impact van de me­

dia niet, maar wil veeleer een 

kader aanreiken om die rol 

beter te begrijpen. Mediati­

seri ng betekent in de eerste 

plaats dat de politiek zich 

structureel heeft aangepast 

aan de media en haar logica. 

Om dit proces te beschrijven 

voor de Vlaamse casus steunt 

de auteur op het theoretisch 

kader waarin mediatisering 

wordt opgevat als een vierfa­

senmodel. 

In een eerste fase zijn de 

media de belangrijkste bron 

van informatie geworden voor 

burgers om zich te informeren 

Van Aelst Peter 

De mediatisering van 
de Vlaamse politiek 

ISBN 9789033495502 
128 blz. 

€ 19,95 (excl. verzendingskosten) 

over politiek; in een tweede fase 

zijn de media onafhankelijk ge­

worden van de politiek; in een 

derde fase bepalen de media 

autonoom hoe ze hun bericht­

geving over politiek invullen; in 

een vierde fase passen politieke 

actoren en instituties hun poli­

tiek gedrag aan de media en 

haar logica aan. Deze laatste en 

meest cruciale fase impliceert 

dus ook een invloed op het werk 

van politici en het beleid dat 

ze voeren. Voor elke fase zal op 

basis van onderzoek en actuele 

voorbeelden worden aange­

toond in welke mate de Vlaamse 

politiek gemediatiseerd is. 

"[Ik ben] blij met de analyse die 

Peter Van Aelst in dit boek maakt 

- een genuanceerde, evenwich­

tige, realistische beschrijving 

van de relatie tussen politiek en 

politieke journalistiek, die toelaat 

de sterktes en zwaktes ervan te 

onderkennen." - Tom Naegels 

in het voorwoord 
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- Het boek benadert op ob­

jectieve wijze de complexe 

relatie tussen media en 

politiek 

- Erg toegankelijke ana lyse, 

in een vlot leesbare taal 

- Aangevuld met actuele 

voorbeelden uit de Belgi­

sche en Vlaamse politiek 
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België is va ndaag een migra­

t ieland. Eén op vijf inwoners 

is van buiten landse herkomst, 

in sommige steden bijna de 

helft. Er wo rden meer dan 

honderd ta len gesproken. 

Vee l gezinnen zi jn dan ook 

meerta lig. 

Hoe gaan we om met al die 

ve randeringen? Hoe kunnen 

we met elkaa r sa men leven? 

Wat zijn de gevo lgen in on­

derwijs en werk? Wat wo rdt 

onze omgangstaal? Moeten 

we aa ndacht hebben voo r 

' identiteit'? 
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20 stemmen over 
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In Oe migratiemaatschappij 

openen 20 experts per­

spectieven op de toekomst. 

Vanuit heel verschillende 

achtergronden bespreken ze 

de complexe nieuwe rea liteit. 

Hoe zien ze de sa menleving 

evo lueren? Hoe gaan we er 

met zi jn allen op voo ruit? 

Wat betekent 'integratie' als 

de meerderheid uit 'minder­

heden' gaat bestaan? 

Pluspunten 

- Theoretische en beschou­

wende stukken worden 

afgewisse ld met interviews 
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Gerlinde Doyen, Dirk Geldof, 

Norah Karrouche, Joris 
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Vandenberghe. 

Interviews met: Ahmet Arkan, 

Maria Arredondo, Mohamed 

Chakkar, Oscar Gonza lez, 

Zehra Karademir, Bleri Lleshi, 

Sa m Mampaey, Dar ius Mihai, 

Zirak Qayoum, Nadina Raysa 

en Philippe Scherpereel. 
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