
C: 
Q) 

"'O 
C: 
ns 

..J 
Q) 
bi) 
ns 

..J 
Q) 

"'O 

C: 
ns 
> 
~ ·.:: 
.s::: 
u .,, 

België - Belgique 
P.B. -P.P. 

B-21 



Res Publica 

http //www respubl ica. be 

Hoofdredacteur 
Carl DEVOS 

Redactiesecretaris 
Hilde VAN LIEFFERINGE 

Redactie 
Peter BURSENS, Gustaaf GEERAERTS, Eelke HEEMSKERK, Herman LELIEVELDT, Petra MEIER, 
Jan ORBIE, Martin ROSEMA, Boudewijn STEUR, Joop VAN HOLSTEYN 

Redactieadres 
Universi te itstraat 8, B-9000 Gent 
res publica@ugent.be 

Uitgever 
Uitgeverij Acco, Blijde lnkomststraat 22, B-3000 Leuven 
www.uitgeverijacco.be 
tel. + 32 16 62 80 00 
fax + 32 16 62 80 01 
e-mail : uitgeverij@acco be 

Vertegenwoordiging in Nederland: 
Acco Nederland, De Star 17, NL-2266 NA Leidschendam 
tel. + 31 70 386 88 54 
fax + 31 70 386 14 98 
e-mail: info@uitgeverijacco.nl 

Abonnementsprijzen 

België & Nederland 

Abroad (EC members) 

Abroad (non EC members) 

Los nummer 
€ 20 
Dubbel nummer 
€ 40 

Rekening 
België - Abroad 
Postrekening 000-0964500-29, 

Individu Instelling 

€ 45 € 110 

€ 85 € 115 

€ 135 € 135 

Acco-Boekbestel lingen, Blijde lnkomststraat 22, B-3000 Leuven 
IBAN-code: BE26000096450029 
SWIFT- of BIC-code: BPOTBEB1 

Nederland 
Giro 4436148, 
Acco-Boekbestel lingen, Blijde lnkomststraat 22 , B-3000 Leuven 

ISBN 978 90 334 7613 6 
D/2009/0543/269 

Student 

€ 35 

/ 

/ 



RES 
PUBLICA 

politiek-wetenschappelijk tijdschrift 

van de Lage Landen 

Driemaandelijks tijdschrift 

Volume 51 - 2009/3 

Inhoud 

Themanummer: SAMENWERKING VOOR EEN GROTERE BESTUURSKRACHT 

Gasthoofdredactie: Filip De Rynck en Boudewijn Steur 

Deel 1 - Wetenschappelijke artikels 

Inleiding - Filip De Rynck en Boudewijn Steur 

Bestuurskracht binnenshuis. Doorwerking van het Gemeentedecreet op 
bestuurskracht van Vlaamse gemeenten - Filip De Rynck, Ellen Olislagers 

293 

en Johan Ackaert 303 

Dunken en driepunters . Intergemeentelijke samenwerking en bestuurskracht 
in Nederland - Peter Castenmiller 333 

Regie zonder macht, besturen zonder kracht? Samenwerking tussen 
lokale besturen en de private sector - Bram Verschuere en Filip De Rynck 351 

Deel 2 - Rubrieken 

Essay: De Unie voor de Middellandse Zee: enige kans van slagen? -
Bilal Benyaich 377 

Symposium: ICT en ontwikkeling. Opinies over de digitale noord-zuidkloof -
Veva Leye, Leo Van Audenhove, Dorien Baelden, Ilse Mariën, Caroline Figuères, 

Hilde Eugelink en Riet Nigten 393 

Boekbespreking: Apartheid en postapartheid herbekeken: 'nieuwe' 
Stellenbosch wijn? - Anne Walraet 

Auteurs info 

Verantwoordelijke uitgever: 

Politologisch In stituut vzw 

K.U.Leuven 

Parkstraat 45 Bus 3602 

3000 Leu ven 

ISSN 0486-4700 
PB-PP 8-21 
P 702166 
Afgifteka ntoor: 3000 Leuven X 

Omslagontwerp: www.ds igngraphics.be 

Coverfoto: Vlaams Parlement 

© Marnix Van Esbroeck 

© 2009 by Acco 

4 11 

425 

Niets uit deze uitga ve mag worden verveelvoud igd 
en/of openbaar gemaakt door middel va n druk, fo 
tokopie, microfilm, of op welke andere wijze ook 
zo nder voora fgaand e schriftel ijke toestemming va n 
de uitgever. 
No part of thi s review may be produced in a ny form, 
by mimeograp h , film or any other mea ns without per
rni ss ion in w riting frorn th e publis her. 





INHOUD 

Samenwerking voor een grotere 
bestuurskracht 

Inleiding 
Filip De Rynck en Boudewijn Steur 

Bestuurskracht binnenshuis. 
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Gemeentedecreet op bestuurskracht 
van Vlaamse gemeenten 

Filip De Rynck, Ellen Olislagers en 
Johan Ackaert 

Dunken en driepunters. 
Intergemeentelijke samenwerking 

en bestuurskracht in Nederland 
Peter Castenmiller 

Regie zonder macht, 
besturen zonder kracht? 

Samenwerking tussen lokale 
besturen en de private sector 

Bram Verschuere en Filip De Rynck 





Inleiding: Samenwerking voor 
een grotere bestuurskracht 

Filip De Rynck en Boudewijn Steur 

ABSTRACT 

lntroduction: Cooperation towards Strengthening 
Administrative Power 

This specia l issue of Res Publica about administrative power of municipalities in the 

Netherlands and Flanders, Belgium, focuses in particular on the meaning of cooperation 

for the strengthening of adm inistrative power. Until recently discussions on administra

tive power concentrated mostly on the possibility of the merger of municipalities. The 

th ree contributions to this issue demonstrate that different kinds of cooperation are a 

fair alternative for the strengthening of administrative power of municipalities. 

KEYWORDS: administrative power, municipalities, cooperation 

, . Inleiding 

In de discuss ie over de gemeentelijke prestaties is bestuurskracht al een aantal 

jaren een belangrijk modewoord . De term werd halverwege de jaren negentig van 

de tw intigste eeuw dominant in het politieke en wetenschappelijke vocabulaire. 

Hoewel de term door politici en wetenschappers makkelijk in de mond wordt geno

men, is de betekenis erva n nauweli jks eenduidig . In een hele brede definitie zou de 

gemeentelijke bestuurskracht omschreven kunnen worden als het vermogen van 

gemeenten om maatschappelijke opgaven te realiseren. In deze brede definitie van 

bestuurskracht kan dan de uitvoering van de medebewinds- en autonome taken 

worden verstaan, maar ook bijvoorbeeld het vermogen responsief om te gaan met 

de wensen uit de samenlev ing of het vermogen de lokale gemeenschap te represen

teren. Nog minder eenduidig dan de definitie van bestuurskracht is de vraag hoe 

deze versterkt kan worden . 

Hoewel bestuurskracht zich in de politiek en (bestuurskundige) wetenschap in een 

brede belangstelling kan verheugen, is de aandacht vanuit de politicologie voor dit 
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INLEIDING 

vraagstuk nauwelijks aanwezig. Dat is jammer, wan t de bes tuurskrachtdiscussie 

heeft wel degelijk interessa nte aspecten voo r deze di scipline. In dit themanum

mer va n Res Publica zal een aantal aspecten uit de bestuurskrachtdiscussie aan 

de orde komen . Daarbij hebben wij gekozen voor de betekenis van samenwerking 

voor de gemeentelijke bestuurskracht. Nadat wij in de volgende paragraaf eerst 

kort zull en stilstaan bij de Nederlandse en Belgische beantwoord ing va n de vraag 

hoe gemeen telijke bestuurskracht kan worden versterkt , zull en wij in dit inleidend 

art ikel ingaan op de w ij ze waarop samenwerking de gemeentelij ke bestuurskrach t 

beïnvloedt en welke dilemma 's daarb ij een rol spelen. 

2. Bestuurskracht in Nederland en België: 
waar hebben we het eigenlijk over? 

Hoewel bestuurskracht in Nederland en België hoog op de (politieke) agenda staat, 

heeft het denken over bestuurskracht in beide landen een verschillende ontwikke

ling doorgemaakt. In deze paragraaf zullen wij een korte schets geven va n deze 

on twi kkeling. 

2. 1. Nederlandse discussie 

Het denken over de versterking van de gemeentelijke bestuurskracht bestaat al 

sinds de jaren vijftig van de twintigste eeuw. Interessant is dat de bestuurskracht

di scuss ie een ontwikkeling heeft doorgemaakt van een structuurvraagstuk over 

een cultuurvraagstuk naar een vraagstuk van de juiste personen op de juiste plek. 

Tot in de jaren negentig van de vorige eeuw werd de gemeentelijke bestuurskracht 

gekoppeld aan de bedrijfseconomische productieomvang va n de gemeente (Her

weijer, 1998) . Het inwonerta l van een gemeente was daardoor bepalend voor de 

omvang van de gemeentelijke middelen, waarmee de taken uitgevoerd konden 

worden. De versterking van de bestuurskracht werd gereduceerd tot een discussie 

over de ideale schaalgrootte van gemeenten. Zo stelde de minister van Binnenland

se Zaken, Koos Rietkerk, in 1984 dat een gemeen te ui t ten minste 10.000 inwoners 

diende te bestaan, zodat er een fulltime burgemeester en gemeentesecretaris kon

den worden aa ngesteld . Tien jaar later werd dat getal in de discussies naar 18.000 

opgehoogd, zodat gemeenten over fu lltime wethouders en een eigen gemeentelijke 

soc iale dienst zouden beschikken. In 2006 stelde toenmalig m inister van Binnen

landse Zaken en Koninkrijksrelaties, Johan Remkes, dat het inwonertal van ge

meenten minimaal 20.000 zou moeten zijn . Hoewel diverse plannen bestonden 
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om het aantal gemeenten in een omvangrijke herindelingsopera tie te reduceren, is 

dat in tegenstelling tot België nooit gebeurd. Wel is er sprake van een constante, 

grad uele vermindering in de afgelopen decennia. Deze vermindering in het aantal 

gemeenten heeft - gelijktijdig met de opkomst van het bestuurskrachtvraagstuk -

sinds 1950 plaatsgevonden. Zo had Nederland in 1950 nog 1015 gemeenten, maar 

is da t sinds 1 januari 2009 afgenomen tot 441 gemeenten. Per decennium vermin

derde het aantal gemeenten met ongeveer 100. 

Vanaf het begin van de eenentwintigste eeuw kwam er echter een nieuwe dimensie 

in de bestuurskrachtdiscussie, namelijk het cultuurvraagstuk. Waar de discussie 

zich tot dan toe vooral had geconcentreerd op de schaalgrootte van gemeenten , 

ontstond langzaam maar zeker het besef dat ook minder ' harde' aspecten een rol 

speelden bij de gemeentelijke bestuurskracht (Bovens, 2006; Noordegraaf, 2008) . 

Dit besef ontstond vooral doordat een aantal gemeenten ondanks een 'ideale' om

vang toch hun taken niet naar behoren uitvoerden. Deze minder presterende ge

meenten (Castenmiller, 2006), zoa ls zij eufemistisch werden genoemd, hadden 

vooral te kampen met problemen in hun werkwijzen en politiek-bestuurlijke ge

woonten. In meerdere van deze gemeenten, zoals Delfzijl en Leiden, z ijn grote cul

tuurtraj ecten begonnen om de gemeentelijke bestuurskracht weer te herstellen . 

Een derde en laatste lijn die in de bestuurskrachtdiscussie naar voren is gekomen, 

is de bepalende rol die individuen kunnen hebben bij de gemeentelijke bestuurs

kracht (Noordegraaf, 2008). Hoewel de aandacht voor de betekenis van individuen 

voor de versterking van de gemeentelijke bestuurskracht onmiskenbaar is, wordt 

deze nieuwe dimensie ook als bijzonder problematisch - zeker in beleidsmatig 

opzicht - ervaren. Het gaat daarbij namelijk niet alleen om de individuele vaar

digheden van personen, maar ook om het ongrijpbare fenomeen va n het webe

riaanse gezag. Het is voor een minister van Binnenlandse Zaken immers vrijwel 

onmogelijk om te sturen op de aanstelling van personen vanwege hun natuurlijke 

charisma. Een voo rbeeld van de betekenis van personen is het succes van het sa

menwerkingsverband van de Drechtsteden. Zonder het doorzettingsvermogen van 

de Dordrechtse burgemeester en gemeentesecretaris is het de vraag of dit samen

werkingsverband een dergelijk succes was geworden. 

2.2. Belgische discussie 

Het begrip bestuurskracht is in België, net als in Nederland, na de Tweede Wereld

oorlog vooral gekoppeld aan de schaal van de gemeenten. Vanaf de jaren 1950-

1960 is eerst vanuit kringen van werkgevers en vervolgens in het politieke milieu 

een langdurige discussie gevoerd over de schaalvergroting van de gemeenten om 
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INLEIDING 

deze bestuurskrachtiger te maken (De Ceuninck, 2009). Dat werd toen beschouwd 

als een instrument om de economische crisis te bestrijden. De gemeenten waren te 

klein om te zorgen voor de noodzakelijk geachte economische infrastructuur. De 

norm van 5.000 inwoners werd toen als een minimum beschouwd maar informeel 

werd ook de norm van 10 .000 gehanteerd (Ackaert en Dekien, 1989) . Twee alter

natieven voor de versterking van de bestuurskracht stonden een tijdlang centraal: 

de vorming van federaties van gemeenten of de schaalvergroting. Vooral omwille 

van communautaire motieven (de taalgevoelige problematiek om en rond Brussel) 

haalde de schaalvergroting het. Vroeger waren er al enkele kleinschalige operaties 

geweest en uiteindelijk leidden die tot een grootschalige fusieoperatie in 1976 en 

een drastische reductie van het aantal gemeen ten, van 2489 in 1830 tot 589 Belgi

sche gemeenten. Het is tot nu toe, samen met de politiehervorming, ongetwijfeld 

de meest grootschalige bestuurlijke operatie die ooit in België werd doorgevoerd. 

Recent wetenschappelijk onderzoek bevestigde de doorwerking van een sterke 

partijpolitisering in de uiteindelijke hertekening van de schalen: lokale politieke 

krachts verhoudingen en het 'politica! localism' in de verhoudingen tussen lokale 

en centrale politici bepaalden de soms grillige schalen van de nieuwe gemeenten. 

Vanuit Vlaams perspectief is dit een veel meer doorwegende factor dan in Neder

land. De hertekening van de lokale schalen paste in de machtsoverwegingen en 

machtsverhoudingen van en tussen de grote politieke partijen en versterkte in het 

algemeen hun lokale positie. In die zin was het politieke draagvlak groot en dat 

is de voornaamste verklaring waarom deze operatie ook kon slagen. Daarnaast 

speelde ook het sterke politieke leiderschap van de verantwoordelijke minister een 

rol (De Ceuninck, 2009) . In het algemeen is men het er nu wel over eens dat deze 

ad hoc en opportunistisch geïnspireerde benadering, vooral gestuurd door partij

politieke afwegingen, op veel plaatsen heeft geleid tot suboptimale hertekeningen: 

(sommige) randgemeenten bleven omwi ll e van lokale politieke krachten buiten 

de fusie met een centrumstad, functionele afhankelijkheden werden door admi

nistratieve grenzen doorgesneden. En nog altijd zijn meer dan een derde van de 

Vlaamse gemeenten kleiner dan 10.000 inwoners. De operatie toonde dat dit soort 

schaalhervormingen ook tot suboptimale 'oplossingen ' kan leiden die de betrokken 

gemeenten of steden nu al decennialang in hun bestuurskracht hinderen. 

De fusieoperatie heeft nadien nauwelijks geleid tot fundamenteel onderzoek, één 

evaluatiestudie uitgezonderd (Ackaert en Dekien, 1989). Deze studie toonde dat het 

effect van de fusie niet eenduidig positief was en dat op meerdere punten de gefu

seerde gemeenten niet beter presteerden dan degene die buiten de fusie bleven. Het 

basisprobleem was vooral dat de fusie als een instrument werd gezien om grotere 

decentralisatie van taken en financiën naar de gemeenten mogelijk te maken maar 

dat daar nooit uitvoering werd aan gegeven. De economische crisis in de jaren 1970 

en dan zeker de dominantie van de staatshervorming zijn daarvan de verklaringen. 

?.::: ~-------
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Vanaf de jaren '90 kwam de bestuurskracht weer op de (Vlaamse) politieke agenda 

naarmate de Vlaamse overheid, in de verschillende stappen van de staatshervor

ming, steeds meer bevoegdheden kreeg over de gemeentelijke organisatie. Pogingen 

tot globale hertekening van bevoegdheden in halfslachtige debatten over kerntaken 

en met name over de positie van de provincies, kenden nauwelijks succes . Vooral 

in plattelandsgemeenten probeerden de provincies hun positie te versterken door 

taken over te nemen of samenwerkingsverbanden te trekken. De Vlaamse minister 

van Binnenlandse Aangelegenheden hertekende en verlichtte het algemene toe

zicht op de gemeenten aanzienlijk maar via allerlei sectorale regelgeving van zijn 

collega 's nam het vermomde toezicht dan weer sterk toe. De Vlaamse overheid ver

hoogde de basisfinanciering van de gemeenten (Gemeentefonds) en van de steden 

(met een Stedenfonds) maar tezelfdertijd legden de Vlaamse en federale overheden 

veel nieuwe taakverplichtingen op die de financiële marge van de gemeenten sterk 

beperkten. De gemeenten waren als gevolg van de politiehervorming, de pensioen

problematiek ... financieel al onder druk gekomen. De Vlaamse overheid maakte 

een vernieuwd kader voor intergemeentelijke samenwerking en plaatste dat in het 

teken van de bestuurskracht maar verbood tezelfdertijd samenwerking tussen een 

groep van gemeenten en private actoren. Er kwamen heel wat nieuwe vormen van 

samenwerking als gevolg van het decreet intergemeentelijke samenwerking maar 

daarnaast groeide ook het aantal interbestuurlijke samenwerkingsvormen, op een 

erg ad hoc gestuurde manier (Wayenberg, De Rynck en Voets, 2007). 

In 2003 werd de Vlaamse overheid bevoegd voor de organisatie van de gemeenten 

door de overdracht van de Gemeentewet naar de regio's . Het nieuwe Gemeentede

creet (2005) zet vooral in op de versterking van de interne bestuurskracht door her

tekening van de verhoudingen tussen gemeenteraad en college en tussen politici 

en ambtenaren. Het Gemeentedecreet stelt vooral de managementcyclus centraal. 

Daarop wordt in het eerste artikel teruggekomen. 

3. Samenwerking en bestuurskracht 

Een aspect dat in de bestuurskrachtdiscussie tot nog toe minder aandacht heeft 

gekregen, is de betekenis van samenwerking voor de versterking of de verzwak

king van bestuurskracht. Pas in de laatste jaren is samenwerking of netwerking als 

zelfstandige factor voor de versterking van bestuurskracht opgekomen . Dit hangt 

uiteraard samen met de opvatting, dat de overheid maatschappelijke vraagstuk

ken alleen kan oplossen in samenspel met haar omgeving. Niet alleen binnen de 

wetenschap heeft samenwerking binnen de bestuurskrachtsdiscussie een eigen 

plaats gekregen, maar ook binnen het overheidsbeleid. Illustratief daarvoor is de 

discussie naar aanleiding van de overhandiging van het advies Slagvaardig Bestuur 
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van de Raad voor het openbaar bestuur aa n de staatssecretari s van Binnenlandse 

Zaken en Koninkrijksrelaties, Ank Bijleveld, op 10 juni 2009 in Sociëteit De Witte 

in Den Haag. In dit advies wordt gesuggereerd dat gemeentelijke herind elingen of 

herziening van de provinciesch aal kunnen bijdragen aan de versterking va n de 

decentrale bestuurskracht. Bij de overhandiging van dit advies stelde de staatsse

cretaris echter dat samenwerking een "gelijkwaardig alterna ti ef" is voor gemeen

telijke herindeling. Er wordt dus nogal wat verwacht va n samenwerking voor de 

versterking van de bestuurskracht. Dat is ni et nieuw, het zijn thema's die als een 

Siamese tweeling vastgeklonken zijn: zodra het over de schaalvergro ting gaat, gaa t 

het voor iemand anders over de vraag of hetze lfde doel niet via samenwerking kan 

worden bereikt. 

Om inzicht te krijgen in de betekenis van samenwerking voor de versterking van 

de gemeentelijke bes tuurskracht, dienen verschill ende vormen van samenwerking 

voor gemeenten onderscheiden te worden. In dit themanummer zu llen wij aan drie 

van deze vormen aandacht besteden, namelijk de intragemeentelijke samenwer

king, de intergemeentelijke samenwerking en de publiek-private samenwerking. 

Dit is geen uitputtende lijst van de samenwerkingsvormen, waarmee gemeenten 

vandoen hebben. Zo zal de interbestuurlijke samenwerking niet aan de orde ko

men. 

4. Dilemma's bij gemeentelijke samenwerking 

Hoewel samenwerking een bijdrage kan leveren aan de versterking van de ge

meentelijke bestuurskracht, is samenwerking op zichzelf niet onproblematisch. We 

bekijken per behandeld aspect van de samenwerking enkele dilemma's. 

De intragemeentelijke samenwerking gaa t zowel over de politiek-politieke samen

werking als over de politiek-ambtelijke samenwerking. De politiek-bestuurlijke li jn 

gaat over de kerntaken van de gemeenteraad en het college. In de Wet dualise

ring gemeentebestuur (2002) en het Vlaamse Gemeentedecreet zijn op dit punt 

gelijkaardige doelstellingen nagestreefd maar de uitwerking verschilt grondig. De 

filosofie in de beide hervormingen is identiek maar de vragen in relatie tot be

stuurskracht blijven: leidt een sterke gemeenteraad tot meer bestuurskracht of be

reiken we meer bestuurskracht met een zwakke gemeenteraad? De vragen over het 

college zijn daarvan het spiegelbeeld. Meteen is duidelijk hoezeer beoordelen van 

bestuurskracht ook een sterk normatieve betekenis heeft. Dat geldt ook voor de 

politiek-ambtelijke samenwerking: vanuit managementperspectief zi jn modellen in 

de beide hervormingen doorgedrongen. Maar is de vooronderstelling dat respon-
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sabi li sering van ambtenaren - managers tot meer bestuurskracht leidt per definitie 

juist? Of is net een sterke verwevenheid tussen politiek en ambtelijk leiderschap 

een basisconditie voor gedreven beleidsuitvoering op basis van een sterk politiek 

aangedreven maa tschappelijk draagvlak? Maakt scheiding van rollen een gemeente 

bestuurskrachtiger of net een grotere verwevenheid van rollen? 

De intergemeentelijke samenwerki ng brengt andere dilemma's mee. Het meest be

kende dilemma is natuurlij k de balans tussen efficiëntie en democratische controle, 

draagvlak en betrokkenheid. Daa r is vooral in Nederland al veel over geschreven . 

Peter Castenmiller gaa t in zijn bijdrage vooral in op de betekenis van de WGRplus

verbanden in Nederland voor de versterking van de gemeente lijke bestuurskracht, 

maar geeft aan dat de democratische legitimatie van deze verbanden nog altijd 

onvoldoende is. Hoewel de sa menwerking binnen het WGRplus-verband formeel 

beschouwd kan worden als 'verlengd lokaal bes tuur ' - en daarmee over een zekere 

democratische legitimat ie beschikt - blijven de verantwoording en de controle van 

deze samenwerkingsverbanden, volgens Castenm iller, voor de meeste gemeente

raadsleden onoverzichtelijk en onduidelijk. Die problem atiek ligt in Vlaanderen 

anders omdat de po litieke cultuur a ndere gevoeligheden meebrengt, zeker waar 

het gaat over de formele vormen van 'accountability'. De informele vormen lijken 

in Vlaanderen politiek veel belangrijker, bijvoorbeeld de dominante rol van de 

politieke partijen bij de samenwerkingsverbanden, waardoor mandatarissen eer

der optreden voor hun partij dan voor hun gemeente. Toch was dit democratische 

motief zeker ook belangrijk bij de hertekening va n het decreet intergemeentelijke 

samenwerking: er z ijn verschillende hervo rmingen doorgevoerd om de koppeling 

met de gemeente terug sterker te maken. In het veld bestaan grote twijfels over de 

effecti viteit van deze maatregelen . Het lijkt vooral te blijven bij wat meer formele 

verpli chtingen, zonder da t de beleidsmatige controle op de intergemeentelijke ver

banden daarmee echt is versterkt. 

Een be langrijk dilemma over intergemeentelijke samenwerking is, zeker in Vlaan

deren, in veel teksten sterk onderbelicht. De gemeenten gebruiken de intergemeen

teli jke samenwerking gewoon veel te weinig omdat ze weigeren macht uit handen 

te geven, zelfs al s telt die macht beleidsmatig nauwelijks nog iets voor. Zo werkt 

men natuurlijk samen voor taken die ev ident de mogelijkheden van individuele 

gemeenten te boven gaan (huisvuilverbranding, economische infrastructuur. .. ) en 

werkt men ook samen voor nieuwsoortige opdrachten (j eugdwerk, erfgoed, cul

tuur ... ). Maar Vlaamse gemeenten werken bijzonder weinig sa men voor de bas is

opdrachten op het vlak van technische diensten , informatica, juridische diensten, 

personeelsmanage ment, gebouwenbeheer, wagenpark ... Daarvoor is de politieke 

gevoeligheid zee r hoog: het zijn basisdiensten die zeker voor politici in Vlaanderen 

ook gro te herkenbaarheid inhouden ten opzichte van het eigen personeel en de 
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INLEIDING 

maatschappelijke achterban. Maar er is evenzeer vaak grote weerstand bij leidende 

ambtenaren die weigeren hun macht of hun directiefunctie in de eigen dienst af 

te staan of gedeeltelijk over te dragen naar intergemeentelijke verbanden. Het niet 

genoeg benutten van intergemeentelijke samenwerking als gevo lg van interne ge

voeligheden leidt tot het bewust niet gebru iken van alle potentieel op het vlak van 

bestuurskracht. 

De publiek-private samenwerking is in dit themanummer vooral de samenwerking 

met maatschappelijke partijen met een privaat statuut: allerlei organisaties uit het 

brede maatschappelijke middenveld en burgerorganisaties. Onder de algemene en 

op zich nietszeggende noemer van 'de regie ' focust dit op de manier waarop tussen 

gemeenten en private actoren netwerken ontstaan die rond beleidsthema 's of vor

men van dienstverlening functioneren . In de praktijk zijn er, zeker in Vlaanderen, 

intense vormen van interactie tussen politici, ambtenaren en deze organisaties om

dat een belangrijk deel daarvan tot ontwikkeling is gekomen in de bloeiperiode van 

de verzuiling. Vele mandatarissen in Vlaanderen hebben zelfs dubbelmandaten: in 

de gemeente, maar ook nauw verbonden met het middenveld. Het spreekt voor 

zich dat dit al tot een serieus dilemma kan leiden: welke belangen primeren? On

der de noemer regie gaan meer operationele dilemma 's schuil: welke initiatieven 

neemt de gemeente, treedt de gemeente zelf op als dienstverlener en hoe combi

neert ze dat met een afstandel ijke regierol? Dienen de belangen van de netwerken 

noodzakelijkerwijze het algemeen belang waarvoor toch op de eerste plaats de 

gemeente garant zou moeten staan? Hoe kan de noodzakelijke vertrouwelijkheid in 

netwerken gecombineerd worden met de noodzakelijke openheid? Hoe worden de 

netwerken gecontroleerd en hoe verzoent de gemeente haar rollen als participant in 

netwerken met deze van democratische terugkoppeling naar de gemeenteraad en 

de bevolking? Het zijn allemaal vragen die op een of andere manier met bestuurs

kracht verbonden zijn maar die ook meteen weer duidelijk maken dat bestuurs

kracht een normatieve betekenis heeft. Welke gemeente is bestuurskrachtiger: deze 

met eigen diensten en een eigen aanbod of de gemeente die diensten en aanbod 

afstoot en alleen vertrouwt op dienstverlening door private actoren onder regie van 

gemeenten? Bij de beoordeling van bestuurskracht duiken dan lastige vragen op 

over de effectiviteit van deze keuzes, over het bereik, over de sociale aspecten en 

gevolgen van verschillende keuzes voor het organiseren van publieke dienstverle

ning. Op een meer operationeel niveau gaat bestuurskracht ook over de capaciteit 

die de gemeente kan inzetten voor haar funct ioneren in netwerken. Het is immers 

duidelijk dat werken in netwerken van gemeentelijke vertegenwoordigers bijzon

dere vaardigheden vergt op het vlak van strategie, communicatie, onderhandelen 

en opvolging. De opvolging van de acties van de gemeenten in allerlei netwerken 

vergt bovendien een 'meta-capaciteit' op het niveau van de hele organisatie: er 

moeten immers strategische keuzes worden gemaakt, tussen netwerken zijn vaak 
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ook horizontale verbanden en veel problematieken vergen een meer integrale kijk 

naar de samenleving en dus ook naar het functioneren van de gemeente. Die vorm 

van bestuurskracht is zeker in de Vlaamse gemeenten onderontwikkeld maar raakt 

toch op de eerste plaats de keuzes die de gemeenten over hun eigen organisatie 

maken. Zo merken we ook dat bestuurskracht niet a lleen per gemeente verschilt 

maar ook evolueert in de tijd. Er is nu enkele decenn ia lang sterk geïnvesteerd in 

sectorale uitbouw en versterking en de bestuurskracht in de verschillende sectoren 

is daardoor zeker positief beïnvloed. Maar nu komen we ee rder in een fase waarin 

de capaciteit aan de orde is om over het geheel van de gemeentelijke organisatie -

in netwerkvorm - niet alleen na te denken maar om ook het management en de de

mocratische controle daarop te herzien en te hertekenen. Dat is een invulling van 

bestuurskracht die nu meer domineert. En zeker voor Vlaanderen is het geenszins 

zeker dat de gemeenten op dit vlak nu vo ldoende bestuurskrachtig zouden zijn. 
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Bestuurskracht binnenshuis. 
Doorwerking van het 
Gemeentedecreet op 

bestuurskracht van Vlaamse 
gemeenten1 

Filip De Rynck, Ellen Olislagers en Johan Ackaert 

ABSTRACT 

Administrative Power indoors: The Impact of the Flemish Munici
pal Decree on the Administrative Power of Flemish Municipalities 

This article examines the impact of the Flemish municipal decree on the adminis

trative power of Flemish municipalities. The general goal of the Flemish munici

pal decree was the strengthening of administrative power by changing political

political relations, political-administrative relations and the supporting policy and 

management cycle. This article shows the limited meaning of the political compo

nent for this strengthening. Changes in the administrative organization of Flem

ish municipalities on the other hand are looking more promising, although scale 

and different types of municipalities continues to stay an important factor. 

KEYWORDS: administrative power, municipalities, cooperation, Flemish munici

pal decree 

--------------

1. Inleiding 

In 2003 werden de regio's in België bevoegd voor de basisorganisatie van 'bun' 

gemeenten. De bevoegdheid voor belangrijke delen van de gemeentelijke werking 

werd overgedragen naar de gewesten , die daarmee de organisatie van de gemeen

ten in hun gewest vorm konden geven. Bepaalde onderdelen van de gemeentelijke 

organisatie (politie, brandweer, sociale zekerheid van de ambtenaren en van de 

mandatarissen, burgerlijke stand ... ) bleven evenwel op het federale niveau. Sedert 
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BESTUURSKRACHT BINNENSHU IS 

2003 hebben het Vlaamse, Waalse en Brusselse gewest met een verschillend ritme 

de basisdecreten uitgewerkt. Op verschillende essentiële punten, bijvoorbeeld de 

manier van aanstellen van de burgemeester, lopen de regelingen nu uiteen. Het 

Vlaamse Gemeentedecreet zet sterk in op het management van de gemeenten , 

terwijl dit in de Waalse en Brusselse decreten (ordonnanties voor Brussel) veel 

minder aandacht krijgt. Sedert 2003 is België een interessant laboratorium voor de 

organisatie en werking van de lokale besturen. De vraag is in welke mate regionale 

culturen en bestuursopvattingen tot divergentie leiden dan wel of bepaalde eigen

schappen zodanig 'Belgisch' zijn dat ze blijven doorwerken en weerstaan aan de 

impact van de regionalisering. Deze vraag behandelen we hier niet maar ze heeft 

zeer zeker raakpunten met de problematiek van bestuurskracht. Bestuurskracht is 

immers relatief: het begrip moet steeds geplaatst worden tegenover de opvattingen 

over het lokaal bestuur en die kunnen tussen de regio's (steeds meer?) verschillen 

(Wayenberg en De Rynck, 2009 en De Rynck, Wayenberg, Steyvers en Pil et, 2009). 

In de inleiding tot het themanummer werd al aangegeven dat het thema van de 

bestuurskracht in België in de aanloop naar de grootschalige fusieoperatie (1976) 

dominant was en na deze operatie nagenoeg volledig werd weggedrukt door de 

debatten over de bestuurskracht van de regio's en de staatshervorming. Naarmate 

de regio's zich voluit bestuurlijk hebben georganiseerd en op nagenoeg alle be

leidsdomeinen de rollen, de financiering en het toezicht van en op de gemeenten 

hebben herschreven, staat de problematiek van de bestuurskracht weer volop in de 

belangstelling. Vooral in kleine gemeenten leeft het gevoelen dat het water al lang 

aan de lippen staat. In de afgelopen tien jaar is de netwerkvorming om en rond de 

gemeenten sterk toegenomen: verzelfstandiging, vormen van publiek-private sa

menwerking, intergemeentelijke en interbestuurlijke samenwerking. Dat alles leidt 

tot inhoudelijke vernieuwing van de discussie over de bestuurskracht, omdat niet 

alleen het aantal taken maar ook de aard van de taken en de vereiste capaciteit 

van gemeentebesturen grondig zijn veranderd. Maar de basisvragen blijven steeds 

weer dezelfde: is de schaal van de gemeenten nog adequaat, kan samenwerking 

de problemen van bestuurskracht oplossen? Bestuurskracht staat terug helemaal 

op de agenda en is ook in het regeerprogramma van de nieuwe Vlaamse Regering 

(Peeters II 2009) terug te vinden . 

In 2005 keurde het Vlaams parlement het Gemeentedecreet goed. Het Gemeentede

creet houdt een model voor van de 'goede gemeente': het steunt op een model van 

politiek-politieke verhoudingen, politiek-ambtelijke verhoudingen en de onder

steunende beleids- en managementcyclus. Niet alle onderdelen van het Gemeen

tedecreet zijn al operationeel. Het Gemeentedecreet heeft de algemene ambitie om 

de bestuurskracht van de Vlaamse gemeenten te versterken. De analyse van de 

effecten van het Gemeentedecreet staat in deze bijdrage centraal : in welke mate 
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maken gemeenten gebruik van de mogelijkheden die het decreet hen biedt en wat 

leert ons dat over de systemische kenmerken van het Vlaamse lokaal bestuur in 

relatie tot de problematiek van de bestuurskracht? In een eerste deel situeren we 

de achtergrond van ons onderzoek. In het tweede deel focussen we op vier centrale 

thema 's die te maken hebben met het politiek functioneren van de gemeenten. Vol

gens ons is dat de kern van de bestuurskrachtproblematiek: meer funct ionele dis

cussies over de inzet van personeel bijvoorbeeld zijn daarvan afgeleid. We werken 

de analyse zo uit dat ze kan leiden tot vergelijking met de Nederlandse praktijk. 

2. Bestuurskracht binnenshuis 

We omschreven eerder gemeentelijke bestuurskracht als het vermogen van de ge

meentelijke organisatie om responsief te zijn in functie van de taken die de 'klanten ' 

van de gemeenten verwachten: andere besturen en overheden, burgers en lokale 

actoren. Responsiviteit dient een dieperliggend motief: voldoende legitimiteit bij 

andere overheden en bij burgers verwerven en behouden (Deschouwer, De Rynck 

et al., 2001). Bestuurskracht is dus geen doel op zich , maar een bestuurlijk middel. 

Problemen van en verwachtingen over bestuurskracht hangen nauw samen met 

het niveau en de aard van de verwachtingen in gemeenten. Zijn er veel maatschap

pelijke verwachtingen en veel taken, dan is veel bestuurskracht nodig; is dat niet 

het geval, dan zijn er ook geen problemen van bestuurskracht. Zowel in Nederland 

als in Vlaanderen is er een consensus over de toegenomen gemeentelijke taken , 

zowel naar aard als naar complexiteit , steeds meer verweven met centrale over

heden en private actoren en met een steeds meer gediversifieerd rollenpakket van 

gemeenten. De vraag is evenwel of dit in dezelfde mate geldt voor alle gemeenten. 

Het is immers mogelijk dat bijvoorbeeld van steden in verhouding veel meer be

stuurskracht wordt gevraagd dan van een lommerrijke gemeente die zich rustig in 

de rand en de schaduw van de stad bevindt. De problematiek van bestuurskracht 

volgt dan de groeiende differentiatie tussen soorten gemeenten en steden. 

Het vermogen van de gemeentelijke organisatie om responsief te zijn wordt bepaald 

door een brede set van instituties of factoren: interne instituties ( waarop de gemeente 

zelf kan ingrijpen) en externe instituties (waarop de gemeente zelf geen vat heeft) . 

Vaak zijn de externe instituties vormen van regelgeving of stelsels van financie

ring, aangestuurd door andere (centrale) overheden. Daarnaast spelen zogenaamde 

maatschappelijke omgevingsfactoren een belangrijke rol. Dit zijn maatschappelijke 

kenmerken en evoluties waarop de gemeenten zelf geen (onmiddellijke) vat heb

ben. Er zijn omgevingsfactoren die voor alle gemeenten gelden (technologische evo

luties, economische context, demografische factoren, enzovoort) maar er zijn ook 

305 

~ 
m 
-l 
m z 
V, 

n 
:c 
)> 
v 
v 
m 
.; 
;:,;: 
m 
)> 
;,:, 
:::! 
;:,;: 
m ,-

--------~ "' 
2009 - 3 • RES PUBLICA 



306 

V, 
..J 
UJ 
:.: 
i== 
0:: 
<( 
UJ 
:.: 
::::; 
UJ 
a. 
a. 
<( 
:r: 
u 
V, 

z 
UJ 
1-
UJ 
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vaak varianten tussen gemeen ten en somm ige omgevingsfactoren kunnen typisch 

zijn voor soorten gemeenten. Gemeenten op het platteland hebben bijvoorbeeld te 

maken met evoluties in de landbouw of recreatieve trends; steden hebben te maken 

met sociale problematiek, met asielzoekers, met dynamiek op de woonmarkt. Dat 

bepaalt voor een deel de differentiatie waar we het over hadden. 

De combinatie van interne en externe instituties en omgevingsfactoren verklaart 

dat de vereiste en de aanwezige bestuurskracht per gemeen te kan verschillen maar 

maakt ook duidelijk dat elke gemeente ten dele zelf de eigen bestuurskracht be

paalt. Dat heeft enerzijds te maken met de ambities, anderzijds met de graad van 

optimalisering van de eigen organisatie. 

Een gemeen te zonder ambi ti es ondervindt geen problemen van bestuurskracht; 

een gemeente met veel te veel ambities heeft constant problemen met bestuurs

kracht. Bestuurskracht is dus niet a lleen afgeleid van de vragen van klanten. In de 

praktijk is bestuurskracht eerder het resultaat van interactie tussen maatschappe

lijke verwachtingen en eigen ambities van de gemeentelijke sleutelactoren. Binnen 

een bepaald vergelijkbaar niveau van ambities is vervolgens de vraag of de ge

meentelijke organisatie haar potentieel voor bestuurskracht zo optimaal mogelijk 

aanwendt. Op dat punt verschillen verge li jkbare gemeenten ook grondig. In een re

cente studie over de interactie tussen organisa ti eontwikkeling en ICT-ontwikkeling 

stelden we vast dat gemeenten met ongeveer verge lijkbare externe instituties en 

omgevingsfactoren toch grote onderlinge verschill en vertonen. Die zijn te verklaren 

door verschillen in de interne instituties: het interne leiderschap en de cultuur; de 

positie, omvang en kwaliteit van de ICT-dienst; het functioneren van het manage

mentteam; de interne communicatie, enzovoort (Boudry, De Rynck, Janssens en 

Rotthier, 2009). Deze instituties determineren de mate waarin en de wijze waarop 

hulpbronnen voor bestuurskracht worden aangewend. Die interne instituties zijn 

natuurlijk veranderbaar maar ze hebben ook altijd een zekere stab iliteit. Ze zijn 

kenmerkend voor een bepaalde fase in de gemeentelijke ontwikkeling en er is geen 

lineaire, laat staan een opgaande linea ire ontwikkeling. We hebben het dan over 

een derde vorm van differentiatie tussen gemeenten : naast de eerder beschreven 

differentiatie naar maatschappelijke verwachtingen en de ruimtelijke differentiatie 

hebben we ook de interne differentiatie tussen gemeenten en in de tijd binnen 

dezelfde gemeenten. 

De interne instituties gaan in a lgemene zin over alle factoren die de gemeentelijke 

actoren (van top tot basis, politiek en ambte lijk) zelf kunnen inzetten om de kwali

teit van de organisatie te verbeteren . Gemaksha lve vatten we dat onder de noemer 

'management' of het beheer van de gemeentelijke organ isatie, breed bekeken. Het 

gaat om het maximaal gebruiken van alle inst rumenten en potentieel dat men zelf 
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ter beschikking heeft om de organisatie efficiënt, effectief en democratisch te laten 

functioneren, ook al gebeurt dit steeds binnen kaders en regels die men niet zelf 

volledig in handen heeft. Er is zelden totale beleidsvrijheid maar er is wel beleids

ruimte en in die ruimte wordt de eigen verantwoordelijkheid bevraagd. Tussen 

Vlaanderen en Nederland bestaan op dit vlak belangrijke verschillen: de beleids

ruimte van de Nederlandse gemeenten bijvoorbeeld op het vlak van het organisa

tiemanagement, het personeelsmanagement of het financieel management is groter 

dan in de Vlaamse gemeenten. Maar binnen dat systeemgegeven kunnen sommige 

gemeenten in Vlaanderen toch beter dan andere de beleidsruimte gebruiken en dat 

zal in Nederland niet anders zijn. 

Gemeenten zijn bijvoorbeeld niet voll edig vrij om het eigen personeelsbeleid te 

voeren omwille van beperkingen opgelegd door de centrale overheid, maar het kan 

ook dat de gemeente de (verruimde) mogelijkheden die er al waren of die er bij 

komen niet wil of durft gebruiken. De subtiele wisselwerking tussen deze externe 

en interne instituties of de interpretatie van deze wisselwerking leidt tot vormen 

van strategisch gedrag en geeft aan dat bestuurskracht een politiek geladen begrip 

is en subjectiever is dan het lijkt. Het is vaak bij zonder lastig exact te bepalen 

waar het probleem echt gesitueerd is. Uiteraard bepalen externe instituties en om

gevingsfactoren de financiële ruimte van de gemeente sterk maar zijn we dan wel 

zeker dat de gemeente de eigen efficiëntie zo goed mogelijk nastreeft of maskeert 

de gemeente de eigen onwil door goedklinkende interpretaties van externe facto

ren? Die externe factoren blijken soms tussen gemeenten tot heel verschillende 

praktijken te leiden: wat in en volgens de ene gemeente niet kan , is in de andere 

gemeente gebruikelijk. 

De actoren in de gemeentelijke organisatie moeten zelf maximaal gebruik willen 

maken van alle geboden kansen en middelen om zo optimaal mogelijk op maat van 

de eigen gemeente te werken. Bestuurskracht is het vermogen en de wil om dat te 

doen en dus om permanent over de kwaliteit van de eigen organisatie na te denken. 

Dat brengt ons bij een laatste vorm van differentiatie: de verschillen binnen de ei

gen organisat ie. De wijze waarop het potentieel van bestuurskracht wordt gebruikt 

is ook het resultaat van interne verhoudingen en machtsbalansen: tussen politici , 

tussen politici en ambtenaren, tussen ambtenaren . De verschillende actoren in de 

gemeente kunnen anders kijken naar de organisatie en daar verschillende interpre

taties uit afleiden over de manier waarop de gemeente meer bestuurskrachtig kan 

zijn. De graad van consensus of strijd tussen de sleutelactoren zal dus meebepa len 

of en hoe de gemeente haar eigen potentieel voor bestuurskracht aanwendt. 

We focussen in deze bijdrage op de interne instituties en we benaderen bestuurs

kracht via een meer indirecte analyse: de mate waarin gemeenten gebruikmaken 
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van de beleidsruimte geboden door het Gemeentedecreet om de eigen bestuurs

kracht zoveel mogelijk te verbeteren . We zoeken variabelen die verklaren waarom 

ze dat even tueel niet doen, of niet doen zoals verwacht en waarom percepties 

daarop versch illen. Bestuurskracht wordt in veel studies immers benaderd vanuit 

een sterk 'rat ional choice'-denken: de gemeentelijke organisaties wo rden beke

ken als uniforme gehelen bes taande uit rationeel handelende actoren die bij het 

afwegen van alternatieven het meest bestuurskrachtige alternatie f zu ll en kiezen , 

namelijk dat alternatief waarbij de gemeente als organisatie het best scoort. Een 

beter inzicht in de reële afwegingen en op de interne verhoudingen kan ons leren 

onze te rationeel geïnspireerde verwachtingen over bes tuurskracht bij te sturen. 

Het kan aantonen dat er bepaalde kenmerken zijn van gemeen ten die verklaren 

waarom ze altijd tot op zekere hoogte suboptimaal zullen functioneren en het kan 

helpen om meer realistische perspectieven te ontwikkelen op bestuurskracht . Een 

meer politieke kijk op bes tuurskracht kan de discussie over bestuurskracht nau

wer la ten aanslu iten bij wezenskenmerken van het gemeen telijke functioneren 

die bij een te rationele benadering buiten het blikve ld blijven. Het kan beter doen 

begrijpen waarom gemeenten niet (genoeg) bestuurskrachtig willen of kunnen 

z ijn . 

We behandelen deze vragen door te focussen op de effecten van het Gemeentede

creet dat in 2005 door het Vlaams Parlement werd aangenomen. Na vier jaar kan 

de vraag over effecten worden ges teld. Het Gemeentedecreet is een voorbeeld van 

een rationele modellering: het steunt op een bepaald ideaa lbeeld van het gemeen

telijke interne functioneren en van de ideaal geachte interne verhoudingen. Dat 

ideaalbeeld moet tot de maximale bestuurskracht leiden . Het Gemeentedecreet wil 

de gemeenten een rege lgevend kader bieden waarin ze zelf de kans krijgen hun 

organ isa ti e en de interne verhoudingen op maat te maken van de eigen gemeente. 

Het Gemeentedecreet wilde het potentieel van bestuurskracht verhogen. De cen

trale vraag is: gebruiken de gemeenten de kansen die het Gemeentedecreet biedt 

om meer tot eigen maatwerk over te gaan? Zijn er bepaalde variabelen die daarbij 

een rol spelen en die verklaren waarom gemeenten dat niet doen of waarom som

mige gemeenten dat eventuee l meer doen dan andere gemeenten? 

We beperken ons tot vier thema's di e te maken hebben met de interne verhoudin

gen tussen de organen van de gemeenten en tussen politici en ambtenaren . Het 

zi jn thema's in het hart van het politieke functioneren. Er zitten in het Gemeente

decreet natuurlijk nog meer elementen die met bestuurskracht te maken hebben : 

het personeelsbeleid, het financieel beleid, de participatie van de burger, de ver

zelfstandiging, enzovoort. Deze aspecten komen in deze bijdrage niet aan bod . Het 

is onze overtuiging dat deze meer fun ctionele of instrumentele aspecten afgeleid 

zijn van de kernthema's die met het politiek functioneren te maken hebben . 
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Het Gemeentedecreet kan worden vergeleken met de Wet dualisering gemeente

bestuur in Nederland (2002). Ook deze wet steunde op een bepaald wenselijk 

beeld over hoe de gemeente idealiter zou moeten worden bestuurd, zodat ze in 

haar interne organisatie zo bestuurskrachtig mogelijk zou kunnen zijn. Ook deze 

wet bracht keuzes voor de gemeenten mee: in welke mate willen gemeenten het 

aangereikte wettelijke kader gebruiken voor de versterking van de eigen organi

satie? Hoe gebruiken ze dat dan: nemen ze zonder meer de formele regelingen 

over, geven ze daar eigen accenten aan, benutten ze maximaal de geboden kaders 

voor het versterken van het eigen potentieel? En welke factoren bepalen dan deze 

mogelijke gedragskeuzes? In de vele evaluatiestudies die ondertussen al werden 

doorgevoerd, komt vaak het element van cultuur aan bod. Formele wijzigingen 

in de verhoudingen en de rollen van de basisorganen hebben maar het beoogde 

effect als de interne cultuur ook mee wijzigt (Bovens, Noordegraaf et al., 2006, 

Ministerie van BZK, 2008). Op dat essentiële aspect van de cultuur, zowel politiek 

als ambtelijk, verschillen Vlaanderen en Nederland zeker maar het probleem is dat 

deze kernvariabele het minst hard te maken is en misschien ook in beide landen 

niet uniform is. De vergelijking tussen de Nederlandse dualiseringsregeling en het 

Vlaamse Gemeentedecreet is op formele gronden gemakkelijk te maken, maar we 

weten dat deze formele vergelijking ons relatief weinig zegt over de reële bestuurs

kracht. Door de bepalende variabelen voor Vlaanderen hieronder te beschrijven , 

is het misschien wat gemakkelijker om de vergelijking met Nederland te maken, 

vooral op het vlak van de cultuurverschillen. 

In het model dat de wetgevers heeft geïnspireerd zitten natuurlijk bepaalde aanna

mes of vooronderstellingen over de relatie tussen bepaalde ingrepen in de gemeente

li jke organisatie en het verhogen van de bestuurskracht. Elk van deze aannames kan 

tot een inhoudelijke discussie leiden: is het responsabiliseren van ambtenaren als 

managers een variabele voor verhoging van de bestuurskracht, is het beter scheiden 

van taken va n gemeenteraad en college een variabele met effect op bestuurskracht? 

Is het invoeren van vormen van strategische planning echt belangrijk voor verster

king va n bestuurskracht? De inhoudelijke discussie voeren we hier niet, we bekijken 

de vragen eerder op een metaniveau: gebruiken gemeenten het verhoogde potentieel 

door de wetgever aangeboden om daar in de eigen organisatie iets mee te doen? 

We focussen op de vier politieke variabelen die in het Gemeentedecreet een cen tra

le plaats innemen en in de beleidstheorie van de decreetgever aan bestuurskracht 

werden gekoppeld: 

- Politieke component; 

Ambtelijke component; 

- Politiek-ambtelijke verhoudingen; 

- Model van beleidsvoering. 
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Per component geven we de beleidstheorie van de decreetgever: in welke zin en op 

welke manier oordeelde de decreetgever dat gemeenten deze component konden 

hanteren om de eigen bestuurskracht te vers terken? We gaan na welke de opvattin

gen daarover zijn bij de verschillende actoren. We gaan vervolgens na of gemeen

ten de aangeboden ruimte tot verandering ook effectief gebruiken en we zoeken 

daarvoor verklarende variabelen, in eerste instantie bij de schaal van de gemeen

ten , vervolgens ook bij het type van gemeente. Dat alles geeft ons een eerste beeld 

van de effecten van het Gemeentedecreet op de wil van de gemeenten om het eigen 

potentieel tot versterking van de bestuurskracht te verhogen. Het kan ons vooral 

helpen om de politieke invulling van bestuurskracht beter te begrijpen . 

De gehanteerde data maken deel uit van een onderzoeksproject van het Steunpunt 

Bestuurlijke Organisatie Vlaanderen over de eerste effecten van het Gemeente

decreet. De data werden zowel op een kwantitatieve als een kwalitatieve manier 

verzameld. Om een zicht te krijgen op de feitelijke gegevens over de invoering van 

het Gemeentedecreet, ontvingen alle gemeentesecretarissen een korte vragenlijst 

in de zomer van 2008 (Olislagers et al. , 2008). Naast deze feiten spelen ook de 

percepties van de verschillende lokale actoren een rol. De eerste indrukken over 

de effecten van het Gemeentedecreet verzamelden we aan de hand van gespreks

rondes georganiseerd in zes gemeenten op verschillende tijdstippen . Deze gesprek

ken vonden plaats met de burgemeesters, schepenen, secretarissen, ontvangers en 

leden van het managementteam. Op basis va n dit kwalitatieve materiaal stelden 

we een survey op voor a ll e burgemeesters, schepenen, raadsleden, secretarissen 

en ontvangers. Deze werd in december 2008 verstuurd aan de politici en ontvan

gers en in februari 2009 aan de secretarissen. Het definitieve onderzoeksrapport 

verschijnt eind 2009. 

3. De vier centrale thema's onderzocht 

3.1. De politieke component 

Een centraal doel van het Gemeentedecreet was de vers terking van de beleids

bepalende, beleidsevaluerende en volksvertegenwoordigende rollen van de ge

meenteraad . Dit loopt sterk parallel met de hoofddoelen van de Wet dualisering 

gemeentebes tuur. Het Gemeentedecreet reikte een aan tal instrumenten aan om de 

gemeenteraad een meer autonome positie te geven en om raadsleden meer con

trole te laten uitoefenen. Een van de belangrijkste instrumenten is de delegatie: de 

mogelijkheid van de gemeenteraad om zich minder met operationele beslissingen 

in te laten en deze over te dragen aan het college zodat de raad meer bezig kan 
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zijn met beslissingen op strategisch en tactisch niveau en met de controle op het 

college. De nadruk op de strategische planning en op de meer planmatige aanpak 

van de jaarlijkse budgetten sluit daar bij aan. 

Op formele gronden zijn er verschillen met de Wet dualisering gemeentebestuur: 

de scheiding van de rollen van de raad en van het college is in Nederland op een 

veel radicalere duale basis gebeurd; het personele dualisme is strakker doorgevoerd 

(scheiding van de rollen van raadslid en collegelid) dan in Vlaanderen, waar de 

schepenen en burgemeesters ook zelf in de raad blijven zetelen en dus zichzelf 

controleren. Wethouders kunnen conform de filosofie van de Wet dualisering ge

meentebestuur ook buiten de raad worden gekozen; dat is in Vlaanderen volkomen 

ondenkbaar. De Nederlandse gemeenten investeren in de ondersteuning van de 

gemeenteraad, al stelt dat in kleine gemeenten ook niet veel voor (één voltijdse 

medewerker in gemeenten tot 15.000 inwoners). In grotere gemeenten en steden 

is de raadsgriffie meer uitgebouwd, tot 8 voltijdse medewerkers in gemeenten met 

meer dan 100.000 inwoners (Boogers, 2009, 9). Op dit punt is het verschil met 

Vlaanderen duidelijk: de gemeentesecretaris moet zowel de raad als het college 

ondersteunen. Hij kan daarbij vooral terugvallen op administratieve medewerking 

maar nauwelijks op be leidsmatige ondersteuning en al helemaal niet op beleidson

dersteuning voor de gemeenteraad. De politieke fracties krijgen in het Gemeente

decreet meer mogelijkheden voor ondersteuning en individuele raadsleden krijgen 

meer instrumenten voor controle in handen. De raadsleden in Vlaanderen hebben 

evenwel geen statuut en krijgen een vergoeding per zitting. In Nederland hebben 

raadsleden een statuut en een wedde, maar dat is dan weer een oudere regeling 

dan de Wet dualisering gemeentebestuur. 

Effecten van het Gemeentedecreet 

In bijna driekwart van de Vlaamse gemeenten delegeert de gemeenteraad be

voegdheden naar het co llege. In het merendeel van deze gemeenten bleef de 

delegatie echter beperkt tot de evidente zaken die behoren tot het zeer opera

tionele dagelijks bestuur. In slechts een twintigtal gemeenten vertrouwt de ge

meenteraad ook bepaalde personeelsaangelegenheden toe aan het college maar 

ook dan is dat al bij al nog zeer beperkt, bijvoorbeeld het aanstellen van de 

leden van het managementteam. 

Gemeenteraden stellen zich dus duidelijk zeer terughoudend op bij het delegeren 

van bevoegdheden aan het college. Sommige burgemeesters zien dit als een uiting 

van de vrees dat een te uitgebreide delegatie bij de raadsleden zou leiden tot func

tieverlies. "Raadsleden moeten zich nu ttig voelen. Door te veel te delegeren zet je 
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de raadsleden buiten schot", was de reactie van een burgemeester. Of: "De raads

leden denken dat ze nu minder te zeggen hebben en vragen zich af wat hun taak 

nog is" , aldus een andere burgemeester. De decreetgever veronderstelde dat door 

delegatie tijd zou vrijkomen voor visieontwikkeling, strategische beleidsvoering en 

meer controle maar die visie werkt niet in de bestuurspraktijk. Weinig burgemees

ters hebben de indruk dat de gemeenteraad zich meer concentreert op beslissingen 

op het strategisch en tactisch niveau. "Het is niet zo dat de raadsleden z ich nu gaan 

concentreren op beleidsdoelstellingen en beleidsvoering. De raadsleden zoeken nu 

andere details waar ze zich mee kunnen bezighouden". Deze interviewfragmen

ten suggereren dat een daadwerkelijke versterking van de gemeenteraad in deze 

gemeenten nog niet aan de orde is. Om dit beeld te verifiëren legden we enkele 

stellingen voor aan de burgemeesters , schepenen, raadsleden en secretarissen in de 

schriftelijke vragenlijst. De eerste stelling betrof de mate waarin de respondenten 

de indruk hadden dat de rol van de gemeenteraad als controlerende instantie is 

versterkt. De tweede stelling ging na of de gemeenteraad zich vandaag meer be

zighoudt met visieontwikkeling. De volgende tabel geeft het aantal respondenten 

weer dat het eerder of helemaal eens was met deze stellingen. 

TABEL 1. Versterking van de gemeenteraad. 

burgemeesters schepenen raadsleden secretarissen 

% N % N % N % N 

De rol van de gemeenteraad 
als controlerende instantie is 23,7 156 22,3 392 23,1 776 15,5 187 
versterkt in mijn gemeente.* 

De gemeenteraad houdt zich 
vandaag meer bezig met visie- 18,3 153 15,9 408 23,5 799 6,8 191 
ontwikkeling.* 

* p < .OF 

Deze tabel bevestigt in grote lijnen de indrukken opgedaan tijdens het kwalitatief 

onderzoeksgedeelte. Nog geen kwart van de burgemeesters, schepenen en raadsle

den zien een kanteling van de gemeenteraden in de richting van de doelstellingen 

van het decreet. Voor de controlefunctie van de gemeenteraad valt het op dat er 

nauwelijks variatie is naar de politieke positie van de politici. Voorts lijkt het scep

ticisme onder de secretarissen nog veel groter te zijn. Dat is ook het geval voor de 

tweede stelling. Amper 6,8 % van de secretarissen heeft de indruk dat de gemeente

raad zich vandaag meer bezighoudt met visieontwikkeling. Onder de politici regis

treren we ietwat meer bijval bij de raadsleden dan bij de uitvoerende mandataris

sen, maar ook daar wordt het kwart van de respondenten niet bereikt. We gaan er 

van uit dat de secretarissen hier het meest objectieve beeld van hebben. 
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De schaal van de gemeente speelt hier geen significante rol. Voor geen enkele groep 

vonden we een significant verband terug met het inwonertal. Dit geldt evenmin voor 

de samenstelling van het college (homogene meerderheid of coalitie) en de hiërar

chie van de gemeenten (Ackaert en Dekien, 1989, 85-87). Uit de enquêtegegevens 

blijkt overigens dat de persoonlijke achtergrondkenmerken van de mandatarissen 

belangrijker zijn dan de contextuele kenmerken van de gemeente. Zo vinden we bij

voorbeeld voor de burgemeesters, schepenen en raadsleden een signifi cant verband 

terug met het opleidingsniveau. Burgemeesters met een universita ire achtergrond 

hebben bijvoorbeeld vaker de indruk dat de gemeenteraad zich meer bezighoudt 

met visieontwikkeling. Bij de schepenen en de raadsleden is dit net omgekeerd. 

De gemeenteraden willen dus geen operationele beslissingen afstaan aan het col

lege en het decreet heeft op dit punt nauwelijks effect. Het model van scheiding 

van rollen heeft dus maar een erg bescheiden draagvlak. Een element van verkla

ring vinden we allicht in de eerste resultaten van een andere survey bij raadsleden 

als deel van een internationaal vergelijkend onderzoek (Verhelst, 2009). Vlaamse 

raadsleden hechten veel meer belang aan hun representatieve rol dan aan hun 

controlerende of beleidsbepalende rol, meer dus aan hun externe functie dan aan 

de meer op interne functies gerichte rollen. Raadsleden willen zichtbaar zi jn voor 

hun eigen achterban en dat bereiken ze eerder door profilering op kleine, zeer 

operationele maar daardoor ook zeer herkenbare dossiers, veel meer dan door 

strategische discussies. Uit de citaten van de burgemeesters hierboven bleek dat al. 

Raadsleden vrezen dat ze door delega tie de schaarse mogelijkheden die ze hebben 

om zich politiek te profileren nu ook nog eens zouden verliezen. Terwijl vanuit een 

rat ionele kijk overvolle raadsagenda 's met operationele en administrati eve beslis

singen niet bijdragen tot bestuurskracht, blijken raadsleden va nuit hun politieke 

bekommernissen daarvoor niet gevoelig te zijn. 

Het Gemeentedecreet streeft drie doelen na en drie rollen van raadsleden maar in 

de rolopvattingen van de raadsleden is vooral het volksvertegenwoordigende aspect 

dominant. Ze vinden zichzelf op de interne functies marginaal gesitueerd. Raadsle

den schatten hun invloed op de beleidsbepaling zeer laag in: 39 % vindt dat ze eni

ge invloed hebben op de beleidsbepaling (Verhelst, 2009, 18). Maar dat die interne 

fun cties op een meer bestuurskrachtige manier te organiseren zijn , is niet de eerste 

zorg van de raadsleden, omdat z ij zich veel minder met die interne functies iden

tificeren. Het kan boeiend zijn om op dit vlak de vergelijking met Nederland meer 

uit te werken: wij hebben ooit eens badinerend geschreven dat het er in Vlaanderen 

op aan kwam om de raadsleden van het café het gemeentehuis in te krijgen en in 

Nederland van het gemeentehuis naar het café (Kalk en De Rynck, 2003). Alvast 

voor Vlaanderen lijken ons onderzoek en het onderzoek van Verhelst te bevestigen 

dat het Gemeentedecreet op dit punt dus niet de gewenste effecten heeft. 
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In z ijn analyse formuleert Verhelst twee dominante va riabelen om het verschil te 

verklaren tussen fo rmele ro ll en en feitelijke rolop vattingen van raadsleden en da t 

verklaa rt ook waarom raadsleden een marginale rol in de beleidsbepaling wellicht 

niet zo problemati sch vinden. Raadsleden zijn lid van politieke partij en; dat deter

minee rt in eerste instanti e hun gedrag . Vervolgens is belangrij k of ze a l dan niet tot 

de meerderheid horen . Verhelst vat dit samen onder de noemer ' pa rty government'. 

Het is du s niet zozeer de gemeenteraad die controleert a ls wel de po litieke part ijen 

en de raadsleden zull en dus als eerste referenti e voor hun gedrag niet de belangen 

van de gemeenteraad als collectief orgaan nemen, maa r wel de belangen van hun 

partij . Verh elst noemt het de dominantie van de 'politique politicienne ' , waarbij de 

positie van de eigen partij en het aanvaarden van de dominantie van het college 

binnen die partijpolit ieke logica 's zorgt voor een stev ige discrepantie tussen for

mele en feitelijke rollen van gemeenteraden en raadsleden. Omdat het er niet naar 

uitziet dat die cultuur in Vlaanderen snel zal wijzigen, za l een rationele benadering 

van di t aspect van bestuurskracht nog lang tot frustratie blijven leiden. 

3.2. Ambtelijke component 

Het Gemeentedecreet legt een sterke nad ruk op de werking van het management

tea m, onder de leiding van de secretaris. Het manage mentteam vormt het amb

telijke co llecti ef dat in interactie staa t met het po litieke co ll ectief, het coll ege. De 

secretari s neemt de leiding van het tea m en het managementtea m kr ij gt een aan tal 

taken in de be leids- en manage mentcyclus toegewezen die expliciet door het amb

telijke co ll ege moeten wo rde n vervuld . Naast de secreta ri s maakt de ontvanger ze

ker deel uit van het tea m (de financiële manager van de gemeente). Daarmee wilde 

het Gemeentedecreet de hi storische scheid ing die er lang is geweest tussen beide 

ambtelijke topfuncties doorbreken en de interactie tussen beide tot de kern maken 

van de opvolging van de managementcyclus. We merken dus dat het Gemeentede

creet niet all een heeft willen ingrijpen in de politiek-ambtelijke verhoudingen maar 

ook in de intra-ambtelijke verhoudingen. 

Effecten van het Gemeentedecreet 

In nagenoeg elke gemeente was in de zomer van 2008 een managementteam aan

wezig maa r meer dan een form ele indica ti e is da t natuurli jk niet. De verpli chte 

invoering van een managementtea m betekende voo ral voo r de kl eine gemeenten 

een fo rmele innovat ie. In gemeenten met minder dan 10.000 inwo ners bestond 

voor de invoering va n het Gemeentedecreet in 42 % van de gemeenten een vo rm 

van manage menttea m. In gemeenten met meer dan 30.000 inwoners li ep dit op tot 
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87% va n de gemeenten. Een echte vernieuwing was het Gemeentedecreet in de 

grotere gemeenten dus niet. 

De groo tte van het managementteam hangt samen met het inwonertal. Hoe meer 

inwoners, hoe meer leden het managementteam telt. Dit loopt op van gemiddeld 

vier leden per managementteam in gemeenten met minder dan 10.000 inwoners 

tot gemiddeld meer dan zeven leden per managementtea m in gemeenten met meer 

dan 30.000 inwoners. In 15 % van de gemeenten bestaat het managementteam uit 

de minimale samenstelling die het Gemeentedecreet voorziet: de secretaris en de 

ontvanger. Dat wijst op een minimalistische en zeer formalistische interpretatie van 

het decreet. Andere leden van het managementteam zijn vaak de diensthoofden, af

delingsverantwoordelijken of directeurs . Andere deskundigen die geen diensthoofd 

zij n zoa ls een ICT-deskundige, een jurist of een sportfunctionaris zetelen ook soms 

in het managementteam. In enkele gemeen ten is de OCMW-secretaris, de brand

weercommandan t of de korpschef opgenomen in het managementteam. De helft 

van de managementteams komt minstens één keer om de twee weken samen. Het 

vergaderritme li gt in de grotere gemeenten hoger dan in de kleinere gemeenten . 

Ook tijdens de gesp rekken met de bevoorrechte getuigen kwam het management

team aan bod. Anderhalf jaar na de invoering van het Gemeentedecreet zochten 

de managementteams die pas waren opgericht nog hun weg in de gemeentelijke 

organisatie. De taken van het managementteam concen treren zich volgens enkele 

burgemeesters vooral op de beleidsvoorbereiding en -uitvoering. Volgens een bur

gemeester mag "het managementteam niet alleen in de beleidsvoorbereiding, maar 

ook in de beleidsvoering een rol spelen. Ze zijn toch de top van de organisatie hier, 

maar dat moet in sa menwerking gebeuren ". Voor een andere burgemeester moet de 

rol van het managementteam zich voora l concentreren "op het organisatorische, de 

vlotte werking van de diensten , de dienstverlen ing. Ik zie daar voor een stuk ook 

beleidsvoorbereiding of -advisering in zitten ". Volgens enkele secretarissen blijft 

de rol va n het managementteam voorlopig nog beperkt. "Het managementteam is 

vrij operationeel bezig. Wij hebben veel te weinig tijd om ons met beleidsnota's 

bezig te houden. Dat wordt ook niet gevraagd". In een andere gemeente laat het 

managementteam zich vooral met dossiers in die voor de politici minder interes

sant lijken. "De dossiers waar het co llege zich niet echt mee bezighoudt , maar die 

wel moeten gebeuren zoals het interne controlesys teem, maar ook voorbereidend 

werk zoa ls de Europese dienstenrichtlijn en het evaluatiesysteem", zijn vo lgens 

een secretaris de taken waar het managementteam het meest mee bezig is . De rol 

van het managemen tteam li jkt zich volgens de secretarissen uit deze gemeenten 

voorlopig te beperken tot in de eerste plaats beleidsuitvoering en in mindere mate 

beleidsvoorbereiding. Opmerkelijk: noch de politici, noch de secretarissen spraken 

spontaan over de rol van het managementteam in de beleidsevaluati e. 
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Zowel bij de burgemees ters, de schepenen als bij de secretarissen probeerden 

we te achterhalen hoe belangrijk de rol is van het managementteam in de be

leidsvoorbereiding, -uitvoering en -eva luatie. De onderstaande tabel toont enkel 

de respondenten die het eerder of helemaal eens waren met de vo lgende stel

lingen. 

TABEL 2. Rol van het managementteam in de beleidsvoorbereiding, -uitvoering en 
-evaluatie. 

burgemeesters schepenen secretarissen 

% N % N % N 

Het MT speelt een belangrijke rol in de beleids-
63,9 144 54,8 374 65,6 189 

voorbereiding. 

Het MT speelt een belangrijke rol in de beleids-
64,3 143 57,5 372 61,9 189 

uitvoering.* 

Het MT speelt een belangrijke rol in de be-
51,0 143 53,0 370 45,5 189 

leidsevaluatie. 

* p < .05 

Op het eerste gezicht kennen de respondenten het managementteam een groter 

gewicht toe in de beleidsvoorbereiding en -uitvoering dan in de beleidsevaluatie. 

De verschillen tussen de burgemeesters, schepenen en secretarissen zijn enkel 

significant voor de tweede stelling (het managementteam speelt een belangrijke 

rol in de beleidsuitvoering). De burgemeesters en de secretarissen hebben onge

vee r dezelfde mening over de ro l van het managementteam in de beleidsvoor

bereiding en -uitvoering. De verschillen tussen beide groepen zijn minder groot 

dan de verschillen tussen de burgemeesters en de schepenen . De visie van de 

lokale politici op het managementteam ligt in de lijn van de verwachtingen. Het 

managementteam speelt volgens hen de belangrijkste rol in de beleidsuitvoering; 

dan in de beleidsvoorbereiding en dan in de beleidsevaluatie. Toch krijgt het 

managementteam van deze respondenten ogenschijnlijk een belangrijke rol toe

gewezen, terwijl dit in de interviews niet werd aangehaald. We kunnen de vraag 

stellen in welke mate de sociale wenselijkheid een rol speelt. In de kwalitatieve 

studie konden we veel dieper ingaan op de problematiek en dan bleek dat in 

veel gevallen het managementteam nog sterk naar zijn positie zoekt. Termen als 

'beleidsvoorbere iding' en alle termen met beleid als kernwoord worden snel in de 

mond genomen maar zeggen weinig over diepgang , impact of breedte van deze 

rolinvulling. 

Zowel bij de burgemeesters, de schepenen als de secretarissen vinden we een sig

nificant sterk positieve correlatie terug tussen deze drie stellingen. Wie dus van 
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mening is dat het managementteam een belangrijke rol speelt in de beleidsvoorbe

reiding zal ook geneigd zijn het een belangrijke rol toe te kennen in de beleidsuit

voering en -evaluatie. Hier speelt de schaal van de gemeente we l een significante 

rol. Voor de burgemeesters en de schepenen vinden we een significant verband 

terug tussen de rol van het managementteam in de beleidsuitvoering en het inwo

nertal. Dit is niet het geval voor de gemeentesecretarissen. De volgende tabel geeft 

het aa ndeel burgemeesters en schepenen weer die het eens zijn met deze stelling 

volgens inwonercategorie. We gebruiken drie categorieën, waarover de responden

ten ongeveer gelijkmatig zijn verdeeld. De eerste categorie is de kleine gemeenten 

met een inwonertal tot 11.500 inwoners; de tweede bestaat uit de middelgrote ge

meenten met een inwonertal dat schommelt tussen 11 .501 en 21.000 inwoners. De 

grote gemeenten tellen meer dan 21.001 inwoners . 

TABEL 3. Rol van het managementteam in de beleidsuitvoering naar het inwoner
tal. 

Burgemeesters* Schepenen* 

% N % N 

Klein 63,9 144 54,8 374 

Middengroot 64,3 143 57,5 372 

Groot 51,0 143 53,0 370 

* p < .05 

Zowel de burgemeesters als de schepenen van de middelgrote gemeenten lijken het 

meest een belangrijke rol toe te kennen aan het managementteam in de beleidsuit

voering. Daarop vo lgen de middelgrote gemeenten en de grote gemeenten (waar 

het over iets meer dan de helft van de respondenten gaat). De lage cijfers inzake 

beleidsuitvoering zijn opvallend: slechts de helft va n de burgemeesters vindt dat het 

management een rol speelt in de beleidsuitvoering, terwijl toch net om die reden in 

het Gemeentedecreet voor een vee l sterkere responsabilisering van de ambtenaren 

werd gekozen. Zeker als we daarenboven rekening houden met de sociale wense

lijkheid en met een brede interpretatie die het begrip 'beleid' mogelijk maakt, dan 

valt toch op dat zelfs dan meer dan de helft van de politici dit model eigenlijk niet 

steunt. 

Omtren t de rol van het managementteam in de beleidsvoorbereiding vonden we 

enkel een significante relatie met het inwonertal bij de schepenen en dus ni et bij 

de burgemeesters. 
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TABEL 4. Rol van het managementteam in de beleidsvoorbereiding naar inwonertal. 

Klein 

Middengroot 

Groot 

* p < .05 

% 

43,6 

64,6 

59,6 

Schepenen• 

N 

94 
127 

146 

Opnieuw zijn de schepenen uit de middelgrote gemeenten het vaakst overtuigd 

van het belang van het managementteam in de be leidsvoorbereiding. Dan volgt 

een kleine meerderheid van de schepenen uit de grote gemeenten. In de kleine 

gemeenten is een minderheid van de schepenen overtuigd van het belang van het 

managementteam in de beleidsvoorbereiding. De meerderheid van de politici in 

kleine gemeenten vinden dat de beleidsvoorbereiding hun werk is. 

In het geheel van de antwoorden valt nog sterk op dat de ontvangers in het algemeen 

veel sceptischer en nega tiever antwoorden dan de secretarissen. De positie van de 

leidinggevende ambtenaren bepaa lt voor een deel hun antwoorden: voor de secre

tarissen is het belangrijk dat zij een aantal effecten positief inschatten, omdat deze 

taken tot hun rol behoren . De positie van de ontvangers is door het Gemeentedecreet 

het meest gewijzigd en veel ontvangers hebben het daar moeilijk mee. Dat werkt 

bl ijkbaar door op hun houding ten opzichte van de vernieuwingen die het Gemeen

tedecreet beoogde. De beide topambtenaren kijken dus verschillend naar de effecten 

va n het Gemeentedecreet: de positiegebondenheid speelt een belangrijke rol. 

3.3. Politiek-ambtelijke verhoudingen 

Het Gemeentedecreet steunt op een visie van scheiding van rollen tussen politici en 

ambtenaren, gebaseerd op goede wederzijdse afspraken. De kerntaken van politici 

en ambtenaren worden ondersteund door dialoog en interactie tussen het politieke 

college en het ambtelijke college (het managementteam). Het Gemeentedecreet wil 

breken met het zogenaamde schepenmodel, waarbij schepenen zelf de leiding van de 

dienst op zich nemen en zich in de hele beleidscyclus actief opstellen, tot en met in de 

operationele keuzes en de dagelijkse beslissingen. We zouden het de politisering van 

de beleidsuitvoering kunnen noemen . Dit was/ is het dominante model in Vlaamse 

gemeenten dat ook grondige invloed heeft op de politiek-ambtelijke verhoudingen en 

op de ambtelijke cultuur. Die steunt veel meer op aanvaarding van hiërarchie en op 

een ondergeschikte rol van de ambtenaar dan in andere landen (Van Gooi, 2005). Ook 
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op dit punt denken we dat de ambtelijke cultuur in Nederland verschilt: ze steunt 

meer op autonomie en op een meer rationele benadering van de afspra ken tussen po

litici en ambtenaren. Welk model het meest bestuurskrachtig is, is dan weer een an

dere discussie. Wellicht heeft de politisering van het beleid in Vlaanderen voordelen 

op het vlak van maatschappelijk draagvlak en het mobili seren va n hulpbronnen in de 

ui tvoering. De meer rationele verhoudingen in Nederland zu ll en va nuit management

perspectief wellicht effectiever en efficiënter zijn (De Rynck en Tops, 2005). 

De operationalisering van het wett elijk model, het schepen model en het dienst

hoofdenmodel gebeurde in 1998 voor het eerst door Plees en De Leemans (Plees 

en De Leemans, 1998). In 35% va n de gemeenten vonden zij het schepenmodel 

terug. Het wettelijk model, waarbij de secretaris de spil is tussen coll ege en dien

sten, kwam in 22 % van de gemeenten voor. De mogelijkheid tot het implemente

ren va n het diensthoofdenmodel (het managementteam als brug tussen college en 

diensten) bestond vo lgens de onderzoekers al in 50% van de gemeenten. Tien jaar 

na deze studie en nu het Gemeentedecreet duidelijk afstand wil nemen van het 

schepenmodel en het diensthoofdenmodel centraal plaats t, kunnen we nagaan of 

de gemeentelijke organisaties ech t aan het kantelen zijn . 

Tijdens de gesprekken vonden wij hoofd za kelijk voorbeelden terug van het sche

penmodel en het wettelijk model en veel minder of niet va n het diensthoofdenmo

del. Dat wijst erop, zoa ls hierboven aangegeven, dat de managementteams nog 

sterk hun plaats aan het zoeken zijn en er zeker nog niet in slagen om het organi

satiemodel va n de gemeen ten te doen kantelen. In een gemeen te di e thuishoort in 

het schepenmodel verklaarde een lid va n het managementteam: "Van in het begin 

zijn de schepenen betrokken bij het dossier. Er is wel de afspraak dat ze niet het 

diensthoofd mogen spelen, maar va n in het begin gaan ze wel de dossiers bespre

ken". Een secretaris gaf toe dat de schepenen in zijn gemeente zich opstellen als 

een diensthoofd. Niet in elke gemeente zijn de schepenen zo nauw betrokken bij 

de operationele beleidsuitvoering. Zo zijn in een gemeen te duidelijke afspraken ge

maakt volgens de secretaris: "Elke schepen heeft met z ijn dienst een soort afspra

kennota. Er zijn afspraken dat elke schepen met z ijn di ensthoofd kan gaan praten 

als er zich problemen voordoen. Er is afgesproken dat er niet rechtstreeks met de 

werkmensen wordt gesproken ". Tijdens deze gesprekken vonden we dus vooral va

rianten of combina ties terug van het wettelijk model en het schepenmodel. Telkens 

gaat het om variaties in de verho udingen tussen schepenen en diensthoofden, al 

dan niet in vormen van afspraken geregeld. Hoe sterk die afspraken zijn en of ze 

worden nageleefd , weten we daarmee nog niet. 

Uit de cij fers van de tabel over de rol va n het managementteam blijkt dat het 

managementteam vaak een belangrijke rol wordt toegekend in de beleidsvoorbe-
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reiding, -uitvoering en -evaluatie. Dit zou een aanwijzing kunnen zijn dat een 

verschuiving naar het diensthoofdenmodel in gang is gezet. Deze verschuiving 

toetsen we aan de hand van enkele stellingen. De eerste stelling meet de mate 

waarin de leden van het college zich rechtstreeks tot de diensten wenden zonder 

daarin de secretaris te kennen. Dat is al een heel extreme vorm van het schepen

model: we nemen aan dat scores op deze stell ing iets minder forse vormen van het 

schepenmodel verbergen maar dat de spreiding van het schepenmodel groter is 

dan uit deze extreme categorie kan worden afgeleid. De tweede stelling gaat na in 

welke mate de leden van het college een groot vertrouwen stellen in de secretaris, 

die de volle vrijheid krijgt om de diensten te organiseren en te coördineren. De on

derstaande tabel geeft enkel de respondenten weer die in hoge of zeer hoge mate 

akkoord gingen met deze stell ingen. 

TABEL 5 . Polit iek-ambtelijke verhoudingen. 

Burgemeesters Schepenen Secretarissen 

% N % N % N 

De leden van het college wenden zich rechtstreeks 
tot de verschillende diensten zonder daarin de secre- 33,7 153 51,2 416 26,7 195 
taris te kennen.* 

De leden van het college stellen een groot vertrou-
wen in de secretaris, die de volle vrijheid krijgt de 60,4 154 54,8 416 54,6 196 
diensten te organiseren en te coördineren.* 

* p < .01 

De verschillen tussen de groepen zijn voor beide stellingen significant. Vooral de 

schepenen wenden zich rechtstreeks tot de diensten zonder daarin de secretaris te 

kennen , terwijl de secretaris die werkelijkheid bli jkbaar in veel gevallen niet ziet 

of niet wil zien. We herhalen dat de stelling al extreem was geformuleerd, een ver

zachte stelling als indicatie van het schepenmodel zou bij nog meer schepenen tot 

positieve antwoorden hebben geleid . 

Ondanks de belangrijke rol die de schepenen volgens de voorgaande vragen aan de 

beleidsrollen van het managementteam leken toe te wijzen, geeft een meerderheid 

van de schepenen op deze vragen tezel fdertijd aan zich in hoge mate rechtstreeks 

tot de diensthoofden te wenden zonder daarin de secretaris te kennen. Het geeft 

aan dat het concept 'beleid' toegepast op het managementteam wellicht ook te 

algemeen is om daar scherpe conclusies over de reële verhoudingen uit te halen. 

De burgemeesters wenden zich minder vaak rechtstreeks tot de verschillende dien

sten. De secretarissen hebben het minst de indruk dat de leden van het college hen 
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overslaan en rechtstreeks contact zoeken met de diensten. Hierbij rijst uiteraard 

de vraag naar de sociaal wenselijke invloed bij het weergeven van de antwoor

den op de schriftelijke vragenlijst. Aangeven dat schepenen frequent interacteren 

met personeelsleden zonder overleg met de secretaris strookt niet met de formeel 

verwachte taakinvulling van de secretaris en secretarissen zullen dit allicht niet 

gemakkelijk toegeven. Ondanks de creatie van het managementteam, blijft voor 

de meeste schepenen het schepenmodel dus nog bestaan. Tussen beide stellingen 

stellen we een significant verband vast. Wie zich in beperkte mate of helemaal niet 

rechtstreeks tot de diensten wendt zonder daarin de secretaris te kennen , heeft 

een groter vertrouwen in de secretaris dan de leden van het college die zich vaker 

rechtstreeks tot de diensten wenden. 

Een en ander neemt evenwel niet weg dat de politici wel een zeker vertrouwen 

in de secretaris stellen. Voor deze tweede stelling speelt bij de burgemeesters en 

de schepenen de schaal een significante rol. De volgende tabel evalueert de mate 

waarin de burgemeesters en de schepenen in hoge mate akkoord gaan met deze 

stelling volgens het inwonertal. 

TABEL 6. Vertrouwen in de secretaris naar inwonertal. 

Klein 

Middengroot 

Groot 

* p < .05 

Burgemeesters* 

% 

51,6 

72,3 

60,5 

N 

64 

47 
43 

% 

48,3 

61,9 

54,5 

Schepenen* 

N 

116 

139 

156 

In de middelgrote gemeenten stellen de burgemeesters en de schepenen het meeste 

vertrouwen in de secretaris. Bijna driekwart van de burgemeesters gaat in hoge of 

zeer hoge mate akkoord met deze stelling. Ofschoon dit vertrouwen bij de schepe

nen minder uitgesproken is , komt deze ook het meest tot uiting in de middelgrote 

gemeenten. Na de middelgrote gemeenten volgen voor beide categorieën politici 

uit de grote gemeenten en tot slot de kleinste. Dat de graad van vertrouwen in de 

kleinste gemeenten het laagst is, is opmerkelijk, omdat we net concludeerden dat 

daar de interacties het grootst zijn. 

Bij de schepenen speelt het inwonertal ook een significante rol voor de eerste stel

ling. Hoe hoger het inwonerta l, hoe vaker de schepenen er in hoge mate mee ak

koord gaan met dat ze zich rechtstreeks tot de diensten wenden zonder daarin de 
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secretaris te kennen. In de kleine gemeen ten gaat slechts 36% van de schepenen 

in hoge mate akkoord. In de grote gemeen ten loopt dit op tot 64 % van de sche

penen die zich in hoge mate rechtstreeks tot de diensten wenden. Een mogelijke 

verklaring is dat het ambtelijk apparaat in de grote gemeenten uitgebreider en meer 

functioneel gedifferentieerd is dan in de kleine gemeenten, waar de secretaris veel 

dichter bij de leiding van de diensten zit. In een kleine organisatie is de communi

catie ook directer, waardoor acties van schepenen sneller bij de secreta ris bekend 

zijn. 

Naast het inwonertal speelt zowel bij de burgemeesters als de schepenen de hiërarchie 

van de gemeenten een significante rol. De onderstaande tabel toont dit verband. 

TABEL 7. Mate waarin de leden van het college zich rechtstreeks tot de diensten 
wenden naar hiërarchie van de gemeenten. 

Afhankelijke gemeenten, autonome gemeenten, hoofddorp 

Banlieue- en agglomeratiegemeenten 

Kleine steden, goed uitgeruste grote steden, zeer goed 
uitgeruste kleine steden 

Regionale steden, grote steden 

* p < .01 

Burgemeesters* 

% N 

33,7 

16,1 

35,7 

88,9 

86 

31 

28 

9 

Schepenen* 

% N 

40,5 185 

55,2 96 

63,9 97 

66,7 33 

Bij de schepenen valt duidelijk een stijgende lijn op. In de minder goed uitgeruste 

gemeenten wenden de schepenen zich minder vaak rechtstreeks tot de diensten 

zonder daarin de secretaris te kennen. In de regionale en grote steden wendt 

twee derde van de schepenen zich rechtstreeks tot de diensten. Bij de burge

meesters zien we dezelfde trend. Alleen de banlieue- en agglomeratiegemeenten 

vormen hier een uitzondering (16 procent van de burgemeesters). In de regionale 

en grote steden wendt bijna elke burgemeester zich rechtstreeks tot de diensten . 

In deze laatste categorie hebben evenwel maar negen burgemeesters geantwoord. 

Opnieuw kan hier het uitgebreid ambtelijk apparaat in de beter uitgeruste gemeen

ten verklaren waarom de leden van het college zich rechtstreeks tot de diensten 

wenden. 

Ondanks de schijnbare maar toch ook per gemeente verschillende graad van ver

trouwen dat de politici stellen in de secretaris en de rol die ze schijnbaar toekennen 

aan het managementteam, blijft voor de schepenen het schepenmodel overheer

sen. Het tegengestelde ka rakter van deze vas tstelling noopt ons tot een analyse van 
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de sa menhang in de antwoorden. Voor de burgemeesters vinden we geen enkel 

significant verband terug tussen de rol die ze aan het managementteam toekennen 

en de mate waarin ze z ich rechtstreeks tot de diensten wenden. Bij de schepenen 

en de secretarissen merken we dat sign ificant verband wel. 

Tabel 8 geeft per gradati e van rechtstreekse interacties tussen co ll egeleden en di en

sten de mate weer waarin de beleidsvoorbereidende en beleidsevaluerende rol aan 

het managementteam wordt toegedicht. Voor de beleidsuitvoerende rol zijn geen 

significan te verschillen vastgesteld. 

TABEL 8. Gepercipieerde rol van het managementteam naar rechtstreekse interactie 
tussen schepenen en diensten . 

Schepenen* Secretarissen* 

Voorbereiding Evaluatie Voorbereiding Evaluatie 

Mate waarin de leden van het co llege 
zich rechtstreeks tot de diensten 
wenden 
In (zeer) hoge mate 48,2 45,6 53, 1 34,7 

In zeker mate 59,8 60,0 62,7 38,7 

In beperkte mate/ helemaal niet 65,2 62,3 79,7 62,5 

N 373 369 188 188 

* p < .05 

Hoe minder de leden van het co llege zich rechtstreeks tot de diensten wenden, hoe 

vaker de schepenen en secretari ssen va n mening zijn dat het managementteam een 

belangrijke rol speelt in de beleidsvoorbereiding en -eva luatie. Tussen het vertrouwen 

dat de leden van het college in de secretaris stellen en de rol die ze toekennen aan 

het managementteam vinden we vaker een significant verband terug. Dit blijkt uit de 

volgende tabel die de relatie weergeeft tussen het vertrouwen dat de leden va n het 

college in de secretaris stellen en de mate waarin ze eens zijn dat het management

team een belangrijke rol speelt in de beleidsvoorbereiding, -uitvoering en -evaluatie. 

Bij de schepenen en de secretari ssen zien we duidelijk dezelfde trend terugko

men . Hoe hoger het vertrouwen in de secretari s of hoe sterker de secretarissen 

dit vertrouwen percipiëren , hoe vaker ze menen dat het managementteam een 

belangrijke rol spee lt in de beleidsvoorbereiding, -uitvoering en -evaluatie. Bij de 

burgemees ters verloopt de rela tie minder lineair, zij het dat de burgemeesters met 

(zeer) groot vertrou we n in de secretaris ook het managementtea m het meest naar 

waarde schatten . 
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TABEL 9 . Gepercipieerde rol van het managementteam naar vertrouwen gesteld in 
de gemeentesecretaris. 

Vertrouwen in de gemeentesecretaris 

In (zeer) hoge In zekere In beperkte mate/ N 
mate mate helemaal niet 

Beleidsvoorbereiding 76,7 40 52,4 142 

Burgemeesters* Beleidsuitvoering 75,3 54,3 42,9 141 

Beleidsevaluatie 66,3 22,9 35 141 

Beleidsvoorbereiding 65,5 52,2 28,6 373 

Schepenen* Beleidsuitvoering 64,2 60 36,4 371 

Beleidsevaluatie 61,5 48,9 34,2 369 

Beleidsvoorbereiding 77,4 61,8 43,9 189 

Secretarissen* Beleidsuitvoering 73,1 52,7 48,8 189 

Beleidsevaluatie 59,1 38,2 24,4 189 

* p < .01 

3.4. Beleidsvoering: strategische meerjarenplanning 

Het Gemeentedecreet wil de beleids- en de managementcyclus professionaliseren 

en op e lkaar afstemmen. Daarvoor moet met name nog het financieel instrumen

tarium worden aangepast, een operatie die nog lang niet rond is en waarvan de 

effecten nog helemaal niet in te schatten zijn. Een deel van de beleidscyclus is de 

strategische meerjarenplanning en daarbinnen past de beleidsnota bij het jaarlijkse 

budget. 

De artikels voor het strategische meerjarenplan in het Gemeentedecreet zijn ook 

nog niet in uitvoering. Anderhalf jaar na de invoering van het decreet gaf toch 62 % 

van de secretarissen aan dat z ijn gemeente al volgens de methode van een strate

gisch meerjarenplan werkte. Het kwalitatief luik van dit onderzoek wees echter op 

heel wat nuances in de praktische betekenis van de strategische meerjarenplan

ning, zowel naar de specifieke positie van de respondenten in het gemeentebe

stuur a ls naar de context waarin de gemeente functioneert. Het concept van de 

strategische meerjarenplanning lijkt het meest bijval te krijgen van de secretaris

sen. Een secretaris verwoordde het als volgt: "De polit ici gaan zich nu afvragen 

wat de gevolgen zi jn a ls ze een bepaa lde beslissing en doelstelling in een bepaald 

jaar leren plannen. Ze krijgen een beter zicht op de effecten". Volgens een andere 

secretaris kan men nu "ad hoc-beslissingen en bochten veel beter vermijden". Bij 

de burgemeesters zijn de meningen meer verdeeld. Een burgemeester beschouwt 

het strategisch meerjarenplan als een verbetering: "Nu is er een echte beleidsnota 

$ ~-------
RES PUBLICA • 2009 - 3 



BESTUURSKRACHT BINNEN SHUI S 

waar je de prioriteiten vastlegt voor heel de legislatuur. Dit is in een matrix gezet, 

in een tabel , die regelmatig wordt geëvalueerd". Voor een andere burgemeester is 

het strategisch meerjarenplan "vooral een middel voor de oppositie om je constant 

mee rond de oren te slaan ". 

In de vragenlijst legden we enkele stellingen voor aan de burgemeesters, schepe

nen, raadsleden en secretarissen over het strategisch meerjarenplan. We vroegen 

aan de respondenten in welke mate ze dat meerjarenplan een ingewikkeld plan 

vonden en in welke mate het strategisch meerjarenplan een flexibele beleidsvoe

ring verhindert. De onderstaande tabel geeft het aantal respondenten weer dat het 

eerder of helemaal eens was met deze stellingen. 

TABEL 1 0. Het strategisch meerjarenplan. 

Burgemeesters Schepenen Raadsleden Secretarissen 

% N % N % N % N 

Het werken met een SMJP is te inge- 16,3 153 11 ,5 410 14,7 787 30,5 190 
wikkeld voor mijn gemeente.* 

Het SMJP verhindert een flexibele 17,4 155 15,2 408 13,3 791 12,2 188 
beleidsvoering.* 

* p < .05 

Voor beide stellingen zijn de verschillen tussen de groepen significant. De menin

gen van de lokale politici lopen nochtans niet erg uit elkaar. Slechts een beperkte 

groep politici beschouwt het strategisch meerjarenplan ogenschijnlij k als te inge

wikkeld voor zijn gemeente. Dit loopt op tot bijna een derde van de secretarissen. 

De meningen van de secretari ssen sluiten voor de tweede stelling beter aan bij de 

meningen van de politici. Een kleine groep respondenten meent dat het strategisch 

meerjarenplan een flexibele beleidsvoering verhindert. 

De schaal lijkt een rol te spelen in de mening van de respondenten over de inge

wikkeldheid van het strategisch meerjarenplan. Voor elke groep vonden we een 

significant verband terug met het inwonertal. Tabel 11 toont deze resultaten. 

In elke groep daalt het aantal respondenten dat van mening is dat het strategisch 

meerjarenplan te ingewikkeld is naarmate het inwonertal groter is. Het belang 

van de schaal vinden we ook terug voor de stelling over de flexibiliteit van het 

strategisch meerjarenplan. Schepenen en secretarissen uit kleine gemeenten me

nen significant vaker dat het strategisch meerjarenplan een flexibele beleidsvoering 

verhindert da n hun collega's uit de middelgrote gemeenten. De schepenen en se

cretarissen uit de middelgrote gemeen ten zijn dan weer vaker van mening dat het 
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strategisch meerjarenplan een flexibele beleidsvoering verhindert dan de schepe

nen en secretarissen uit de grote gemeenten. 

TA BEL ll. Het werken met een strategisch meerjarenplan is te ingewikkeld en het 
strategisch meerjarenplan verhindert een flexibele beleidsvoering naar inwonertal. 

Burgemeesters* Schepenen* Raadsleden* Secretarissen• 

% N % N % N % N 

Het werken met een SMJP is te inge-
wikkeld voor mijn gemeente 

Klein 23,4 64 13,2 114 21,1 209 39,4 66 
Midden groot 12,8 47 12,4 137 14,4 291 26,5 68 
Groot 9,5 42 8,4 154 8,9 271 25,0 56 

Burgemeesters Schepenen* Raadsleden Secretarissen* 

% N % N % N % N 

Het SMJP verhindert een flexibele be-
leidsvoering 
Klein 23,1 65 22,8 114 13,3 211 18,8 64 
Middengroot 14,9 47 13,3 135 13,3 294 10,3 68 
Groot 11 ,6 43 10,4 154 11 ,9 270 7, 1 56 

* p < .05 

Ook de hiërarchie van de gemeenten speelt een significan te rol in de meningsvorming 

van de respondenten over het strategisch meerjarenplan. Dat zien we in tabel 12. 

TABEL 1 2. Het strategisch meerjarenplan is te ingewikkeld naar hiërarchie van de 
gemeenten. 

Burgemeesters* Schepenen Raadsleden* Secretarissen 

% N % N % N % N 

Afhankelijke gemeenten, autonome 21,8 87 13,1 183 18,1 354 37,6 101 gemeenten, hoofddorp 
Banlieue- en agglomeratiegemeenten 9,7 31 10,5 95 13,1 176 17,8 45 
Kleine steden, goed uitgeruste grote 
steden, zeer goed uitgeruste kleine 7,7 26 10,5 95 9,8 174 26,5 34 
steden 

Regionale steden, grote steden 11 ,1 9 3, 1 32 9,0 67 30,0 10 

* p < .05 

Enkel bij de raadsleden vinden we een significant dalende lijn terug als het gaat 

over de ingewikkeldheid van het strategisch meerjarenplan . Bijna een vi jfde van 

de raadsleden uit de afhankelijke en autonome gemeen ten en de hoofddorpen be-
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schouwt het strategisch meerjarenplan als te ingewikkeld voor z ijn gemeen te. In 

de regiona le en gro te steden gaat nog 9 % va n de raadsleden akkoord met deze 

stelling. Ook de versc hillen bij de burgemeesters zijn voor deze stell ing significant. 

11 % va n de burgemeesters uit de regionale en grote steden heeft de indruk dat het 

werken met een s trategisch meerjarenplan te ingewikkeld is voor zijn gemeente. 

Bij de burgemees ters uit de ban li eue- en agglomeratiegemeenten en de kleine ste

den, de goed uitgeruste grote steden en de zeer goed uitgeruste kleine steden ligt 

dit percentage slechts op respectievelijk 10 % en 8% van de burgemeesters. We 

moeten wel opmerken dat de regiona le en grote steden slechts 9 burgemeesters 

bevatten. De secretarissen zijn over het algemeen nog negatiever en zeker in de 

kleine gemeenten ligt het aantal scep tische secretarissen hoog. Dit soort instru

mentarium sluit duidelijk veel minder aan bij de wijze waarop secretarissen van 

kleine gemeenten naar hun organi sati e kijken. 

4. Besluit 

Het Gemeentedecreet steun t inzake de politieke verhoudingen en de politiek-amb

telijke organisatie op vier pijlers die de gemeentelijke bestuurskracht zouden kun

nen versterken maar die ook vergen dat de gemeenten daar actief iets mee doen 

om ze op maat van de eigen gemeente te maken. De eerste houdt verband met de 

versterking van de politieke component in het lokaa l bestuur. Via delegatie van de 

gemeenteraad naar het coll ege en de uitbreiding van het arsenaa l controlemiddelen 

waarover de gemeenteraadsleden beschikken zouden de gemeenteraden in staat 

moeten zijn om z ich meer toe te leggen op stra tegische keuzen en visieontwikke

ling. De tweede pijler was de modernisering en responsabilisering van de ambte

lijke component. Centraal hi erin staat de creatie van het managementteam, dat een 

belangrijke bijdrage zo u moeten leveren in de coördinatie van de diensten en de 

versterking van het ambtelijk coll ectie f. De interacties tussen de politieke en amb

telijke component vormden de derde pijler met a ls onderliggende doelstelling het 

afbo uwen van het (in veel gevallen) bes taande schepenmodel en de veralgemen ing 

van het diensthoofdenmodel. Tot slot focust de vierde pijler van het decreet op de 

modernisering van de beleidsvoering met de creatie va n de s tra tegische meerjaren

planning a ls belangrijkste instrument. 

De cen trale vraag in deze bijdrage is in welke mate de Vlaamse gemeenten ge

bruikmaken van de geboden instrumenten. Het antwoord op d ie vraag varieert 

zowel omwille van de aard van het instrument, omwi lle van de positie van de 

verschillende spelers in het lokaa l bestuur als omwille van de aard van het bestuur 

(op het vlak van schaal en type van gemeente). Dat toont in het algemeen aan 
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dat uniforme discussies over bestuurskracht slechts een beperkt nut hebben en 

dat zelfs binnen dezelfde groep van gemeenten interne verhoudingen een sterke 

invloed hebben. 

Als er a l sprake zou zijn van een rechtstreekse relatie met verhoogde bestuurs

kracht , dan komt dit het minst tot uiting in de werking van de politieke component. 

De cijfers geven aan dat in nog geen kwart van de gemeenten de belangrijkste acto

ren aangeven dat de positie va n de gemeenteraden zowel inzake controle als inzake 

visieontwikkeling versterkt is. Daarbij valt het op dat schaa leffecten afwezig zijn. 

Gemeenteraden in grotere steden en gemeenten profileren zich op beide functies 

ni et beter dan deze in kleinere gemeenten. Hier spelen dus duidelijk structurele 

factoren die helemaal eigen lijken te zijn aan de Vlaamse loka le politieke structuur 

en cu ltuur. We wezen in onze analyse op de impact van de partijpolitisering, op 

de impact van het behoren tot de meerderheid en het aanvaarden van de feitelijke 

dominantie van het college, op de hoofdzakelijke gerichtheid van gemeenteraads

leden op hun representatiefuncties en veel minder op de beleidsbepalende en de 

beleidscontrolerende rollen. 

Op het eerste gezicht ogen de gegevens over de modernisering van de ambtelijke 

component positiever. Meer dan de helft van de burgemeesters en schepenen zou

den het managementteam naar waarde schatten. Dit gebeurt vooral op het gebied 

van beleidsvoorbereiding en -uitvoering. De rol van dit orgaan inza ke beleidsevalu

atie lijkt veel gevoeliger te liggen. Hier spelen onmiskenbaar schaaleffecten, zij het 

dat deze niet altijd in dezelfde lijn werken. Inzake beleidsuitvoering is de rol van 

het managementteam (in de ogen van de politici) minder uitgesproken in grotere 

steden en gemeenten dan in kleinere. De beleidsvoorbereidende rol wordt daaren

tegen (a lthans in de ogen van de schepenen) het minst beklemtoond in de kleinere 

gemeenten. Het is opvallend dat vooral de rol van het managementteam in de be

leidsu itvoerende fase, toch bij uitstek de fase van het management, relatief weinig 

als essentieel wordt erkend, ook niet in grote gemeenten. We leren uit de verdere 

analyse en ook uit het kwalitatieve onderzoek dat de betekenis van het woord 

'beleid ' in onze survey alli cht te ruim is en zich zo veelvoudig laat interpreteren 

dat het moeilijk is om op basis van de an twoorden een goed zicht te krijgen op de 

reële impact en betekenis van het management op de beleidskeuzes in en van de 

organisatie. De voorzichtigste conclusie is dat de managementteams nog naar hun 

profiel en taakinvulling aan het zoeken zijn. 

Op basis van onze onderzoeksresultaten over de interactie tussen politici en amb

tenaren zijn ook scherpere conclusies mogelijk. We konden immers verwachten 

dat onder meer via de oprichting van de managementteams de interactiepatronen 

tussen politieke en ambtelijke component zouden wijzigen. In die zin kon, af-
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gaande op de bijval die de managementteams lijken te genieten bij de politici, het 

einde van het schepenmodel in het vooruitzicht worden gesteld. De cijfers geven 

aan dat dit interactiepatroon op korte termijn zeker niet verdwijnt. De helft van de 

schepenen geven, zelfs als antwoord op onze scherpe en extreme stellingen, aan 

zich nog altijd rechtstreeks tot de diensten te wenden zonder daarin de gemeen

tesecretaris te kennen. Dat dit vooral gebeurt in de grotere steden en gemeenten 

doet vragen rijzen over de haalbaarheid van uniform opgelegde interactiepatronen 

tussen politieke en ambtelijke component. 

Tot slot de vierde pijler, de invoering van het strategisch meerjarenplan. Twee vast

stellingen hierover. De politici formuleren hierover weinig klachten maar het scep

ticisme bij de ambtenaren is groter. Daarnaast weegt de schaal van de gemeente 

sterk door op de appreciatie van dit beleidsinstrument. Zowel politici als secretaris

sen geven in kleinere gemeenten meer aan dat het werken met dit instrument te 

complex is en flexibele beleidsvoering afremt. Dit soort instrumenten lijkt vooral 

eerder te passen bij de grotere gemeenten omwille van de schaalomvang. De dif

ferentiatie tussen gemeenten werkt duidelijk door op de houding van respondenten 

ten aanzien van instrumenten waarvan de makers van het Gemeentedecreet von

den dat die potentieel de bestuurskracht konden verhogen. 

Onze studie toont dat variabelen als schaal en type van gemeente sterk door

werken op de effecten van het Gemeentedecreet. De studie toont evenzeer aan 

dat percepties van betrokkenen binnen gemeentelijke organisaties (sterk) ver

schillen, zowel op de effecten van het decreet als op de wenselijkheid van be

paalde instrumenten. Tot slot toont de studie dat er structurele kenmerken zijn 

van Vlaamse lokale besturen, over schalen en types heen. Deze determineren 

in sterke mate de effecten van het Gemeentedecreet en dwingen om al te ratio

nele verwachtingen over bestuurskrachtverhogende maatregelen te temperen. De 

doorwerking van het schepenmodel in de lokale cultuur is zeer sterk en op dit 

moment is het effect van het installeren van managementteams nog te zwak om 

een historische breuk te maken. Het is helemaal niet zeker dat er zo een breuk 

zit aan te komen. 

In de mate waarin een hertekening van de verhouding tussen de rollen van de 

gemeenteraad en het college als kernstuk wordt gezien van versterking van be

stuurskracht toont onze studie dat de verwachtingen op dit vlak grondig moeten 

worden bijgesteld. De effecten van de partijpolitisering en van de dominerende 

rolpercepties van raadsleden horen tot de ingesleten lokale politieke cultuur. Het 

Gemeentedecreet is tot op dit moment geenszins in staat deze cultuur te verande

ren. Wie met deze norm van het Gemeentedecreet naar het kernstuk kijkt van de 

gemeentelijke bestuurskracht in Vlaanderen, maakt van frustratie een basisken-

329 

:E 
m 
-1 
m 
z 
V, 

n 
:::c: 
► -::, 
-::, 
m 
f; 
;:,:: 
m 

► ;,:, 
::::l 
;:,:: 
m ,... 

________ _, v, 

2009 - 3 • RES PUBLICA 



330 

V\ 
...J 
I.U 
::.: 
1== 
c,:: 
<( 

I.U 
::.: 
::::; 
I.U 
Q.. 
Q.. 
<( 
J: 
u 
V\ 
z 
I.U 
1-
1.U 

BESTUURSKRACHT BINNENSHU IS 

merk. Wie deze politieke praktijk als een gegeven neemt , stelt de verwachtingen 

over bestuurskracht bij en staat iets vrolijker in h et leven. 

Noten 

1. Het onderzoek waarvan de resultaten hier worden voorgesteld maakt deel uit van 

het onderzoeksprogramma van het Steunpunt Bestuurlijke Organisatie Vlaanderen, 

waarvan nog deel uitmaken: het Instituut voor de Overheid (KULeuven, Geert Bouc

kaert en Annie Hondeghem), de Universiteit Antwerpen (Ria Jan vier en Peter Burssens) 

en het Centrum voor Lokale Politiek (Herwig Reynaert, Universiteit Gent) 

2. We beschouwen de resultaten met een p-waarde kleiner dan .05 als significant. 

Dit betekent dat de kans kleiner is dan 5 % dat het gevonden res ultaat aan toeval te 

wijten is. 

Bibliografie 

Ackaert, J., & Dekien, C. (1989). Samenvoeging van gemeenten: veranderingen in de 

gemeentelijke organisatie en beleidsvoering. Leuven: Afdeling Bestuurswetenschap, 

Departement Politi eke Wetenschappen K.U.Leuven. 

Boogers, M. (2009). Nieuwe vergadervormen van gemeenteraden: meer doelmatigheid, 

meer democratie en meer debat, Democratisch Boeket reeks. Gemeenten Almere, 

Apeldoorn, Leeuwarden en Voorst: Stichting Agora Europa. 

Boudry, E., Janssen, S., De Rynck, F., & Rotthier, S. (2009). Egov in Vlaamse gemeenten: 

nieuwe kans of nieuw probleem? Reeks Management in Lokale Besturen. Brugge: die 

Keure. 

Bovens, M.AP., Noordegraaf, M., Vermeulen, J., Pikker, G., & van Lierop, K. (2006). Cul

turen rond besturen. Bestuurskracht en bestuurscultuur in gedualiseerde gemeenten. 

Den Haag: Sdu uitgeverij. 

De Rynck, F., & Tops , P. W. (2007). Leren van en over steden, verslag van de visitatie

commissie stedenfonds 2005. Brussel: Ministerie van Binnenlandse Aangelegenhe

den. 

De Rynck, F., Wayenberg, E., Steyvers, K., & Pilet, J.B. (2009). Subnational Democracy 

in Belgium: A Tale of Regional Di vergence. In J. Loughlin, F. Hendriks, & A. Lid 

ström (Eds .), Oxford Handbook of Local Oemocracy. Oxford : Oxford University Press 

(te verschijnen) . 

3: ~-------
RES PUBLICA • 2009-3 



BESTUURSKRACHT BINNENSHUIS 

Deschouwer, K., De Rynck, F., Smolders, C. et al. (2001). De bestuurskracht en de demo

cratische besluitvorming van de Vlaamse gemeenten. Brussel: Onderzoeksrapport in 

opdracht van het Ministeri e van Binnenlandse Aangelegenheden. 

Kalk, E., & De Rynck, F. (2003). Burgerbetrokkenheid en bewonersparticipatie in de 

Vlaamse Steden. In Voorstudies voor het witboek stedenbeleid (pp. 453-479). Minis

terie van de Vlaamse Gemeenschap, project stedenbeleid. 

Ministerie van BZK (2008). Staat van de dualisering. Den Haag: SDU. 

Olislagers, E., Ackaert, J., De Rynck, F., & Reynaert, H. (2008). Het gemeentedecreet: een 

eerste stand van zaken. Verslag van de feitenmening en van de casestudies. Hasselt 

- Gent: Steunpunt Bestuurlijke Organisatie Vlaanderen. 

Plees, Y., & De Leemans, K. (J 998). Gemeentelijke organisatiemodellen en modelsecre

tarissen? Vlaams Tijdschrift voor Overheidsmanagement, 2, nr. 2, 10-11. 

Van Gooi, B. (2005). Geen Beambtenherrschaft in de steden? De beleidsinvloed van de 

Vlaamse lokale topambtenarij in Westeuropees vergelijkend perspectief. In Jaarboek 

Steunpunt Bestuurlijke Organisatie Vlaanderen, Vlaanderen en/in Europa: omgaan 

met de Unie en vergelijkend onderzoek (pp. 129-160). Brugge: die Keure. 

Verhelst, T. (2009). Between Representation and Administration. The Role of Local Coun

cillors in Belgian Local Govemance. Paper voor Euroloc Summer School in Local 

Government Studies. Uni versiteit Gent, Centrum voor Lokale Politiek. 

Wayenberg, E., & De Rynck, F. (2009) . Loca l Government in Flanders, Brussels and Wal

lonia: Towards More Convergence or Divergence in Belgium's Local Government 

System?. In E. Page, & M. Goldsmith (Eds.), Centra/ - Local Relations in Europe 

(fo rthcoming). 

331 

2009 - 3 • RES PUBLICA 





Dunken en driepunters. 
Intergemeentelijke 
samenwerking en 

bestuurskracht in Nederland 
Peter Castenmiller 

ABSTRACT 
lntermunicipal Cooperation and 

Administrative Power in the Netherlands 

This article addresses the impact of intermunicipal cooperation on the administrative 

power of municipalities. lt focuses on a specific form of intermunicipal cooperation in the 

Netherlands, which is ca lled 'WGRplus' . This concerns the intermunicipal cooperation 

in the major urban regions in the Netherlands. In this article admin istrative power is not 

used as a fixed and quantifiable concept, yet as a process that might contribute to the 

performance of individual municipalities. lt is argued that intermunicipal cooperation 

strengthens the possibilities of municipalities to address social challenges. The coop

eration is considered to be successful and rewarding. lt also stimulates the cooperation 

with relevant social organisations. Yet this form of intermunicipal cooperation has a weak 

democratie and politica! profile. Next year the Dutch government will conduct a thor

ough evaluation of this specific form of intermunicipal cooperation. This is still necessary 

because the evidence that the administrative power of the municipalities benefits from 

this specific form of intermunicipal cooperation is not absolute ly convincing. 

KEYWORDS: administrative power, municipalities, cooperation 

De meerwaarde van samenwerken in verenigingsverband 

Stel nu eens, je woont in een huis met een ruime oprijlaan. Op een goede dag maak 

je een basket vast aan je garage en met enige regelmaat oefen je jezelf in dunken 

of driepunters. Het blijkt je aardig af te gaan. Het begint je op te vallen dat er 

meer mensen in de omgeving zijn die dezelfde hobby hebben. Sommigen gebruiken 

eveneens hun eigen oprijlaan, anderen, met een wat minder ruim kavel, gebruiken 

het speelveldje. Tijdens de jaarlijkse buurtbarbecue besluiten jullie, enigszins over

moedig geworden door de met alcohol opgevrolijkte sfeer, om een vereniging op te 
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richten. Ai, dat brengt veel werk met zich mee, er moet een zaal worden gehuurd, er 

moeten afspraken worden gemaakt over een vaste trainingsavond, het beheer van de 

bar moet worden geregeld, er moeten inkopen worden gedaan. Eigenlijk vind je het 

wel wat jammer dat de spontaniteit weg is. In je eentje was het allemaal veel mak

kelijker. Tevens 'klikt' het toch wat minder met sommige van de mensen waarmee je 

het, tijdens de barbecue in het zonnetje en met een glas bier in de hand, nog zo goed 

kon vinden. Maar goed, door het georganiseerde oefenen neemt het niveau sterk toe. 

Jullie willen daar toch ook de voordelen van plukken en besluiten je in te schrijven 

voor een basketbalcompetitie. Dat geeft weer extra gedoe, de basketbalbond blijkt 

allerlei voorschriften te stellen aan je vereniging, er komt veel papierwerk kijken bij 

het inschrijven van een team, het kost extra geld en het competitierooster laat zich 

maar lastig combineren met ieders persoonlijke agenda. Lastig hoor. Soms ontstaan 

er zelfs spanningen tussen verschillende teamleden. Inderdaad, wederom verlang je 

geregeld terug naar de tijd dat je opstond van de bank, naar buiten ging en gewoon 

wat ballen door het ringetje mikte. Voor sommige leden van je team wordt het zelfs 

wat te veel, steeds vaker komen ze niet opdagen bij een wedstrijd. Dat wordt wat al 

te gortig, dus wordt de discipline binnen de vereniging aangehaald. Weliswaar geeft 

iedereen zich vrijwillig op voor de competitie, maar als iemand niet komt opdagen 

bij een wedstrijd krijgt die een boete. Weg met de vrijblijvendheid, deelname aan 

de competitie is een morele verplichting, tegenover de teamgenoten, tegenover de 

tegenstander en tegenover de basketbalbond. Het implementeren en handhaven van 

de boeteregeling geeft veel spanningen in de vereniging, sommigen gooien de kont 

tegen de krib, betalen niet en zeggen hun lidmaatschap op. De vereniging raakt in 

de versukkeling, het wordt heel verleidelijk om gewoon weer ongedwongen wat te 

ballen op je oprijlaan. Maar ja, eigenlijk vind je dat ook weer wat te vrijblijvend 

Met de echt gedreven teamgenoten besluit je een nieuwe impuls te geven aan de 

vereniging. Volgend seizoen gaan jullie er allemaal echt tegenaan. 

, . Inleiding 

Iedereen die wel eens heeft deelgenomen aan teamsporten, zal de bovengeschetste 

spanning herkennen tussen vrijblijvendheid en organisatie, tussen spontaniteit en 

regels, tussen investeringen (ti jd, contributie) en opbrengsten (spelplezier). Interge

meentelijke samenwerking in Nederland kent sterk vergelijkbare dilemma's. ln vele 

regio's zijn van oudsher informele samenwerkingsrelat ies tussen gemeenten ontstaan. 

Vroeg of laat vragen die om enige formalisering, maar daa r blijken veel regels en af

spraken bij te komen kijken. Op een goed moment gaat de provincie zich er ook mee 

bemoeien of beginnen gemeenten waarmee eerder zo lekker informeel werd samen

gewerkt, zich weer terug te trekken . Ze zien de meerwaarde niet meer, vinden dat ze 
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te veel moeten inleveren. Daardoor verl iest de samenwerking aan kracht, en worden 

de maatschappelijke uitdagingen waar elke individuele gemeente voor staat te fors. 

Wat zijn de alternatieven; herindelen of intensiever en verp lichtend samenwerken? 

De geschiedenis van de intergemeentelijke samenwerking in Nederland laat de 

nodige pieken en dalen zien. Steeds opnieuw wordt de vraag gesteld wat de meer

waarde is van samenwerking. Draagt intergemeentelijke samenwerking bij aan het 

succesvol aangaan va n maatschappelijke uitdagingen; versterkt intergemeentelijke 

samenwerking de bestuurskracht van de betrokken gemeenten? In dit artikel wor

den deze vragen als uitgangspunt genomen . De beantwoording daarvan concen

treert z ich op een specifieke vorm van intergemeen telijke samenwerking, namelijk 

samenwerking in WGRplusverband. Dit heeft voora l pragmatische overwegingen . 

Juist bij deze spec ifieke vorm van intergemeentelijke samenwerking is onlangs een 

poging gedaan om de maatschappelijke meerwaarde hiervan te kunnen benoemen. 

Want hoewel intergemeentelijke samenwerking van oudsher in Nederland inten

sief wordt onderzocht (zie onder meer: SGBO, 1991; Traag, 1993; Boogers, 1997), 

ontbreekt het toch aan een uitgewerkt kader om de vraag of samenwerking de 

bestuurskracht bevordert te onderzoeken. In de vele uitgevoerde studies gaat het 

veeleer om het proces van samenwerking ze lf of de politiek-bestuurlijke vormge

ving van de samenwerking. De opbrengsten, de versterking va n de bestuurskracht, 

bli jven veela l buiten beeld. Een door de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 

ingestelde adviescommissie, aangeduid a ls de Commissie-Nijpels (CTSS, 2009), 

heeft zich recent wel vooral geconcentreerd op de 'opbrengsten' van de sa menwer

king. Mede op basis van de activitei ten van deze commissie kan in deze bijdrage 

het an twoord op de volgende vraag nader worden verkend: 'a ls intergemeentelijke 

samenwerking een bijdrage levert aan de bestuurskracht , waaruit blijkt dat?' 

Om tot beantwoording van de vraag te komen, moet eerst worden toegelicht wat 

' samenwerking in WGRplusverband' inhoudt, in het bijzonder hoe deze afwijkt 

van andere vormen van samenwerking. Dat gebeurt in de volgende paragraaf. Ver

der is het noodzakelijk om nader in te gaan op het allerminst eenvoudige concept 

van bestuurskracht. Dit komt in de derde paragraaf aan de orde. In de vierde pa

ragraaf worden dan bevindingen gep resenteerd. Vanzelfsprekend word t dan in de 

laatste paragraaf teruggekomen op de oorspronkelijke vraagstelling. 

2. Bestuur, samenwerking en bestuurskracht 

Kort na de Tweede Wereldoorlog werd de mogelijkheid voor samenwerking tus

sen Nederlandse gemeenten bij wet (Wet Gemeenschappelij ke Regelingen) gerea-
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liseerd. De discussie over schaalvergroting concentreerde zich veelal op de situatie 

rond de grootste gemeenten. Zo werd in de regio Rotterdam Rijnmond al in 1965 

een 'Openbaar Lichaam' ingesteld dat een bijdrage zou leveren aan de coördinatie 

van de regionale opgaven in de zich sterk ontwikkelende haven. Het idee was bo

vendien dat dit Openbaar Lichaam uiteindelijk zou doorgroeien tot een 'gewest', 

een nieuwe bestuurslaag tussen gemeenten en provincies in . In 1976 volgde de 

instelling van een Openbaar Lichaam in de regio Eindhoven. In de jaren daarna 

sneuvelden echter alle voorstellen rond gewestvorming of miniprovincies, zodat in 

fei te geen nieuwe bestuursvormen werden gerealiseerd. 

Toen begin jaren tachtig alle reorganisaties van het binnenlands bestuur (gewesten, 

miniprovincies, provincie nieuwe stijl) waren vastgelopen, werd de WGR herzien: 

"De nieuwe WGR stelde een bundeling en integratie van samenwerkingsverbanden 

verplicht en gaf provincies de bevoegdheid om intergemeentelijke samenwerking 

te stimuleren en te coördineren" (Boogers en Hendriks, 2005, 5) . 

Eind jaren tachtig werd wederom voor de grote gemeenten de behoefte gevoeld 

om met specifieke bes tuurlijke arrangementen te komen. In de rapportage van de 

Commissie-Montijn werd in 1989 gepleit voor een versterking van de concurren

tiepositie van stedelijke regio 's binnen Europa. Daaropvolgend werden in de Kabi

netsnota's 'Besturen op Niveau ' (BON 1, 2 en 3) de besturen rond zeven stedelijke 

regio's in Nederland uitgenodigd om zelf met oplossingen voor ervaren problemen 

en de daarbij passende bestuurlijke structuur te komen. Het resultaat van deze ont

wikkeling was dat in deze zeven gebieden, te weten Amsterdam, Rotterdam, Den 

Haag, Utrecht, Eindhoven, Arnhem-Nijmegen en Twente, samenwerking op ba

sis van een aangescherpte WGR, de WGRplus, werd gerealiseerd. Deze specifieke 

vorm van samenwerking was gestoeld op een 'kaderwet' (Kaderwet 'WGRplus') , 

die een tijdelijk karakter had. De 'WGRplusregio 's' werden namelijk verondersteld 

door te groeien naar een nieuwe bestuursvorm; de 'provincie-nieuwe-stijl'. Deze 

ontwikkeling kreeg een sterke impuls bij het aantreden van het eerste Kabinet-Kok 

in 1994. Dit Kabinet wilde saneren in 'bestuurlijke hulpstructuren '. Vanuit deze 

ambitie werd, met name rond Amsterdam en Rotterdam, gestreefd naar de instel

ling van een stadsprovincie (Boogers en Hendriks , 2005, 7). Gaandeweg ondervond 

dit streven meer en meer weerstand, hetgeen nadrukkelijk werd geïllustreerd met 

het massale afwijzen van dergelijke plannen door de inwoners van Amsterdam 

en Rotterdam, midden jaren negentig van de vorige eeuw (Van den Lans, 2006). 

Hierdoor was elke ingrijpende reorganisatie van het binnenlands bestuur weer een 

onhaalbare kaart geworden. Bij gebrek aan een nieuw perspectief werd na het 

aflopen van de Kaderwet de mogelijkheid tot samenwerking in WGRplusverband 

in 2006 gecontinueerd door middel van de 'Wijzigingswet WGRplus '. In dat jaar 

werd , vanwege de bijzondere maatschappelijke uitdagingen waar de regio Parkstad 
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Limburg voor staat, besloten om ook deze regio de status van WGRplusgebied toe 

te kennen. In totaal zijn er dus acht WGRplusregio's. Deze zijn weergegeven in 

onderstaande figuur. 

~, 
' 

Stadsregio Amsterdam ) 
~~r 

Stadsregio Rotterdam 

~/ 

'i \ 

Samenwerkingsverband Regio Eindhoven , 

~ Parkstad Limburg 

Figuur 1. De acht WGRplusregio's in Nederland. 

Na a lle opwinding eind jaren negentig rond het mogelijke instellen van een stads

provincie, is het betrekkelijk stil geworden rond de WGRplus. Slechts weinig men

sen zullen weten waarop deze term betrekking heeft. Onderstaande tabel laat zien 

dat desalniettemin meer dan 100 van de 441 gemeenten betrokken zijn bij deze 

samenwerking. Bijna één op de drie Nederlanders woont binnen een WGRplusge

bied. Dit maakt deze samenwerkingsvorm feitelijk de belangrijkste variant van alle 

mogelijkheden van intergemeentelijke samenwerking in Nederland. 

In de Memorie van Toelichting bij de Wijzigingswet WGRplusgebieden is gewezen 

op een urgente maatschappelijke opgave in de grootstedelijke regio 's. Genoemd 

worden een relatief hoge werkloosheid in grootstedelijke gebieden, vooral onder 

specifieke bevolkingsgroepen, de grote economische betekenis van grootstedelijke 

centra, de daarmee samenhangende problematiek rond infrastructuur en bereik

baarheid en een onevenwichtige woningvoorraad. Deze aspecten konden naar de 

mening van het toenmalige Kabinet louter in regionaal verband adequaat aange

pakt worden . De instelling van de stadsregio's had volgens de wetgever onder meer 

tot doel om te bevorderen "dat ontwikkelingen in de steden en in het omliggende 

gebied elkaar versterken en dat ongewenste afwentelingeffecten uitblijven" (TK, 

vergaderjaar 2003-2004, 29 532, nr. 3). 
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TABE L 1 . Aanta l gemeenten en inwoners in de 8 stadsregio's (per 1-1-2008). 

Naam Overzicht % bevolking centrumgemeente 

Stadsregio Amsterdam 
Aanta l gemeenten 16 

54% (Amsterdam) 
Aanta l inwoners 1.366.01 4 

Stadsregio Rotterdam 
Aanta l gemeenten 16 

50% (Rotterdam) 
Aanta l inwoners 1.163.007 

Haaglanden 
Aanta l gemeenten 9 

48% (Den Haag) 
Aanta l inwoners 992.992 

BRU 
Aanta l gemeenten 9 48% (Utrecht) 
Aanta l inwoners 611.469 

SRE 
Aantal gemeenten 21 

29% (Eindhoven) 
Aantal inwoners 727.925 

Arnhem-Nijmegen 
Aanta l gemeenten 20 20% (Arnhem) 
Aanta l inwoners 722.958 22% (Nijmegen) 

Twente 
Aanta l gemeenten 14 

25% (Enschede) 
Aanta l inwoners 618.508 

Parkstad-Limburg 
Aanta l gemeenten 7 

38% (Heerlen) 
Aanta l inwoners 240.765 

Totaal Aanta l gemeenten 112 
Aantal inwoners 6.443.638 

Va nwege de aard en de urgentie van de problematiek heeft de samenwerking een 

'verpli chtend ' ka rakter. Dit is feitelijk het grootste verschil met gemeentelijke sa

menwerking op basis van de 'gewone' WGR . Wel iswaa r nemen gemeenten het 

initiatief tot samenwerking; het zijn uiteindelijk de provincies di e het territoir vast

stell en, waarop de samenwerking betrekking heeft. Daardoor kunnen gemeenten 

zich niet aan de samenwerking onttrekken en wordt het gebied ook niet onnodig 

groo t. Bij wet is een bas ispakket aan taken voor de stadsreg io's vastgesteld . Op 

eigen initiatief kunnen zowel de betrokken gemeenten als de prov incies extra taken 

overdrage n aan de stadsregio's. 

Het verplichtende karakter va n de samenwerking impliceert dat de stadsregio 

'doorzettingsmacht' heeft. Indi en het bestuur van een gemeente naar het oordeel 

va n het Dagelijks Bestuur (DB) va n de stadsregio onvoldoende medewerking ver

leent aan genomen besluiten, ka n het DB zelf ten laste va n de betrokken gemeente 

een besluit uitvoeren . Ook dit is een belangrijk verschil ten opzichte van een 'ge

wo ne' WGR . 

Samenvattend kent deze schets van de ontwikkelingen de vo lgende kernpunten: 

De samenwerking tussen de gemeenten in acht stedelijke gebieden kent een 

bijzondere structuur va nwege de bij zondere uitdagingen in deze regio 's; 

- Het is in de huidige politieke verhoudingen het enige bruikbare bes tuurlijke ar

rangement om de samenwerking te organiseren; alternatieven zoal s grootscha-
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lige herindelingen of nieuwe bestuursvormen zoals gewesten of miniprovincies 

zijn politiek en maatschappelijk onhaalbaar gebleken; 

- De samenwerking heeft een niet-vrijblijvend karakter. 

3. Over bestuurskracht 

Bestuurskracht is in de Nederlandse bestuurspraktijk een veelgebruikte term (zie 

met name : Korsten, Abma en Schutgens, 2007; Abma en Korsten, 2009). De in

leiding bij dit themanummer bevat hiervan menige illustratie. Onder meer blijkt 

dat ook in Vlaanderen de term geen onbekende is. Zoals nader uitgewerkt in de 

inleiding van dit themanummer wordt in het algemeen met dit begrip gedoeld op 

het vermogen van bestuurseenheden (gemeenten, provincies) om de voor hen re

levante maatschappelijke uitdagingen succesvol aan te gaan. Met deze algemene 

formulering eindigt tegelijkertijd de consensus over het begrip , eveneens al nader 

aangegeven in het inleidende artikel. Hoe definieer je het 'vermogen', hoe opera

tionaliseer je dat , hoe stel je dat vervolgens in de prakt ij k vast? In één van de eer

ste pub li caties over bestuurskracht (Toonen et al., 1998) is het multidimensionale 

karakter van bestuurskracht benadrukt. Er is gewezen op verschill ende waarden 

die in het concep t liggen besloten met betrekking tot operationele, bestuurlijke 

en institutionele kwaliteit. Tegelijkertijd word t in deze publicatie onderscheiden 

dat gemeenten verschillende rollen vervullen, die van bestuurder van de gemeen

schap, van dienstverlener, van onderdeel van het maatschappelijk bestel en die 

van organisato rische eenheid . De combinatie van waarden en rollen zou moeten 

leiden tot een zeer genuanceerde operationalisatie, maar de praktijk leert dat in 

veel van de metingen hier nauwelijks acht op wordt geslagen (Van Dam en Cas

tenmiller, 2008). Ook op inhoudelijk terrein worden er vraagtekens gezet bij het 

concept. Zo w ij st Ringeling (2007) er op dat bestuurskracht in feite een echo is 

van het in de jaren negentig vrij populaire 'New Public Management '. Hierin werd 

de nadruk gelegd op effectief, technocratisch handelen en is de politieke dimensie 

gemargina li seerd. Daar zijn niet alleen uit normatief oogpunt vele vraagtekens bij 

te zetten. Uit empirische overwegingen vraagt Ringeling zich ook zeer af of er wel 

directe relaties zijn tussen politiek-bestuurlijk handelen en de beoogde maatschap

pelijke effecten. Boogers en Schaap wijzen er op dat er ten minste twee ziens

wijzen op bestuurskracht kunnen zijn . De eerste is de 'government-benadering'. 

In een dergelijke benadering wordt het openbaar bestuur als één geheel gezien. 

Gemeenten vormen een radertje in dit stelsel, met eigen taken en verantwoorde

lijkheden. In een dergelijke benadering is de zelfstandige en kwalitatief voldoende 

uitvoering van taken door gemeenten van belang: "De medewerking moeten inroe

pen van buurgemeenten of van andere overheden is uit den boze; die leidt immers 
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af van de eigen verantwoordelijkheid die de gemeente heeft"(Boogers en Schaap, 

2007, 8). De andere invalshoek, de governance-benadering, gaat juist uit van de 

noodzaak tot samenwerking, omdat de hele overheid bestaat uit een stelsel van sa

menwerkende instanties: "Een gemeente is bestuurskrachtig als zij in staat is haar 

verantwoordelijkheden te definiëren, in te schatten welke partners bij de diverse 

oplossingsrichtingen noodzakelijk zijn en met die partners ook tot een goede aan

pak van de problemen te komen ", (Boogers en Schaap, 2007, 9). In het inleidende 

artikel bij dit themanummer wordt geïllustreerd dat 'governance ' in het denken 

over bestuurskracht ondertussen de boventoon heeft. 

In een eerder artikel heb ik betoogd dat, met zoveel onduidelijkheid rond het con

cept , het verstandig is te kiezen voor een betrekkelijk simpele, vooral procesmatige 

definitie van bestuurskracht (Castenmiller, 2008, 10-11): "Bestuurskracht heeft be

trekking op het vermogen van overheden om: 

- Maatschappelijke uitdagingen centraal te stellen, 

- Relevante actoren bij elkaar te brengen, 

- En te laten samenwerken , 

- Met een democratisch bestuur dat betrouwbaar, integer en responsief is". 

Met deze definitie wordt gekozen voor de 'governance ' -invalshoek. In de heden

daagse samenleving is samenwerking tussen overheden , alsmede samenwerking 

tussen overheden en maatschappelijke organisaties onvermijdelijk. Verder wordt 

afstand genomen van een 'new public management'-benadering waarin het po

litieke aspect wordt gemarginaliseerd. Een duidelijk politiek-democratisch profiel 

past bij bestuurskrachtige overheden. Of de kernwoorden 'betrouwbaar ', ' integer' 

en ' responsief' de enige zijn, staat open voor discussie. Wellicht dat een woord 

als 'transparant' daar evenzeer bij hoort. Belangrijk in de definitie is dat bestuurs

kracht zich vooral uit in de bereidheid actief maatschappelijke uitdagingen aan 

te gaan, samen met relevante actoren, in een goede democratische setting. Deze 

'simpele', procesmatige invulling van bestuurskracht biedt een goed kader om de 

bijdrage van de samenwerking in WGRplusverband aan de bestuurskracht van de 

betrokken gemeenten nader te verkennen. Dit gebeurt in de volgende paragraaf. 

4. De praktijk 

Het is een veelgehoorde opvatting dat er vandaag sprake is van een netwerksamen

leving (Castells, 1996; Teisman , 2006) waarbij de dagelijkse leefwereld van de he

dendaagse burgers ('daily urban systems ') niet alleen gemeentegrenzen overstijgt, 

maar ook regionale, provinciale en zelfs landsgrenzen. Dat ondergraaft niet alleen 
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de noodzaak en vanzelfsprekendheid van territoriaal georganiseerd bestuur; het 

maakt het eveneens onwaarschijnlijk dat er een ideale bestuurlijke maat en bijpas

sende structuuroplossing bestaan (VROMraad, 2008, 60). Voorts is in de heden

daagse samenleving evident dat vele maatschappelijke uitdagingen zich manifes

teren op een bovengemeentelijk niveau . Zij kunnen alleen op dat niveau effectief 

en in samenhang aangegaan worden. De drie klassieke, territoriaal georganiseerde 

bestuurslagen staan in sommige gevallen een dergelijke effectieve aanpak van regi

onale problemen in de weg, mede omdat schakelen tussen regionale en de gemeen

telijke agenda voor deze overheden niet vanzelfsprekend is (VROMraad, 2008, 9). 

Als de maatschappelijke uitdagingen vragen om een fl exibele bestuursvorm die in 

staat is om op regionaal niveau te opereren, dan is waarschijnlijk dat de samenwer

king in WGRplusverband daarvoor een adequate structuur verschaft. In dit verband 

spreekt de VROMraad (2008, 50) over 'travelling light'. De vanzelfsprekendheid van 

deze redenering wordt bevestigd door de praktijkverkenningen die de Commissie

Nijpels heeft uitgevoerd (CTSS, 2009). In opdracht van de Commissie zijn per regio 

de belangrijkste maatschappelijke uitdagingen geïnventariseerd. Dit is in eerste 

instantie gebeurd door de beleidsnota 's van de regio's te analyseren. Het resultaat 

van deze 'bureauanalyse ' is voorgelegd aan een breed gezelschap van betrokken 

bestuurders, die indien zij daar aanleiding voor zagen, deze lijst voor hun regio 

konden aanvullen. De uiteindelijke lijst is opgenomen als bijlage in de rapportage 

(CTSS, 2009, 44-45). Deze maakt duidelijk dat alle regio 's vooral regionaal-econo

mische ambities hebben, maar dat zij daarin sterke eigen accenten plaatsen. De 

gemeenschappelijke structuur is blijkbaar flexibel genoeg om specifieke regionale 

uitdagingen aan te gaan. Verschillen uiten zich bijvoorbeeld op basis van de ligging 

van de regio's. De randstedelijke regio's willen vooral hun specifieke meerwaarde 

versterken (de haven van Rotterdam, het streven van Haaglanden om ' legal capi

ta!' te zijn, het versterken van de bereikbaarheid Amsterdam om zo economisch 

cen trum van het hele land te kunnen blijven). Regio's als Twente en Arnhem

Nijmegen spreken juist over grensoverschrijdende samenwerking en het versterken 

van de herkenbaarheid van de regio in Europees verband. Zowel Twente als de 

regio Eindhoven zetten in samenwerking met de in hun regio aanwezige Tech

nische Universiteit in op economische innovatie. Ook de regio Parkstad-Limburg 

spreekt over grensoverschrijdende samenwerking, maar dan vooral in het licht van 

het streven om de voorziene sociaal-maatschappelijke effecten van de verwachte 

bevolkingsdaling in de regio te temperen. Opmerkelijk is bovendien de betrekkelijk 

informele samenwerking met gedeeltelijk overlappende samenwerkingsverbanden 

zoals in Eindhoven met ' Brainport Eindhoven', of in Amsterdam met Amsterdam 

Metropolitan Area/Metropoolregio Amsterdam. Brainport Eindhoven bet reft een 

samenwerkingsverband tussen overheden en maatschappelijke organisaties; bij de 

Metropoolregio Amsterdam is niet alleen de provincie Noord-Holland betrokken , 

maar ook de provincie Flevoland en een gemeente uit die provincie, Almere. De 
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gewenste flexibiliteit uit zich dus ook in dit soort informele samenwerkingsrelaties 

met andersoortige organisaties. 

Om een eerste inzicht te verwerven in de opbrengsten van de samenwerking, 

zijn zogenaamde SWOT-analyses uitgevoerd. Hiervoor is per regio een breed ge

zelschap samengebracht. Het betrof zowel bestuurders van betrokken gemeenten 

als vertegenwoordigers van relevante maatschappelijke organisaties. Deze werden 

uitgedaagd om zowel 'sterkten' als 'zwakten' van de regionale samenwerking te 

benoemen en op basis daarvan in discussie te gaan. Na deze eerste discussieronde 

konden de aanwezigen kansen en bedreigingen vermelden. 

Het moge duidelijk zijn dat deze werkwij ze geen garantie geeft dat de door de 

aanwezigen benoemde sterke en zwakke punten (alsmede de 'kansen' en 'bedrei

gingen') zich daadwerkelijk in de praktijk manifesteren. 'Wishful thinking' ("we 

vinden allemaal dat dit een positief effect zou moeten zijn") is niet ver weg. Te

genwicht tegen dergelijke ongefundeerde stellingnamen is gevonden in de brede 
samenstelling van de groep en in het bijzonder in de aanwezigheid van verte

genwoordigers van maatschappelijke organisaties die onafhankelijker en meer op 

basis van door hen ervaren inhoudelijke resultaten de samenwerking tussen de 

gemeenten kunnen beoordelen. 

In all e regio's werd de samenwerking tussen de gemeenten door de deelnemers aan 

de SWOT-analyses als positief beoordeeld. Op zichzelf is dat al een opmerkelijke 

bevinding, omdat het imago van de samenwerking niet zo positief is. Daarvan 

bleek weinig in de bijeenkomsten. Zowel de betrokken bestuurders van individuele 

gemeenten als vertegenwoordigers van maatschappelijke organisaties die eveneens 

een belang hebben bij het succesvol aangaan van de onderscheiden uitdagingen, 

bevestigen dat naar hun ervaring de flexibele samenwerking in WGRplusverband 

succesvol is. Zij zijn allen van mening dat deze samenwerking veruit te verkiezen 

is boven een situatie waa rin elke gemeente ieder voor zich zou opereren. Illus

tratief in dit verband is dat de samenwerking in de regio Eindhoven een sterke 

impuls kreeg toen er midden jaren negentig grote economische problemen waren 

met één van de belangrijkste bedrijven in de regio. Het eventueel wegva llen van 

dat bedrijf zou grote gevolgen hebben voor de werkgelegenheid. Na het wegvallen 

van de bedrijvigheid bij deze onderneming zou dat vervolgens ook gevolgen heb

ben voor de toeleveranciers en gelieerde bedrijven. Daarna zou dat gelden voor 

de woningbouw en uiteindelijk voor het sociale klimaat. De gemeenten hebben 

zich gezamenlijk achter een economisch investeringsplan geschaard dat a lleen kon 

slagen als deze samenwerking niet-vrijblijvend zou zijn. Binnen de regio Arnhem

Nijmegen is genoemd dat de samenwerking de traditionele tegenstelling tussen 

deze beide grote steden tempert, zodat de regio gezamenlijk zich veel krachtiger 
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kan profileren. In plaats dat de steden zich tegen elkaar laten uitspelen, kunnen ze 

beter één lijn trekken. 

Binnen de kaders van de WGRplus kunnen makkelijker afspraken worden gemaakt 

over de (niet vrijblijvende) samenwerking en afstemming. Er is zo een natuurlijke 

basis voor eventuele nieuwe, vrijwillige samenwerking op allerlei taken, waarvan 

ook regelmatig gebruik wordt gemaakt. Een illustratie hiervan is dat in verschil

lende regio's gemeenten op vrijwillige basis extra taken in het samenwerkingsver

band onderbrengen (zoa ls bijvoorbeeld het bevorderen van het toerisme). Daarmee 

wordt duidelijk dat de gemeenten ervan overtuigd zijn dat bij deze taken vanwege 

de samenwerking betere resultaten zullen worden behaald. 

De samenwerking brengt gemeenten en maatschappelijke organisaties makkelijker 

bij elkaar. Veel van de relevante maatschappelijke organisaties, zoals ondernemers

kringen, Kamers van Koophandel, woningbouwcoöperaties, onderwijsinstellingen 

of zorginstellingen opereren al op regionaal niveau. Zij vinden het daarom ook veel 

makkelijker om te overleggen en afspraken te maken met één samenwerkingsver

band dan met 10 of 20 afzonderlijke gemeenten. Coöperaties melden successen als 

het gaat om regionale woningbouwopgaven, waarvan de verdeling en planning 

veel makkelijker verloopt. Kamers van Koophandel z ijn tevreden over het verster

ken van het regionale vestigingsklimaat, waarin gemeenten elkaar niet beconcur

reren. Voorts wordt een versterkt imago van de regio als geheel geconstateerd, 

zoals het innovatief klimaat in Eindhoven en Twente, waarvan ook onderwijsin

stellingen profiteren . Deelnemers zijn ervan overtuigd dat dergelijke maatschap

pelijke resultaten niet, of veel minder eenvoudig, zouden zijn behaald zonder de 

samenwerking. 

Een bijzondere opbrengst is dat de betrekkelijk kleine, weinig bureaucratische, 

deskundige en flexibele organisatie van het samenwerkingsverband in vrijwel a lle 

bijeenkomsten als positief is beoordeeld. Het regionale sa menwerkingsverband 

kent in alle regio's een eigen ambtelijke organisatie. Deze is bewust klein gehou

den , om niet als een concurrent van de afzonderlijke gemeentelijke organisaties 

beschouwd te worden . Daardoor gaat het vaak om medewerkers met specifieke 

en specia listische kwaliteiten. Veel van de kleinere gemeenten in het samenwer

kingsverband kunnen zich niet veroorloven dergelijke deskundige ambtenaren in 

dienst te hebben, maar kunnen nu alsnog gebruik maken van de kwaliteiten van 

deze personen. 

Een ander opmerkelijk positief resultaat is louter al de aanwezigheid van een sa

menwerkingsverband. Daardoor is er steeds een platform beschikbaar waar be

trokken partijen elkaar ontmoeten en afspraken kunnen maken. Afstemming en 
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overleg hoeven niet steeds opnieuw 'uitgevonden' te worden, alle overleggen zijn 

al ingepland in de agenda's van de betrokken bestuurders. 

Op het eerste gezicht scoort de samenwerking in WGRplusverband op drie als 

belangrijk betitelde aspecten van bestuurskracht (maatschappelijke uitdagingen 

centraal stellen, relevante actoren samenbrengen en effectieve samenwerking rea

liseren) positief. Inhoudelijk is daar wel het een en ander op af te dingen. Voor een 

deel komt dat in de volgende paragraaf aan de orde. 

Als het gaat om de democratische setting blijken er de nodige twijfels . Op zich 

staan de betrouwbaarheid en integriteit van de samenwerking niet ter discussie, in 

ieder geval niet anders dan bij andere overheden. Maar het democratisch gehalte 

van de samenwerking roept van oudsher veel discussie op. Het samenwerkingsver

band heeft geen directe band met individuele burgers. De Commissie-Nijpels heeft 

inventief betoogd dat dit niet 'raar' is. De samenwerking dient immers te worden 

beschouwd als 'verlengd lokaal bestuur'. Dat impliceert dat het belangrijkste de

mocratische orgaan de verschillende gemeenteraden moeten zijn en blijven. Door 

ervaring wijs geworden investeren de samenwerkingsverbanden veel in het betrek

ken van individuele raadsleden of raden als geheel bij de beleidsvoorbereiding, re

gionale besluitvorming en verantwoording (CTSS, 2009; BMC, 2009). Zo hebben in 

alle regio's gemeenteraadsleden zitting in het Algemeen Bestuur. Parkstad-Limburg 

gaat hierin zo ver dat de 'Parkstad-Raad' uitsluitend uit raadsleden bestaat. In de 

overige regio's zijn zowel raadsleden als leden van Colleges van B& W vertegen

woordigd in het Algemeen Bestuur. Naast de inzet van reguliere communicatiemid

delen zoals (elektronische) nieuwsbrieven en websites, valt op dat er in de regio 's 

veel direct contact plaatsvindt met gemeenteraden. Alle regio's organiseren enkele 

malen per jaar informatiebijeenkomsten, 'kennisateliers' en 'expertmeetings' met 

raadsleden. Bij aanvang van elke nieuwe raadsperiode organiseert menige regio 

een grote kennismakingsbijeenkomst. In alle regio's worden de ontwikkelingen in 

de regio structureel geagendeerd in de afzonderlijke raadscommissies of in de ple

naire raadsvergadering. In sommige regio's zijn er in de diverse gemeenten aparte 

raadscommissies voor regionale aangelegenheden. Ondertussen zijn in sommige 

regio's ook netwerken van betrokken griffiers ontstaan die de besluitvormingspro

cessen in regioverband volgen, zodat onderwerpen tijdig in de raad kunnen wor

den geagendeerd. In vrijwel alle regio's bezoeken de portefeuillehouders binnen 

het Dagelijks Bestuur van de regio structureel de afzonderlijke gemeenten om met 

de raad als geheel of met raadscommissies te overleggen over de gang van zaken. 

Een ander instrument dat wordt ingezet om raden structureel en proactief te be

trekken bij besluitvorming is om in nauw overleg met raden 'regionale agenda's' 

op te stellen. Hierin komen binnen de regio geagendeerde onderwerpen aan de 

orde. Op die manier weet de raad wanneer een eigen standpunt gereed moet zijn. 
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Kortom: er is sprake van vele initiatieven om raden en individuele raadsleden in

tensief te betrekken bij de regio. Dat vereist de nodige investeringen in tijd en aan

dacht van raadsleden, iets waartoe ze niet altijd in de gelegenheid zijn. Hierdoor 

kan het gebeuren dat zij alsnog 'verrast' worden door al in regioverband genomen 

besluiten. Daardoor blijven in de praktijk de besluitvormings- en beïnvloedings

mogelijkheden, de veran twoording en de controle voor individuele gemeenteraads

leden onoverzichtelijk en onduidelijk. De geluiden blijven dat het democratische 

proces traag, stroperig en ondoorzichtig is. De vele initiatieven, bijeenkomsten en 

overleggen zorgen niet voor een overzichtelijk beeld. 

In de bestuurlijke discussies wordt het gebrek aan rechtstreekse besluitvormings

en verantwoordingsprocedures vaak als een essentiële tekortkoming van de sa

menwerking in WGRplusverband benoemd. Recent was dit het argument voor de 

Tweede Kamer om bij de besluitvorming over de nieuwe Wet op de Ruimtelijke 

Ordening (nWRO) de door de minister aan de WGRplusregio's toebedachte taken 

en verantwoordelijkheden op het laatste moment uit de wet te halen. 

In paragraaf 2 van dit artikel is geïllustreerd dat er altijd wel plannen zijn voor 

andere varianten van regionale samenwerking. Daaronder zijn er ook waarbij de 

democratische besluitvorming directer is georganiseerd. Dit geldt bijvoorbeeld 

voor de variant van de 'agglomera tiegemeente', waarbij de stadsregio de staats

rechtelijke positie van gemeente krijgt, en de afzonderlijke gemeenten die van 

deelgemeente. Een andere variant is die waarbij de stadsregio de positie van (mini) 

provincie krijgt. Dat zijn bestuursvormen met rechtstreekse verkiezingen en één 

besluitvormend en controlerend orgaan. In alle gevallen is de wetgever terugge

schrokken van deze forse reorganisatie van het binnenlands bestuur. Het para

doxale effect hiervan is dat de Tweede kamer de WGRplusregio 's een gebrek aan 

democratische legitimatie verwijt; een omstandigheid waar hetzelfde parl ement de 

eerste verantwoordelij kheid voor draagt. Maar dat verandert niets aan het feit dat 

de besluitvorming in de samenwerkingsorganen voor vele raadsleden, en zeker 

voor het gros van de burgers, volstrekt ' terra incogn ita ' is. 

In deze paragraaf is betoogd dat het aannemelijk is dat de samenwerking in 

WGRplusverband de bestuurskracht van de betrokken gemeenten vergroot. Er is 

sprake van een flexibele samenwerkingsvorm die daarmee toegesneden is op de 

intensief veranderende schalen in het dagelijks leven van burgers, bedrijven en 

maatschappelijke organisaties. De samenwerkingsvorm biedt goede mogelijkheden 

om relevante partijen samen te brengen, vee l van die partijen bevestigen dat zij 

daardoor adequaat de maatschappelijke uitdagingen kunnen aangaan. Door vele 

beschouwers van de modernisering van de overheid wordt een gewenste en onver

mijdelijke ontwikkeling van 'government' naar 'governance' waargenomen, waar 
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INTERGEMEENTELIJKE SAMENWERKING EN BESTUURSKRACHT IN NEDERLAND 

de regionale samenwerking in WGRplusverband goed bij aansluit (VROMraad, 

2008, 66-67). Uit het oogpunt van de gehanteerde omschrijving van bestuurskracht 

zijn er wel vraagtekens te zetten bij het democratische gehalte, met name de res

ponsiviteit en transparantie, van de samenwerking. 

s. De meerwaarde 

Vooralsnog zijn de praktijkbevindingen, waarvan in de vorige paragraaf verslag is 

gedaan, niet meer dan 'aannemelijk'. Een eerste bezwaar is dat een belangrijk deel 

van de bewijsvoering louter is gebaseerd op de mening van direct betrokkenen. 

Gemeentebestuurders en vertegenwoordigers van maatschappelijke organisaties 

melden dat de regionale samenwerking een belangrijke bijdrage levert aan het 

aangaan van maatschappelijke uitdagingen. Alleen , het feit dat direct betrokkenen 

'denken ' dat het werkt, garandeert nog niet dat het echt zo is. Een veeg teken is 

bijvoorbeeld dat bij tijd en wijle in sommige regio 's een minderheid van de ge

meenten uittreding uit de samenwerking overweegt. Zij z ijn de basketbalspelers 

voo r wie het verplichtende karakter van spelen in competitieverband gaandeweg 

toch iets te veel wordt. 

Er is evenmin overtuigend aangetoond dat er vanwege de samenwerking daad

werkelijk betere maatschappelijke resultaten worden geboekt dan bij vrijwillige 

samenwerking of wellicht zelfs bij het ontbreken van samenwerking. De SWOT

analyses zij n als methode daarvoor niet ' hard' genoeg. Tegelijkertijd is het zeer 

de vraag welke alternatieve methoden van onderzoek hiertoe wel in staat zouden 

zijn. Overwogen zou kunnen worden om te onderzoeken of andere samenwer

kingsvormen, of zelfs individuele gemeenten, vergelijkbare maatschappelijke re

sultaten boeken op terreinen als regionaal-economisch beleid, huisvestingsbeleid 

en dergelijke. Probleem is alleen dat weinig regio's of gemeenten in Nederland 

vergelijkbaar zijn met Amsterdam, Rotterdam, Oen Haag, Utrecht enzovoort. An

ders gezegd, de maatschappelijke problematiek in de WGRplusregios's laat zich 

maar moeilijk vergelijken met die in andere gebieden. Dat za l het lastig, zo niet 

onmogelijk maken om eventuele verschillen te beoordelen. Maar het zou in ie

der geval de bewijsvoering flink kunnen versterken als de door de bestuurders 

benoemde maatschappelijke resultaten met meer 'harde gegevens' onderbouwd 

zouden worden. 

Een vooralsnog onduidelijke kwestie betreft de meerwaarde van het niet-vrijblij 

vende karakter van de samenwerking in WGRplusverband. Om in het beeld van 
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de basketbalvereniging te blijven: als het spelen van wedstrijden in competitiever

band zoveel leuker en uitdagender is dan in je eentje te dribbelen bij de garage, dan 

zou een boetesysteem om een voldoende opkomst bij de wedstrijden te garanderen 

onnodig moeten zijn. Het niet-vrijblijvende karakter van de samenwerking heeft 

mede als achtergrond dat het rijk hecht aan een stabiele samenwerking, zonder dat 

gemeenten 'opeens ' afhaken. Dit uitgangspunt maakt het mogelijk dat de regio's 

voor sommige beleidsterreinen rechtstreeks middelen van het rijk krijgen , met 

name op het terrein van Verkeer & Vervoer. In andere gebieden gaat dat geld ofwel 

naar de provincie of eerst naar de individuele gemeenten, waarna lastige discussies 

ontstaan over de gezamenlijke besteding. 

Het niet-vrijblijvende karakter is in de SWOT-analyses als een belangrijk ' sterk 

punt' beoordeeld. Daarmee wordt ze lfs de discussie over het afhaken va n ge

meenten (in zijn geheel of bij afzonderlijke taken) vermeden. Aan dergelijke me

ningsverschill en hoeft dan weinig tot geen energie weg te lekken. De doorzettings

macht waarover het Dagelijks Bestuur beschikt in de verho uding met gemeenten 

die onvoldoende meewerken aan de uitvoering van besluiten, is een belangrijke 

'stok achter de deur'. Het is in zekere zin het ' boetesysteem' dat de opkomst 

bij de basketbalwedstrijd en garandeert. Maar er zijn ook genoeg verenigi ngen 

waar de spelers uit eigen vr ij e wil staan te trappelen om deel te nemen aan de 

wedstrijd. Zo zijn er in Nederland ondertussen ook vele vrijwillige en intensieve 

samenwerkingsvormen tussen gemeenten die goede maatschappelijke resultaten 

boeken. Een overzichtsboek van Brouwer et al. (2007) getuigt hiervan. Weliswaar 

is ook hier geen sprake van een wetenschappelijke studie en worden voorname

lijk direct betrokkenen aan het woord gelaten, maar het boek verschaft een breed 

palet van succesvo lle intergemeentelijke samenwerking, met of zonder ' plussta

tus '. Naast voorbeelden uit de plusregio 's worden successen gepresenteerd uit 

de Regio Groningen-Assen of de stedendriehoek Apeldoorn, Deventer, Zutphen. 

Eveneens wordt in dit boek gerefereerd aan het Samenwerkingsverband 'Drecht

steden', rond Dordrecht. Het sociaaleconomisch klimaat in deze regio was mid

den jaren negentig buitengewoon beroerd. In intensieve samenwerking tussen de 

gemeenten is vee l ten goede gekeerd. De samenwerking uit zich onder meer in 

het inrichten van een uitgebreide gezamenlijke ambtel ijke organisatie, waarbin

nen uiteindelijk een kwart van het oorspronkelijke personeelsbestand van de zes 

gemeenten werkzaam za l zijn. Een nog verdergaande variant in Nederland betreft 

de samenwerking tussen de zogenaamde BEL-gemeenten (Blaricum, Eemnes en 

Laren), waar de ambtelijke organ isa ti es van de drie gemeenten vo ll ed ig opgegaan 

zijn in één nieuwe gezamen lijke organisatie. Het is a l met al niet alleen de ver

plichte samenwerking die succesvol oogt. Een nadeel van het verplichtende karak

ter is bovendien dat daarmee de flexibiliteit in de samenwerking wordt beperkt. 

Om die reden pleit de VROMraad er juist voor om de 'p lussta tus' te laten va llen 
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en intergemeentelijke samenwerking uitsluitend bij gewone WGR te organiseren 

(VROMraad, 2008, 69). 

6. Ter afsluiting 

In 2010 is een eva luatie van de WGRplusregeling voorzien. Dit is namelijk in de 

wet opgenomen. Het advies van de Commissie-Nijpels, waarop dit art ikel voor 

een belangrijk deel is gebaseerd, had onder meer als doel om de agenda voor deze 

evaluatie op te stellen. In deze laatste paragraaf worden enkele openstaande aan

dachtspunten onderscheiden . 

Om te beginnen is de stelling dat de samenwerking een adequate bijdrage levert 

aan het aangaan van de relevante maatschappelijke uitdagingen louter gebaseerd 

op de mening van direct betrokkenen. Een nadere eva luatie waarin de realisatie 

van maatschappelijke ambities meer gedegen wordt onderzocht en waarin de bij 

drage van de samenwerking in ogenschouw wordt genomen, is nog steeds nodig. 

Verder is de meerwaarde van het verplichtende karakter van de samenwerking niet 

evident. 

Een nog onbenoemd punt is dat er veel onduidelijk blijft over het relevante taken

pakket van de WGRplusregio's. De genuanceerde redenering van de Commissie

Nijpels is dat regionale taken die direct gebonden zijn aan het belang van de 

gemeenten kunnen worden beschouwd als 'verlengd lokaal bestuur'. Deze moeten 

daarom onder de eindverantwoordelijkheid van de betrokken raden in WGRplus

verband ingevuld worden. Taken die een 'breder regionaal belang' hebben, zou

den tot het domein van de provincie moeten blijven behoren. Maar het onder

scheid tussen 'verlengd lokaal bestuur' en 'breder regionaal belang' is niet direct 

helder. Daarmee blijft onduidelijk welke taken nu tot het domein van de WGRplus 

behoren en welke tot die van de provincie. Ook om dit te verduidelijken is de 

vergelijking met de basketbalvereniging nuttig. Op het moment dat een vereniging 

(samenwerkende gemeenten) meedoet aan een competitie, kan een bond (pro

vincie) regelingen opleggen met betrekking tot de groo tte van de zaa l, de hoogte 

van de baskets, uniforme kledij, competitierooster (ook al komen sommige dagen 

sommige spelers helemaal niet uit) , enzovoort. De vereniging zelf gaat over de se

lectie van de spelers, de samenstelling van de teams, maar ook over de toegangs

prijs voor de toeschouwers en het aanbod in de kantine. Dat lijkt vanzelfsprekend. 

Maar kan de bond nu ook eisen stellen over het aanbieden van alcoholische dran

ken tijdens jeugdwedstrijden? Sommige bonden doen dat. En wat te denken van 

de champions' league in het voetbal, waar de organisator verregaande eisen stelt 
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over reclameborden, tijdschema's , plaats van de camera's, interviews na afloop 

e.d. Daar wordt diep ingegrepen in de autonomie van de betrokken verenigingen. 

Het lijdt weinig twijfel dat provincies , regio 's en gemeenten alle zullen instemmen 

met het algemene uitgangspunt dat taken die te beschouwen zijn als verlengd 

lokaal bestuur vooral gediend z ijn met intergemeentelijke samenwerking. Maar 

uit die algemene uitspraak is niet direct een lijst van concrete taken af te leiden, 

waarin de genoemde overheidsinstanties z ich direct kunnen vinden . Welke con

crete maatschappelijke uitdagingen nu aansluiten bij het domein van individuele 

gemeenten, bij het domein van samenwerkende gemeenten of bij de provincie 

blijft al met al onduidelijk. 

In deze bijdrage is aannemelijk gemaakt dat samenwerking in WGRplusverband de 

bestuurskracht van de betrokken gemeenten ten goede komt. In competitieverband 

op niveau basketballen is vast uitdagender dan louter een beetje ballen op de oprit 

voor de garage. Maar zeker weten doen we dat - nog - niet. 
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Regie zonder macht, 
besturen zonder kracht? 

Samenwerking tussen lokale 
besturen en de private sector 

Bram Verschuere en Filip De Rynck 

ABSTRACT 

Directing without Power, Governing without Strength? 
Cooperation between Local Government and the Private Sector 

This article examines the relations between local government and the private we l

fare sector in Flemish municipalities . lt argues that because of important trans

formations in society local governments are dependent on the activities of the 

private sector to solve social challenges. Within the welfare sector Flemish local 

governments still have an important role. The question is how municipalities are 

able to withstand and cope with the power and strength of these private organi

sations. Maybe the answer lies within professional network management. 

KEYWORDS: administrative power, municipalities, cooperation, public-private 

partnerships 

, . Inleiding 

In deze bijdrage gaan we na of lokale besturen in Vlaanderen in staat zijn om 

door middel van samenwerkingsverbanden met private actoren een kwaliteitsvol 

beleid en een effectieve dienstverlening te realiseren. Versterkt samenwerking dan 

uiteindelijk de bestuurskracht van gemeenten of verzwakt het die? De casus van 

het lokaal sociaal beleid in Vlaanderen is daarvoor uitermate geschikt. Het is een 

voorbeeld van een complex beleidsveld, waarin een veelheid aan private actoren 

actief is. De verhouding tussen de centrale overheid , de lokale besturen en de 

private actoren in het domein van het welzijnsbeleid in Vlaanderen is in zekere 

mate uniek, verbonden met en het product van een lange geschiedenis van verzui-
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!ing. Veel private actoren, meestal non-profitorganisaties, nemen traditioneel een 

groot stuk van de sociale dienstverlening voor hun rekening en worden daarvoor 

door de overheid erkend en gesubsidieerd. Met het Decreet lokaal sociaal beleid 

(2003) vraagt de Vlaamse overheid aan de lokale besturen om intensief samen te 

werken met deze vele private actoren die acti ef zijn binnen hun gemeente. Deze 

samenwerking wordt op minstens drie niveaus verwacht. Op een operationeel ni

veau staat de focus op de individuele en collectieve dienstverlening, waarbij aan 

de cliënten/burgers een kwaliteitsvolle lokale sociale dienstverlening wordt aan

geboden. Op het tactische niveau is er de afstemming van taken en rollen van de 

verschillende publieke en private actoren die actief zijn op het veld van het lokale 

sociale beleid, waarbij van het lokaal bestuur een regie- of coördinatierol verwacht 

word t. Op het strategische niveau streeft het decreet naar samenwerking inzake 

beleidskeuzes, waarbij private actoren een substantiële inbreng kunnen leveren 

voor de legislatuurgebonden lokale sociale beleidsplannen. 

Onze centrale vraag is of lokale besturen wel in staat zijn om aan deze (decretaal op
gelegde) verwachtingen te vo ldoen: kunnen zij in een complex beleidsvelden in een 

snel veranderende omgeving zowel op operationeel, tactisch, als strategisch vlak 

samenwerken met private actoren en leidt die samenwerking dan tot een effectiever, 

efficiënter en meer kwaliteitsvol lokaal sociaal beleid? Bestuurskracht is voor ons de 

mate waarin lokale besturen in staat zijn om performante samenwerkingsverbanden 

tussen publieke en private actoren te realiseren, en deze op de gepaste wijze aan 

te sturen. We gaan er daarbij vanuit dat deze aansturing andere competenties vergt 

dan de aansturing in een klassieke hiërarchische bureaucratische organisatie. Stu

ring-in-samenwerking geeft het woord sturing een meer netwerkgerichte betekenis. 

In het vervolg van deze bijdrage bekijken we eerst het lokaal sociaal beleidsdomein 

in Vlaanderen. We gaan in op de veelheid en de verscheiden aard van de betrokken 

actoren en op de diversiteit tussen lokale besturen op dit beleidsdomein . We be

li chten vervolgens de betekenis van het Decreet lokaal sociaal beleid , waarvan een 

belangrijke pijler het samenwerken tussen de vele (publieke en private) actoren is. 

Die elementen hebben we nodig om dan in een derde onderdeel na te gaan hoe 

de bestuurskracht van lokale besturen kan worden gerealiseerd via publiek-private 

samenwerkingsverbanden, maar ook welke problemen dat oproept. 

2. Lokaal sociaal beleid in Vlaanderen 

In dit hoofdstuk belichten we het lokaal sociaal beleidsdomein in Vlaanderen. We 

starten met een schets van de belangri jkste kenmerken van het beleidsdomein 
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('default'-situatie), om vervolgens de belangrijkste beleidslijn van de Vlaamse 

overheid met betrekking tot het lokaal sociaal beleid - het Decreet lokaal sociaal 

beleid - te schetsen (ideaaltypische toekomstige situatie). 

2.1. De 'default'-situatie: veel actoren, veel taken, op veel domeinen 

Het lokaal sociaal beleid in Vlaanderen kent een specifiek verleden, waarvan de 

effecten tot op vandaag doorwerken op de manier waarop de lokale sociale dienst

verlening vorm krijgt. Een eerste belangrijk kenmerk is dat er op het veld van 

het lokaal sociaal beleid zeer veel actoren actief zijn. Er z ijn, per lokaal bestuur, 

twee belangrijke publieke spelers, namelijk het gemeentebestuur en het Openbaar 

Centrum voor Maatschappelijk Welzijn (OCMW) .1 Beide zijn democratisch gele

gitimeerd, in die zin dat ze een bestuur hebben dat via zesjaarlijkse verkiezingen 

wordt samengesteld. De bevolking kiest de gemeenteraad , die op zijn beurt de 

OCMW-raad verkiest. De OCMW-raad is dus minder direct gelegitimeerd dan de ge

meenteraad . Beide publieke actoren spelen een belangrijke rol in het lokaal sociaal 

beleid. Ze voeren enerzijds taken uit die door centrale overheden worden opgelegd 

(zowel de Belgische als de regionale overheden, elk binnen hun bevoegdheden) , 

maar ze kunnen anderzijds ze lf ook initiatief nemen en sociale dienstverlening 

uitbouwen. Het OCMW doet dat vanuit zijn wettelijke opdracht om ieders recht 

op maatschappelijk welzijn te garanderen, en heeft vaak een aantal eigen voorzie

ningen zoals rusthuizen, dagcentra, kinderopvang, en ziekenhuizen. Het gemeen

tebestuur heeft de wettelijke opdracht om alle zaken van gemeentelijk belang te 

behartigen, en neemt vanuit die focus dus ook de verantwoordelijkheid voor heel 

wat zaken van sociaal belang. Die verhouding tussen gemeente en OCMW, elk 

voor specifieke taakpakketten verbonden met zowel de regionale als de federale 

overheden, leidt al tot een complex patroon van interacties binnen de overheids

sector zelf. 

Naast beide publieke spelers zijn er ook veel private actoren actief op het veld van 

het lokaal sociaa l beleid (Bouckaert et al., 2002). Dit kunnen zowel non-profitac

toren als for-profit- (commerciële) actoren zijn. Het grote aandeel van deze private 

actoren is een gevolg van twee evoluties , namelijk de verzuiling en een doelbewus

te politiek van subsidiariteit. De verzuiling heeft ervoor gezorgd dat elke levensbe

schouwing (waarvan de katholieke en de pluralistisch-vrijz innige de belangrijkste 

zijn) een heel dicht netwerk aan sociale voorzieningen kon uitbouwen op verschil

lende domeinen zoals bijvoorbeeld de ouderenzorg, het onderwijs, de hulp aan 

personen met een handicap en de gezondheidszorg. De politiek van subsidiariteit 

heeft er op zijn beurt voor gezorgd dat de overheid (ideologisch sterk verbonden 

met deze grote zui len) deze private initiatieven erkende, en dat er als het ware een 
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partnerschap tussen overheid en privaat initiatief is ontstaan, waarbij de private 

non-profitsector een belangrijk deel van de sociale dienstverlening voor zich nam 

(en neemt), en hiervoor door de overheid wordt gesubsidieerd. De non-profitsector 

is mede onder impuls van deze ontwikkelingen een heel belangrijke speler in het 

leveren van sociale dienstverlening, vooral op de lokale schaal, omdat men met 

deze dienstverlening zo dicht mogelijk bij de burger/klant wilde staan. Ook op an

dere domeinen, zoals bijvoorbeeld de armoedebestrijding, het buurtopbouwwerk, 

de integratiesector en het algemeen welzijnswerk speelt de non-profitsector een 

heel belangrijke rol. In deze domeinen speelt de verzuiling een minder sterke rol 

maar is er ook sprake van subsidiariteit. Zo financiert de Vlaamse overheid non

profitorganisaties in de armoedebestrijding (bijvoorbeeld verenigingen waar armen 

het woord nemen), in de integratiesector (bijvoorbeeld integratiecentra en vereni

gingen van minderheden), en in het algemeen welzijnswerk (de Centra voor Alge

meen Welzijnswerk, CAW). De onderstaande tabel is niet exhaustief maar toont de 

relatieve impact of betrokkenheid van publieke en private actoren in het Vlaamse 

welzijnslandschap (Vogels, 2006). 

TABEL 1 . Relatieve betrokkenheid van publieke en private actoren in het Vlaamse 
welzijnslandschap (Vogels, 2006). 

Beleidsveld Publiek Non-profit Commercieel 

Ouderenzorg 
23923 (35%) 34423 (54%) 7036 (11%) (bedden in rusthuizen') 

Kinderopvang 
14547 (21%) 34637 (50%) 20.249 

(plaatsen in voorschoolse dagopvangb) (29%) 

Personen met een handicap 
8000 (plaatsen in internaten of semi-internaten') 

Integratie minderheden - Integratiediensten - Integratiecentra 
- Onthaalbureaus (de belangrijkste actoren) - Onthaalbureaus 
- Verenigingen 

Armoedebestrijding 
308 OCMW 

27 CAWd 
(de belangrijkste actoren) 49 Verenigingen 

a. Verschuere en Vancoppenolle, 2008. 
b. Vancoppenolle en Verschuere, 2009. 
c. Vogels, 2006. 
d. CAW = Centrum voor Algemeen Welzijnswerk. 

In de ouderenzorg is de private non-profitsector dominant met meer dan de helft 

van het aantal bedden in de residentiële zorg (Verschuere & Vancoppenolle, 2008). 

Hetzelfde geldt voor de voorschoolse kinderopvang (Vancoppenolle & Verschuere, 

2009). In de sector voor personen met een handicap wordt alle dienstverlening 

verzorgd door private non-profitactoren (ook al omdat commercieel initiatief in 
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deze sector decretaal wordt uitgesloten) . In de integratiesector (minderheden) zijn 

het de publieke sector en de private non-profitsector die samen initiatieven ontwik

kelen. Hetzelfde geldt in de sector van de armoedebestrijding. Uit de tabel valt ook 

af te leiden dat het commerciële initiatief in het Vlaamse welzijnslandschap tot nu 

toe heel beperkt is. De uitzonderingen zijn de ouderenzorg en de kinderopvang, 

waar zich wel commerciële initiatieven ontwikkelen, maar deze vormen een min

derheid. 

De 'gemiddelde ' Vlaamse gemeente heeft dus zowel publieke als private actoren 

maar toch zijn er belangrijke verschillen tussen de 308 Vlaamse gemeenten. 'Het' 

lokaal sociaal beleid bestaat niet (Bouckaert et al., 2002). Dat is voor de bestuurs

kracht al een belangrijk gegeven . Waar bijvoorbeeld minder privaat initiatief is, 

zijn de eisen ten aanzien van de gemeente anders dan in een context met dominant 

privaat initiatief. De vereiste capaciteiten zijn dan al niet gelijk. In het eerste geval 

moet de gemeente meer eigen diensten ontwikkelen; in het tweede geval meer net

werken uitbouwen . De (mate van) aanwezigheid van particulier initiatief verschilt 

van gemeente tot gemeente. Een blik op de sociale kaart leert dat er in een Vlaamse 

centrumstad als Brugge (110.000 inwoners) zowat 650 welzijnsinitiatieven zijn (cij

fers 2008). Dit zijn dan zowel initiatieven van het OCMW, het gemeentebestuur, de 

private non-profitsector als van de commerciële sector, in de meest uiteenlopende 

welzijnsdomeinen (ouderenzorg, kinderopvang, buurtcentra , centra voor geestelij 

ke gezondheidszorg, consultatiebureaus van Kind en Gezin, centra voor algemeen 

welz ijnswerk, dienstverlening van mutualiteiten, enzovoort). Dezelfde oefening 

voor een middelgrote gemeente als Wevelgem (ongeveer 35.000 inwoners) leert dat 

er om en bij de 80 welz ijnsinitiatieven zijn, en in een stad als Antwerpen (450 .000 

inwoners) zelfs meer dan 1600. 

Een tweede verschilpunt is de mate waarin een bepaald gemeentebestuur zich 

bekommert om het 'sociale' en de ambities die het bestuur ontwikkelt (Ver

schuere & Ver hoest, 2002). Daarbij speelt de verhouding met de private sector 

ook mee. Gemeentebestuurders die ideologisch en persoonlijk nauw verbonden 

zijn met private dienstverleners, zu llen dit laten meespelen in de eigen beleids

keuzes omtrent het al dan niet zelf publiek initiatief ontwikkelen. Dat alles ver

klaart waarom de invulling van lokaal sociaal beleid minimalistisch kan z ijn. 

In dit geval neemt het lokaal bestuur alleen het absolute minimum aan taken 

op (bijvoorbeeld deze die van hogerhand zijn opgelegd , zoals de uitkering van 

het leefloon). Een invulling van lokaal sociaal beleid kan ook maximalistisch 

zijn , wanneer het lokaal bestuur zich bekommert om zee r veel taken van lokaal 

sociaal beleid. De bestuurskrachtproblematiek hangt dus samen met het niveau 

van ambities, zoals ook al in het eerste artikel van dit themanummer werd aan

gegeven. 
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Een derde verschilpunt is de rolverdeling tussen de verschillende actoren met be

trekking tot het lokaal sociaal beleid in een bepaalde gemeente. Het gaat dan om 

de rolverdeling tussen gemeente en OCMW bij de totstandkoming van en bij de 

beslissing over het lokaal sociaal beleid, en vervolgens over de rolverdeling tussen 

publieke en private actoren in de verschillende fasen van de beleidscyclus. Of het 

OCMW de grote gangmaker is , dan wel het gemeentebestuur, kan van verschil

lende factoren afhangen zoa ls de invloed van bestuurders, de capaciteit van het 

bestuur, en de interesse van het gemeentebestuur voor het sociale. Ook private 

actoren kunnen een rol spelen bij de beleidsvoorbereiding. Of, en in hoeverre, die 

private actoren betrokken worden bij de opmaak van beleidsplannen, kan ook ver

schillen van gemeente tot gemeente. Ook hier zullen verschillende factoren, zoals 

de aanwezigheid van private actoren, de eventuele beslotenheid van de publieke 

partners, de sfeer tussen publieke en private actoren , de capaciteit en de inte

resse va n de private partner om betrokken te zijn, enzovoort, een rol spelen. Een 

derde mogelijk verschilpunt is de verdeling tussen publieke en private actoren in 

de dienstverlening (Verschuere & Verhoest, 2002). Het relatieve aandeel van private 

en publieke voorzieningen (bijvoorbeeld rusthuizen , klinieken, kinderopvang ... ) 

kan verschillen tussen gemeenten, zoals we hierboven hebben aangegeven. De 

beleidsmatige vraag is ook in hoeverre een publieke actor zoals het OCMW alles 

zelf doet - tot en met het bereiden van huis-aan-huismaaltijden voor bejaarden - of 

eerder taken uitbesteedt of de markt van het private aanbod helemaal laat spelen 

en z ichze lf afzijdig houdt. 

Uit al deze elementen blijkt dat hét lokaal sociaal beleid niet bestaat. In Vlaanderen 

zullen wellicht 308 verschillende vormen van lokaal sociaal beleid voorkomen, die 

elk verschillen op cruciale variabelen zoals het aantal en de soorten van sociale 

actoren, de rollen en taken va n di e actoren in de beleidscyclus en de ambitie van 

besturen om sociaal beleid te voeren. Dat spoort evenzeer met een gedachte uit het 

eerste artikel van dit themanummer, namelijk dat bestuurskracht geen uniforme 

problematiek is, maar z ich ontwikkelt op een gedifferentieerde manier. 

2.2. De toekomst: roep naar nauwe samenwerking 

Met het Decreet lokaal sociaal beleid wil de Vlaamse overheid de lokale besturen 

aansporen om een nauwere samenwerking tussen de betrokken actoren te reali

seren: tussen de twee publieke actoren (gemeentebestuur en OCMW) , maar ook 

tussen de publieke actoren en de particuliere actoren. Het decreet wil samenwer

king realiseren op drie verschillende niveaus: het strategische beleidsniveau, het 

tactische niveau van de afstemming en de coördinatie, en het operationele niveau 

van de dienstverlening (Verschuere, 2005). 
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Het decreet stelt expliciet dat "de lokaal sociale beleidsplanning dient opgemaakt 

te worden door het lokaal bestuur, zijnde OCMW en gemeente". De beleidsplannen 

lopen gelijk met de gemeentelijke legislatuur (6 jaar) , om nieuwe beleidsmakers de 

kans te geven nieuwe beleidsaccenten te leggen. Er wordt benadrukt dat het van 

gemeente tot gemeente kan afhangen wie de trekkersrol speelt in het lokaal sociaal 

beleid - gemeente en/of OCMW - maar dat dit niet wegneemt dat beide actoren 

een gedeelde verantwoordelijkheid hebben. Daarom moet het plan in zowel de 

gemeenteraad als in de OCMW-raad worden goedgekeurd. Heel belangrijk is ook 

de participatie van derden bij de totstandkoming van het beleidsplan. Zo moet het 

beleidsplan beschrijven hoe de lokale private actoren en de bevolking zijn betrok

ken bij de opmaak van het plan. 

Het decreet bevat ook een belangrijke tactische component. Het lokaal bestuur 

moet duidelijk maken hoe de verschillende actoren (ook de private actoren) be

trokken worden bij het lokaal sociaal beleid. Er kunnen bijvoorbeeld protocollen 

tussen erkende voorzieningen onderling of tussen erkende voorzieningen en lokale 

besturen worden afgesloten. Het doel van deze protocollen is het formaliseren van 

taakafspraken tussen de organisaties in een bepaald domein (bijvoorbeeld tussen 

gemeentelijke integratiediensten en private integratiecentra) . Het lokaal bestuur 

heeft dus een belangrijke coördinerende rol tegenover de private actoren, maar 

moet zelf ook zorgen voor de publiek-publieke samenwerking tussen gemeentebe

stuur en OCMW. Gemeente en OCMW moeten de taken op het vlak van het lokaal 

sociaal beleid verdelen en er werkafspraken over maken. Hoe deze coördinatieop

dracht moet worden ingevuld, wordt door het decreet niet bepaald . In de memorie 

van toelichting van het decreet worden wel een aantal mogelijke instrumenten om

schreven voor deze coördinatieopdracht, zoals de coördinatie van informatiestro

men, het opzetten van overleg en overlegstructuren en het structureel vormgeven 

van coördinatie via de oprichting van coördinatieorganen. 

Het meest besproken en het zichtbaarste aspect van het nieuwe Decreet lokaal so

ciaal beleid is het 'sociaal huis'. Elk lokaal bestuur wordt verondersteld een sociaal 

huis in te richten. De opdracht van het sociaal huis is het zo ruim mogelijk ver

strekken van informatie aan de klanten over de bestaande voorzieningen en hulp

vormen, via één loket. De doorverwijsfunctie wordt gerealiseerd door het tot stand 

brengen van een ruime samenwerking van lokale besturen met de lokale actoren. 

Het doel is een maximale toegankelijkheid met een lage drempel tot de voorzie

ningen te garanderen. Over de vorm van het sociaal huis is het decreet vaag, maar 

het is wel de bedoeling om met het sociaal huis minstens een informatie-, loket

en doorverwijsfunctie te realiseren. In eerste instantie wordt dus van een lokaal 

bestuur verwacht dat het zijn sociale dienstverlening op een geïntegreerde wijze 

toegankelijk heeft gemaakt. Al bij al hebben lokale besturen heel veel autonomie 
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bij het invullen en vormgeven van hun sociaal huis . Daarvoor koos de decreetgever 

expliciet, omdat de invulling van het sociaal huis veranderlijk is naar tijd en om

standigheden en omdat de noden en opdrachten van lokale besturen en behoeften 

in de lokale gemeenschap kunnen evolueren. Bij de invulling van het sociaal huis 

moeten de private actoren worden betrokken. 

We kunnen het decreet interpreteren als een vraag van de Vlaamse overheid aan 

de lokale besturen om de vele particuliere actoren die actief zijn op het veld van 

het sociaal beleid in hun gemeente heel nauw te betrekken bij de totstandkoming 

en de uitvoering van dat beleid . Het decreet is een kaderdecreet en dat betekent 

dat er geen 'harde ' eisen worden gesteld aan lokale besturen, maar dat eerder 

principes rond de noodzaak en wenselijkheid van een intensieve samenwerking 

vooropgesteld worden. Een beleidsplan (op strategisch niveau) en een sociaal 

huis (op operationeel niveau) zijn verplicht, maar voor de modaliteiten en de 

inhoud laat het decreet nog heel wat ruimte aan de lokale besturen . Het decreet 

erkent zo het lokaalspecifieke karakter van het lokaal sociaal beleid. Zo kunnen 

het beleidsplan en het sociaal huis 'op maat' va n het lokaal bestuur (en zijn no

den inzake sociaal beleid) worden gemaakt. Deze discretionaire ruimte waarover 

een lokaal bes tuur beschikt houdt echter ook risico's in. Die risico's zijn terug 

te brengen tot de vraag die in dit artikel centraal staat: zijn lokale besturen in 

staat om een effectieve en concrete samenwerking (publiek-publiek, en publiek

privaat) te realiseren binnen de brede kaders die het decreet tekent? Kunnen ze 

bestuurskracht in netwerking ontwikkelen? Om di e vraag te beantwoorden, kij

ken we eerst naar enkele belangrijke evoluties waarmee lokale besturen worden 

geconfronteerd en die een impact (kunnen) hebben op de manier waarop het 

lokaal sociaal beleid vorm kan krijgen. 

3. Evoluties en ontwikkelingen 

Van lokale besturen wordt dus een inspanning verwacht om samen met all e lokale 

actoren het lokaal sociaal beleid vorm te geven. Het is een vraag van de Vlaamse 

overheid aan de lokale besturen om partnerschappen met private actoren uit te 

bouwen met het oog op de realisatie van het brede sociaal beleid. Er zijn echter 

ontwikkelingen in het welzijnsbeleid in Vlaanderen die kunnen interfereren met 

dat formele beleidsdoel en die potentiële bestuurskracht van lokale besturen sterk 

kunnen beïnvloeden. 
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3.1. Schalen waarbinnen het welzijnsbeleid vorm krijgt 

Het lokaal sociaal beleid krijgt vorm op de schaal va n het lokaal bestuur. Die 

beweging en de ambities van het decreet maken deel uit va n een ruimere ten

dens naar ' reterritorialisering ' of 'subregionalisering' (Notredame, 1989; De Rynck, 

1995). Daarmee bedoelen we het streven van de Vlaamse overheid om de sociale 

dienstverlening te organiseren in werkgebieden, vanuit de vastgestelde feitelijke 

en wenselijke samenhang in ru imtelijke eenheden. Via het vo rmen van zogenaam

de subregio 's wil men a ll e betrokkenen in het welzijnsbeleid samenbrengen op 

een bepaalde schaal, om de voorzieningen op een doeltreffende, planmatige en 

voo rdelige mani er op elkaar af te stemmen. Op die man ier wordt het aanbod va n 

sociale dienstverlening overzichtelijk , samenhangend en gedifferentieerd georga

niseerd (Quaethoven, 1986). Concreet betekent dit dat voor de organisatie van 

veel dienstverlening de gemeentelijke schaal wordt overstegen. Een voorbeeld is 

het werken in de zogenaa mde zo rgregio's (Decreet 2003). Zorgregio's z ijn boven

lokale gebieden waarbinnen zorgverstrekkers met elkaar moeten samenwerken , 

en ze geven ook de schaal aan waarmee de Vlaamse overheid rekening houdt bij 

de programmering van het aanbod van welzijnsvoorzien ingen. Zorgregio 's zijn 

verzamelingen van gemeenten rond stedelijke gebieden, waa r er vaak al heel wat 

aanbod is va n voorzieningen, en waarbij inwoners va n kleinere gemeenten een 

beroep kunnen doen op het aa nbod dat zich in de stedelijke kern bevindt. Een 

ander gelijkaardig voorbeeld is het lokaal gezondheidsnetwerk (LOGO), waarbij in 

bovenlokale regio's wordt samengewerkt rond gezondheidsbevordering en ziekte

preventie. Verschillende actoren in de gezondheidssector, binnen een welbepaald 

gebied, coördineren daartoe hun acties. Ook bij haar programmerings- en erken

ningsbeleid hanteert de Vlaamse overheid andere schalen dan de gemeentelijke. Zo 

worden erkenningen voor z iekenhuizen, rusthui zen enzovoort verleend op basis 

van het aantal inwoners. In bepaalde domeinen worden instellingen zelfs expliciet 

bovenlokaal of subregionaal geo rganiseerd. Zo zijn er in Vlaanderen 27 Centra 

voor Algemeen Welzijnswerk (CAW) , die elk hun eigen werkingsgebied bedienen. 

In de geestelijke gezondheidszorg wordt één Centrum voor Geestelijke Gezond

heidszorg (CGG) per 50.000 inwoners voorzien (De Rynck, 1995) . We merken aan 

de hand van al deze voorbeelden (en de lijst is niet volledig) dat veel private ac

toren in ruimere schaalverbanden zijn opgenomen en dat zich op die bovenlokale 

schaal netwerken ontwikkelen di e van groot belang zi jn voor de gemeenten in hun 

werkingsgebied , maar zonder dat die gemeenten daar rechtstreeks va t op hebben. 

Vanzelfsprekend determineert dit de betekenis van gemeenteli jke netwerking rond 

sociaa l beleid. De vraag is welke betekenisvolle beleidsruimte er dan nog is voor 

die gemeenten. Maar de vraag is ook hoe gemeenten op deze verschillende niveaus 

van beleidsrelevante acties betrokken zijn, of er in slagen hun beleidsproblematie

ken op verschi llende ni vea us onder te brengen. 
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3.2. De relatie van private organisaties met de hogere overheid 

In de loop der jaren zijn de private welzijnsorganisaties een 'deel van de overheid' 

geworden. In die zin is Vlaanderen een exponent van het zogenaamde 'third party 

government' (Salamon, 1995), waarbij de overheid de particuliere non-profitsector 

inschakelt en subsidieert om publieke dienstverlening te verzorgen. Er is in Vlaan

deren een heel nauwe band tussen die private organisaties en de overheid. De poli

tieke en ideologische band strekt zich uit over alle niveaus van de overheid, zeker 

ook in en met de gemeenten. Maar de meest intense bestuurlijke band is zeker 

deze met de Vlaamse overheid. In heel wat domeinen zijn deze private organisaties 

afhankelijk van de Vlaamse overheid voor hun erkenning en hun financiering. In 

de sector van de hulp aan personen met een handicap bijvoorbeeld moeten instel

lingen erkend worden om de dienstverlening te mogen aanbieden, en aan deze 

erkenning hangt de subsidie vast. Om erkend te worden , en dus ook om middelen 

te ontvangen, moet een instelling aan een aantal voorwaarden voldoen. Zo moet de 

instelling onder meer kunnen aantonen dat de nodige kwaliteit geboden wordt in 

de dienstverlening. In andere sectoren, bijvoorbeeld in de ouderenzorg of in de ar

moedebestrijding, worden er ook heel vaak private organisaties ingeschakeld door 

de overheid, die daarvoor worden gesubsidieerd . We zien met andere woorden 

een heel nauwe relatie ontstaan die gekenmerkt wordt door financieringslijnen en 

verantwoordingslijnen tussen de private organisaties en de Vlaamse overheid. In 

principe komt de lokale overheid niet tussen in de relatie die private actoren heb

ben met de Vlaamse overheid. Dat alles betekent dat de blik en de prioriteiten van 

de private actoren vooral gericht zijn op de Vlaamse overheid. Waar het decreet 

vooral de nadruk legt op de horizontale netwerken, zijn private actoren via verti

cale netwerken met de centrale overheid verbonden. 2 

3.3 . Complexe verantwoordingsrelaties 

Private actoren hebben veel verantwoordingslijnen. Een studie naar de verant

woordingslijnen in het domein van de kinderopvang in Vlaanderen (Vancop

penolle en Verschuere, 2009) toont de complexiteit ervan aan. Private en pu

blieke instellingen hebben in de eerste plaats een verantwoordingslijn naar de 

gebru ikers van de dienstverlening (ouders met kinderen). Voor de gebruikers is 

het vooral belangrijk dat er een kwalitatieve dienstverlening tegen een redelijke 

kostprijs wordt geleverd. Een tweede belangrijke verantwoordingslijn loopt van 

instelling naar de toezichthoudende (Vlaamse) overheid. Voor de toezichthou

dende overheid is het belangrijk dat het Vlaamse beleid rond kinderopvang wordt 

gerespecteerd. Concreet gaat het dan bijvoorbeeld om toelatingscriteria (criteria 

om bepaalde doelgroepen toe te laten tot de dienstverlening) en kwaliteit van 
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de dienstverlening. Deze zaken worden door de toezichthouder gecontroleerd, 

in ruil voor bepaalde subsidies. Een directe verantwoordingslijn tussen private 

organisatie en lokaal overheid ontbreekt, zoals we hierboven ook al aanhaa lden. 

In het domein van de kinderopvang wordt van lokale besturen wel verwacht dat 

ze het beleid rond kinderopvang in hun gemeente coördineren (via het lokaal 

overleg kinderopvang), maar concreet zien we dat een lokaal bestuur daartoe 

over weinig echte sturende hefbomen beschikt en niet kan terugvallen op 'har

de' bevoegdheden. Het is de toezichthoudend e overheid die reguleert, erkent en 

subsidieert, en de lokale overheid heeft daarbij hoogstens een adviserende rol. 

Een kanttekening hierbij is dat lokale besturen zelf ook kinderopvanginitiatieven 

kunnen ontwikkelen. Uiteraard is er dan wel een verantwoordings lijn tussen dit 

publiek (want georganiseerd door de lokale overheid) initiatief en het lokaal 

bestuur. Hetzelfde soort verantwoordingsregime zien we ook in andere domei

nen van het sociaal beleid. Ook in bijvoorbeeld de ouderenzorg en de zorg voor 

personen met een handicap zijn er geen verantwoordingslijnen tussen private 

organisaties en het lokaal bestuur. We merken wel op dat in bepaalde domeinen 

van het lokaal sociaa l beleid een lokaal bestuur wel meer impact kan hebben op 

de private sector en er dus sprake is van betere samenwerking. Uit een studie 

van het HIVA3 die de lokale sociale beleidsplannen (2008-2014) van de Vlaamse 

lokale besturen heeft geana lyseerd , blijkt dat in de sector van de sociale huisves

ting en in de sector van de tewerkstelling (werkgelegenheid) relatief vaker wordt 

samengewerkt tussen lokale besturen en private actoren (in respectievelijk 45 % 

en 44 % van de gemeenten) . Dit staat in tegenstelling tot sectoren zoals de gees

telijke gezondheidszorg, de bijzondere jeugdzorg, de zorg voor personen met een 

handicap, of de sector armoedebeleid, waarin slechts ongeveer 5 % van de ge

meenten samenwerken met private actoren (Sannen & Van Regenmortel, 2009). 

4. Grenzen aan de mogelijkheden tot samenwerking? 

De bovenstaande evoluties en ontwikkelingen compliceren de samenwerking tus

sen het lokaal bestuur en private actoren in het kader van het lokaal sociaal beleid 

en determineren de betekenis van het begrip bestuurskracht van gemeenten zeer 

sterk. De toezichthoudende overheid vraagt, via het Decreet lokaal sociaal beleid, 

aan lokale besturen om de lokale private actoren zo veel mogelijk te betrekken. In 

de realiteit is het soms al een hele klus om afstemming te vinden tussen de twee 

publieke actoren (gemeentebestuur en OCMW), en het valt dus te verwachten dat 

het er met de vraag om private actoren te betrekken niet eenvoudiger op wordt. De 

hierboven aangehaalde Hl VA-studie komt tot de vaststelling dat, ondanks de duide

lijke onderkenning van het belang van participatie, deze nog in de kinderschoenen 
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staat (Sannen & Van Regenmortel , 2009). In 80% van de Vlaamse lokale besturen 

worden de zogenaamde lokale actoren wel betrokken bij de voorbereiding van het 

lokaal sociaal beleidsplan , maar voor wat de uitvoering en de voortgang van het 

plan betre ft, stellen we vast dat in slechts 33 % van de lokale besturen (99 van de 

308) de lokale actoren actief betrokken zijn. In 60% van de bestudeerde beleids

plannen (183 van de 308) is geen informatie te vinden of, en op welke manier, de 

bevolking en/ of de lokale actoren betrokken zullen worden bij de uitvoering van 

het plan. 

Een groot deel van de haperende samenwerkingsrelaties vindt zijn oorsprong in de 

hierboven geschetste ontwikkelingen en in de specifieke historiek van het lokaal 

sociaal beleid in Vlaanderen. Ten eerste is er de vaststelling dat het aantal en de 

aard van de private actoren die actief z ijn op het lokale grondgebied verschilt van 

gemeente tot gemeente. Dit heeft gevolgen voor het lokale beleid en voor het be

trekken van deze actoren bij het uitstippelen van dat lokaal sociaal beleid. Indien 

er slechts weinig private actoren aanwezig zijn, zal een lokaal bestuur zelf initia

tief moeten nemen. We moeten hierbij wel opmerken dat een bepaalde problema

tiek, zoals armoede of integratie, zich scherper stelt in stedelijke gebieden, die een 

grotere schaal hebben en waar dan ook vaak meer privaat initiatief bestaat rond 

deze problematiek. Anderzijds kan het ook problematisch zijn om een overleg en 

een samenwerking gerealiseerd te krijgen in lokale besturen met een grote schaal, 

zoals steden, waar vaak honderden private organisaties actief zijn. Alleen al het 

identificeren van deze organisaties, laat staan een overleg organiseren met de be

langrijkste private organisaties, is dan vaak zee r moeilijk of leidt tot logge en vooral 

formalistische overlegvormen. 

Ten tweede stelden we hierboven dat, in een evolutie naar reterritorialisering, de 

schalen waarop private organisaties werken niet altijd overeenkomen met de scha

len van het lokaal bestuur. Private zorginstellingen bedienen dus vaak burgers en 

klanten van meerdere lokale besturen. Het risico is dan niet denkbeeldig dat deze 

instellingen weinig stimulansen of capacite iten hebben om nauw betrokken te zijn 

bij het uitbouwen van een lokaal sociaal beleid, in samenwerking met de loka le 

besturen. De reterritorialisering is dus niet zonder gevolgen, noch voor de private 

zorginstellingen, noch voor de lokale besturen (die ook zorginstellingen kunnen 

beheren, denk maar aan OCMW-rusthuizen of OCMW-ziekenhuizen) . Voor depri

vate en publieke zorginstellingen betekent het dat er, met het oog op de realisatie 

van de doelstellingen, hee l concreet moet worden samengewerkt en afgestemd met 

gelijkaardige organisaties die binnen dezelfde ' regio' werken, maar daarom niet 

binnen dezelfde 'gemeente'. Voor lokale besturen betekent het dat ze voor diverse 

beleidssectoren worden geconfronteerd met private actoren die telkens op andere 

(bovenlokaal) schalen werken: in de gezondheidssector werken organ isaties sa-
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men in het LOGO, in de welzijnssector werken organisaties samen in zorgregio's. 

Het betrekken van deze private actoren voor het uittekenen van een lokaal sociaal 

beleid kan dus interfereren met het gegeven dat deze private organisaties vaak heel 

sterk bovenlokaal actief zijn. Bovendien is het zorglandschap in Vlaanderen sterk 

'gecompartimenteerd'. We spreken over 'compartimenten' in de welzijnssector, 

waarbij organisaties uit de verschillende domeinen (ouderenzorg, armoedebestrij

ding, zorg voor personen met een handicap) vaak heel weinig contact hebben met 

organisaties uit andere sectoren. Dit betekent dat er weinig kruisverbanden gere

aliseerd worden tussen de verschillende domeinen . Organisaties in de ene sector, 

bijvoorbeeld de ouderenzorg, treden weinig in overleg, laat staan dat ze samenwer

ken, met organisaties in een andere sector, bijvoorbeeld armoedebestrijding. Deze 

compartimentering wordt voor een stuk in stand gehouden door de hierboven ge

schetste reterritorialisering. Het territorium wordt gecompartimenteerd. Organisa

ties in bepaalde domeinen werken samen met elkaar in bijvoorbeeld zorgregio's of 

lokale gezondheidsnetwerken, maar vinden weinig afstemming met organisaties in 

andere domeinen. Voor lokale besturen betekent dit een extra obstakel om actoren, 

die slechts heel sporadisch buiten de grenzen van de eigen sector treden , samen 

te brengen. Wil een lokaal bestuur echter een horizontaal beleid voeren, waarbij 

erkend wordt dat een bepaalde sociale problematiek (bijvoorbeeld armoede) ook 

gevolgen heeft op andere domeinen (bijvoorbeeld. gezondheid, huisvesting, enzo

voort), dan is het belangrijk om bij het opmaken van een lokaal sociaal beleidsplan 

of bij het organiseren van een dienstverlening aansluiting te vinden met private 

organisaties over verschillende domeinen heen . Daarmee zeggen we niet dat een 

lokaal bestuur per definitie zelf integraal en horizontaal werkt, want ook in lokale 

besturen kan de departementalisering sterk zijn. 

Ten derde heeft ook de hierboven geschetste verstatelijking weerslag op de slaag

kansen van een publiek-private samenwerking. De private actoren hebben geen tot 

zeer weinig verantwoording af te leggen aan het lokaal bestuur op het grondgebied 

waarvan men actief is (Verschuere & Sannen , 2006). Anderzijds stellen we vast 

dat private welzijnsorganisaties een aantal zeer belangrijke verantwoordingslijnen 

hebben, meestal naar hun klanten, naar de centrale overheid, en - in het kader 

van regionale samenwerking - naar andere organisaties in hun welzijnsdomein. 

Het ontbreekt de lokale overheid dus aan sturingsinstrumenten en sanctiemecha

nismen , omdat er geen financiële, noch een programmatorische, noch een ver

antwoordingsband bestaat tussen private actoren en lokale besturen . Het lokaal 

bestuur heeft weinig middelen om op een min of meer dwingende manier private 

actoren te betrekken bij zijn lokaal sociaal beleid (Sels & Stokx, 2005). Dit kan 

problematisch zijn voor de participatiegedachte zoals geformuleerd in het Decreet 

lokaal sociaal beleid, wanneer deze private organisaties menen dat ze belangrijkere 

verantwoordelijkheden hebben dan het zich inschrijven in een lokaal sociaal be-
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leid van een bepaalde gemeente. Het risico bestaat dat het 'commitment' van deze 

organisaties zich eerder richt op de klant en op de toezichthoudende (centrale) 

overheid en dat de verhouding met de lokale besturen voor hen niet prioritair en 

niet belangrijk is . Toch worden de lokale besturen ingeschakeld om, via een door

gedreven samenwerking met alle actoren , sociale doelstellingen te realiseren in het 

kader van het lokale sociaal beleid. In die zin heeft een lokaal bestuur ook een ver

antwoordingsrelatie naar de klanten van sociale dienstverlening en naar de burger 

in het algemeen. Voor de publieke dienstverlening in de gemeente wordt de lokale 

overheid verantwoordelijk gesteld door de burger, ook al wordt die dienstverlening 

niet altijd door de lokale overheid zelf georganiseerd. Dat zorgt ervoor dat het lo

kaal bestuur in een spagaat terechtkomt, omdat het wel ter verantwoording wordt 

geroepen door burgers maar geen directe verantwoordelijkheid heeft ten aanzien 

van private actoren. 

5. Randvoorwaarden voor versterkte bestuurskracht 

Vanuit de hierboven geschetste vaststellingen is duidelijk dat het realiseren van een 

publiek-private samenwerking rond sociaal beleid op de lokale schaal niet evident 

is. Niet alle lokale besturen hebben de middelen en capaciteiten om heel intensief 

de private sector te engageren, en private actoren zijn wellicht niet bij voorbaat 

geneigd om te investeren in een specifiek lokaal sociaa l beleid. Toch vraagt de de

creetgever deze samenwerking, bij het ontwikkelen van beleidsplannen en bij het 

vormgeven van de lokale sociale dienstverlening. Er wordt met andere woorden 

verwacht dat het lokaal bestuur sterk regisserend en coördinerend optreedt ten 

aanzien van de publieke en private actoren op zijn grondgebied maar zonder dat 

lokale besturen daartoe de nodige hefbomen of de nodige macht hebben. In die 

zin wordt bestuurskracht problematisch voor het realiseren van samenwerking en 

voor het kunnen regisseren van een complex beleidsveld met vele private actoren. 

Wil men die bestuurskracht verhogen, dan zijn twee cruciale randvoorwaarden te 

vervullen, namelijk de aanwezigheid van stimulansen voor de private actoren om 

in een samenwerkingsverband te stappen en capaciteit bij lokale besturen om te 

coördineren . 

5.1. Stimulansen voor private actoren 

De betrokkenheid van private actoren bij het lokaal sociaal beleid is, naast de al 

genoemde redenen , evenmin evident omdat een lokaal bestuur dat zelf ook sociale 

diensten levert, door de private sector als een 'publieke concurrent' beschouwd 
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kan worden. De mate waarin een lokaal bestuur zelf nog dienstverlener is, zal be

palen in hoeverre de private sector bereid is om mee te stappen in het verhaa l van 

de publiek-private samenwerking. Seis & Stokx (2005) noemen dit de problematiek 

van de combinatie van twee rollen van een lokaal bestuur, namelijk de regierol 

en de actorrol. Een lokaal bestuur is in die zin zowel speler als scheidsrechter. In 

veel domeinen, zoals bijvoorbeeld de kinderopvang en de ouderenzorg, levert het 

openbaar bestuur (vaak het OCMW) publieke dienstverlening. In de ogen van de 

private sector wordt de decretale roep om een sterke regierol van het lokaal bestuur 

dan ook met argusogen gevolgd (Seis & Stokx, 2005). Een regisseur moet als het 

ware boven het netwerk van dienstverleners staan en dit netwerk op een objectieve 

en transparante manier aans turen. Wanneer die regisseur echter zelf ook betrokken 

partij is in de dienstverlening, kan dit de perceptie van objectiviteit van de andere 

actoren aantasten. 

Ten tweede kan een lokaal bestuur niet dwingend optreden tegen deze private 

actoren in een context waarb ij vele private organisaties geen rechtstreekse verant

woordingslijn hebben naar deze lokale besturen. De grootste stimulans voor pri

vate actoren om betrokken te zijn bij het beleid van een overheid zouden financiële 

overwegingen kunnen zijn. Mocht een lokaal bestuur in staat zijn om zelf deze pri

vate actoren of een deel van hun werking te financieren , dan zou het lokaal bestuur 

ook dwingend kunnen optreden tegenover deze actoren. Dat is nu niet het geval, 

want de meeste private actoren worden door de Vlaamse overheid gefinancierd. 

Uit het bovenstaande blijkt dus dat private actoren het lokaal bestuur als regis

seur van het socia le beleidsdomein niet bij voorbaat als dusdanig legitimeren. Bij 

gebrek aan financiële stimulansen - die altijd krachtig zijn - moeten er dus an

dere stimulansen gevonden worden om de private sector actief te betrekken. Het 

meest voor de hand liggende mechanisme is dat sterk de nadruk komt te liggen 

op 'gedeelde belangen' en 'gemeenschappelijke doelstellingen ' , op 'wederzijdse 

afhankelijkheden', allemaal typische manieren van kijken die eigen zijn voor net

werksturing (Verhoest & Verschuere, 2006; Verschuere & Verhoest, 2007). In een 

netwerk werken verschill ende actoren samen, op basis van gedeelde waarden en 

normen, om gemeenschappelijke doelstellingen te bereiken en een klantgerichte 

geïntegreerde dienstverlening te realiseren. Verder verhouden de betrokken actoren 

zich tot elkaar op basis van een zekere gelijkheid en gelijkwaardigheid, en zijn ze 

voor een stuk wederzijds afhankelijk van elkaar. Die wederzijdse afhankelijkheid 

uit zich in het feit dat de in het netwerk betrokken actoren elk hun eigen specialis

men en veran twoordeli jkheden hebben om de geformuleerde doelen te bereiken. 

Het lokaal bestuur, a ls de eindverantwoordelijke voor het sociale beleid in de ge

meente, neemt dan de rol van netwerkcoördinator op. Deze rol impliceert in de 

eerste plaats het vertrouwen winnen van de verschi ll ende actoren die actief zijn 
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op het veld van het lokale sociaal beleid. Vertrouwen groeit wanneer de verschil

lende actoren elkaar beter leren kennen en wanneer men het gedrag van de andere 

actoren kan inschatten (Lewicki & Bunker, 1996). In de rol van netwerkcoördinator 

zou het lokaal bestuur, als publieke actor, zich bescheiden kunnen opstellen voor 

wat betreft de ontwikkeling van de eigen dienstverlening. Het zou die op afstand 

kunnen plaatsen (verzelfstandiging) of zelfs afstoten. Het lokaal bestuur zal in elk 

geval moeten tonen dat het kritisch kijkt naar de eigen actorrol, maar het lokaal 

bestuur is tezelfdertijd ook politiek verantwoordelijk voor de mogelijke nevenef

fecten van het afstoten van die rol (bijvoorbeeld ongewenste sociale effecten of 

uitsluiting van bepaalde doelgroepen door private actoren). Een bescheiden of kri

tische opstelling, een vorm van verzelfstandiging van het eigen aanbod: het zi jn 

wellicht manieren om een deel van het wantrouwen weg te nemen bij de private 

sector en ze kunnen wellicht helpen om de rol van het lokale bestuur als netwerk

coördinator beter te legitimeren. Het lokaal bestuur wordt dan immers iets minder 

zelf speler, waardoor het sterker vertrouwd wordt als scheidsrechter. De sociale 

dienstverlening van het lokale bestuur wordt dan slechts uitgebouwd wanneer de 

private sector om één of andere reden zelf geen dienstverlening kan of wil uitbou

wen maar deze dienstverlening wel noodzakelijk is vanuit het standpunt van het 

publieke belang. In die zin zijn publieke en private sector elkanders complement of 

supplement voor wat sociale dienstverlening betreft (Najam, 2000; Young, 2000). 

We vertrekken echter niet van een wit blad. De realiteit in vele lokale besturen is nu 

eenmaal dat zowel publieke als private actoren dezelfde diensten aanbieden. Een 

voorbeeld is de ouderenzorg, waarbij in dezelfde gemeente zowel rusthuizen zijn 

die beheerd worden door het OCMW (publiek) als rusthuizen die beheerd worden 

door een private actor. In een dergelijke situatie zouden lokale besturen protocollen 

kunnen afsluiten met organisaties in de private sector. Deze mogelijkheid wordt 

ook door het Decreet lokaal sociaal beleid voorzien. In protocollen spreekt men 

af welke actor welke dienstverlening voor zijn rekening neemt, zodat overlap in 

dienstverlening vermeden wordt. Ook dit kan het vertrouwen tussen partners in 

een netwerk verhogen, omdat in protocollen heel duidelijk de taken en verantwoor

delijkheden van de partners worden afgesproken. Het contractuele karakter van 

protocollen past bij het netwerkdenken en de cultuur die bij netwerken hoort. 

Naast het verhogen van onderling vertrouwen tussen de actoren, cruciaal voor een 

goed functionerend netwerk, moet betrokkenheid bij het netwerk ook lonen voor 

de betrokken actoren . Vanuit zijn rol als netwerkmanager ontwikkelt het lokaal 

bestuur dan ook best een strategie die het gedeelde belang van de verschillende 

netwerkactoren moet verhogen. Een belangrijk vehikel is het sociaal huis. Via de 

informatie- en loketfunctie van het sociaal huis kunnen burgers verwezen worden 

naar de dienstverlening van de private actor. Op die manier wordt de private sector 
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zichtbaarder en toegankelijker voor de burger, omdat deze via de éénloketfunctie 

van het sociaal huis met de volledige waaier aan sociale dienstverlening in contact 

kan komen . Ook door samen te werken op beleidsniveau liggen er kansen voor de 

private sector. Via de actieve deelname aan de ontwikkeling van het lokaal sociaa l 

beleidsplan kan de private sector een radarfunctie uitoefenen , door het informeren 

van het lokaal bestuur over prangende sociale problemen. Op die manier kan de 

private sector voor een stuk wegen op het lokaal sociaal be leid en het helpen vorm

geven ervan. Vaak is de private sector daar uitstekend toe geplaatst, vanuit zijn 

nauwe contacten met de doelgroepen van het lokaal sociaal beleid die hij opbouwt 

door het leveren van specialistische dienstverlening. 

Al deze strategische overwegingen over het functioneren van netwerken roepen 

echter ook de vraag op of de Vlaamse overheid deze netwerken en de rol van de 

lokale besturen niet sterker kan ondersteunen door incentives of vormen van re

gelgeving, waardoor private actoren meer belang krijgen bij participatie in lokale 

netwerken. De transfer van centrale financiële middelen naar de gemeenten die 

dan zelf autonomer over de besteding kunnen beslissen (de volledige decentrali

satie), zoals dat op het vlak van het lokale jeugdwerk is gebeurd, is omwille van 

de historische en ideologische achtergrond en gevoeligheden ongetwijfeld nog niet 

voo r morgen. Er zijn echter zachtere tussenvormen denkbaar die zowel de kracht 

van de netwerken als de kracht van regie kunnen versterken. 

s.2. Capaciteit van lokale besturen 

Een coördinatierol van het lokaal bestuur vraagt in de eerste plaats om een interne 

afstemming bij het lokaal bestuur, omdat er per gemeente twee lokale besturen 

actief zijn op het veld van het lokaal sociaal beleid (gemeentebestuur en OCMW). 

Uit de hierboven reeds geciteerde HIVA-studie leren we dat in 40 % van de Vlaamse 

lokale besturen de coördinatierol door gemeentebestuur en OCMW samen wordt 

opgenomen. Dit roept natuurlijk vragen op over de interne verdeling en de doel

matigheid van deze dubbele coördinatie. In 23 % van de gemeenten is het OCMW 

alleen verantwoordelijk voor de coördinatierol in het lokaal sociaal beleid. In 27% 

van de gemeenten gebeurt de coördinatie afwisselend door gemeentebestuur of 

OCMW In de meerderheid van de Vlaamse gemeenten wordt dus wel degelijk 

nagedacht over hoe, en door wie, de coördinatierol van het lokaal bestuur wordt 

opgenomen. In slechts 21 % van de gemeenten is in het lokaal sociaal beleidsplan 

niet duidelijk omschreven hoe de coördinatierol van het lokaal bestuur vorm krijgt 

(Sannen & Van Regenmortel, 2009). Het valt op dat vooral het OCMW een grote co

ordinerende rol wordt toebedeeld. Dit mag eigenlijk niet verbazen, gelet op het feit 

dat de OCMW's - a ls openbaar bestuur met een heel specifieke rol in het welzijns-
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beleid - middenin het veld van het lokaal sociaal beleid opereren. OCMW's zijn bij 

uitstek de lokale actoren die het thema van het sociaal beleid kennen en die reeds 

lange tijd contacten onderhouden met de andere lokale actoren. Bovendien is bij de 

OCMW's reeds lange tijd geleden de trend naar professionalisering van het beleid 

en bestuur ingezet. Zij waren de eerste besturen die verplicht met een nieuwe kos

tenanalytische boekhouding moesten werken (de nieuwe OCMW-boekhouding), 

en de traditie van planmatig werken werd reeds in de jaren 1990 ingezet met onder 

andere het Sociaal Impulsfonds (SIF), waarbij lokale besturen in samenwerking 

met private actoren plannen moesten ontwikkelen om kansarmoede en achterstand 

aan te pakken. Bovendien werken heel wat OCMW's in moeilijke (financiële) om

standigheden, omdat ze voor hun middelen afhankelijk z ijn van andere overheden, 

zoa ls dotaties van het gemeentebestuur. Dit dwingt de OCMW's als het ware om 

heel rationeel en efficiënt met de beperkte middelen om te springen. 

Een coördinerende rol voor lokale besturen in een netwerkachtige context vraagt 

natuurlijk ook specifieke capaciteiten en vaardigheden van deze lokale besturen. 

Het opnemen van de coördinatie van een netwerk van actoren vereist immers 

andere vaardigheden dan het louter uitvoeren van beleid. Seis (2007, zie ook Seis 

& Stokx, 2005) haalt een aanta l elementen aan die het opnemen van een coördine

rende rol door het lokaal bestuur kunnen faciliteren. Hij situeert deze termen onder 

de noemer 'bestuurskracht'. Om de coördinatierol te kunnen opnemen is het in de 

eerste plaats belangrijk dat een lokaal bestuur de nodige kennis en informatie ver

za melt en bundelt over het domein van het lokaal sociaa l beleid en over de aanbie

ders van dienstverlening in dat domein. Daarnaast moet een lokaal bestuur in staat 

z ijn om regelmatig overleg te organiseren met de betrokken actoren en om deze 

actoren aan te sporen om actief te participeren bij de beleidsvorming. Ten derde 

is coördinatie pas zinvol als het lokaal bestuur over een visie beschikt op de lange 

termijn over waar men met het lokaal sociaal beleid naartoe wi l. Dit alles vraagt na

tuurlijk om de nodige investeringen in personeel. In het lokaal bestuur is er daarom 

nood aan mensen die het beleidsdomein inhoudelijk kennen en die bovendien de 

vaardigheden hebben om het netwerk ook organisatorisch aan te sturen. Het kun

nen beheren van netwerken, het kunnen begeleiden van processen en procesver

anderingen, het kunnen plannen en ontwikkelen van een visie zijn daarbij cruciaal 

(Seis, 2007). We moeten ook het belang onderstrepen van een vo ldoende politiek 

draagvlak voor het opnemen van de coördinatierol. De verantwoordelijke politici 

moeten deze rol van het lokaal bestuur erkennen en er zich ook naar gedragen. Dit 

is vooral belangrijk met betrekking tot het dilemma tussen een coördinerende en 

een uitvoerende rol in het lokaal sociaal beleid. Politici moeten bereid zijn om niet 

te veel nadruk te leggen op de uitvoerende verantwoordelijkheden van het lokaal 

bestuur en moeten kunnen omgaan met het feit dat ze vaak ook betrokken partij 

zijn bij private organisaties ( via een bestuursmandaat bijvoorbeeld) . 
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Een belangrijk punt met betrekking tot de coördinatiecapaciteit van lokale besturen 

is echter dat hét lokaal sociaal beleid niet bestaat, wat we hierboven reeds her

haaldelijk aanstipten. Het feit dat er grote verschillen zijn tussen lokale besturen 

voor wat betreft hun schaal (grote versus kleine gemeenten), de aanwezigheid van 

private actoren op het grondgebied (veel versus weinig), en wat betreft de politieke 

situatie (proactief versus terughoudend sociaal beleid) zal een weerslag hebben op 

de capaciteit van lokale besturen om hun rol als netwerkcoördinator te vervullen. 

Veel van de hierboven opgesomde randvoorwaarden , die terug te brengen zijn op 

het hebben van politiek en administratief personeel bij lokale besturen, vereisen 

een bepaalde omvang van de gemeente. Kleine gemeenten zullen waarschijnlijk 

moeilijkheden hebben om voldoende personeel te vinden dat zowel inhoudelijk 

(kennis van het veld van het lokaal sociaal beleid) als organisatorisch (het kun

nen beheren en aansturen van netwerken) opgeleid is om de coördinatierol op te 

nemen. Grotere gemeenten zullen misschien wel voldoende personele capaciteit 

hebben, maar daar kan dan het probleem zijn dat het heel moeilijk wordt om het 

overzicht te bewaren in het veld van het lokaal sociaal beleid, wegens het groot 

aantal private actoren. Het komt er met andere woorden op aan om, gegeven de 

aanwezige capaciteiten in het lokaal bestuur en gegeven de omvang van het veld 

van private actoren, als lokaal bestuur een coördinatieregime te installeren dat 

toegespitst is op maat van het betrokken lokaal bestuur. Het feit dat de coördi

natierol in het Decreet lokaal sociaal beleid niet gespecificeerd is biedt daartoe 

de mogelijkheid. Maar hoewel de lokale besturen de nood aan meer coördinatie 

ten aanzien van de private sector voelen, hebben ze uiteindelijk weinig greep op 

deze actoren (cf. supra). Daarom zou de decreetgever wel een aantal instrumenten 

kunnen aanreiken aan lokale besturen, die het hen mogelijk moeten maken om 

de coördinatierol bestuurskrachtiger uit te bouwen. In die zin is het decreet, wat 

betreft deze coördinatierol, nu misschien wel te veel een lege doos. Er kan daarbij 

gedacht worden aan meldingsplicht of adviesrecht aan het lokaal bestuur bij de op

start van nieuwe private initiatieven. De Vlaamse overheid zou ook via specifieke 

sectorale regelgeving (bijvoorbeeld in ouderenzorg, opbouwwerk, armoedebestrij

ding, enzovoort) de coördinatievereisten van lokale besturen verder vorm kunnen 

geven (Verschuere, 2005). 

6. Besluit: publiek-private 
samenwerking en bestuurskracht 

Bestuurskracht van lokale besturen was gedurende een lange tijd niet problema

tisch . Het kwam er op neer dat lokale besturen zelf dienstverlening uitbouwden 

waar dat nodig was. Vandaag moet het begrip bestuurskracht geherdefinieerd 

369 

:E 
m 
--l 
m z 
V, 

(Î 

::i:: 
)> 

" " m 
~ 
;,,: 
m 
)> 
::0 
:j 
;,,: 
m ,-

--------~ VI 
2009 - 3 • RES PUBLICA 



370 

V) 
.....J 
w 
:.:: 
;::: 
C: 
<t: 
w 
:.:: 
:::; 
w 
Q. 
Q. 

<t: 
J: 
u 
V) 

z 
w 
I-
L.IJ 

SAMENWERK ING TUSSEN LOKALE BESTUREN EN DE PRIVATE SECTOR 

worden. De sociale problematiek is immers complexer geworden, met tal van 

nieuwe uitdagingen zoals de vergrijzing en de verkleuring van de maatschappij. 

Bovendien staat het lokaal bestuur al lang niet meer alleen met het aanbieden 

van dienstverlening. Reeds lange tijd is er in Vlaanderen een zeer grote non

profitsector die zich gespecialiseerd heeft in het aanbieden van sociale dienst

verlening op een aantal meer traditionele domeinen, zoals de ouderenzorg, de 

gezondheidszorg en de zorg voor personen met een handicap . Met de komst 

van nieuwere sociale problemen zien we ook in die domeinen een groei van 

private initiatieven die zich bekommeren om deze nieuwe uitdagingen. Het is 

in deze context dat we het Decreet lokaal sociaal beleid en de vraag naar in

tensere publiek-private samenwerking moeten situeren. Bestuurskracht kan dan 

gedefinieerd worden als de mate waarin een lokaal bestuur in staat is om deze 

samenwerking te realiseren, teneinde een kwalitatiever lokaal sociaal beleid te 

ontwikkelen dat gekenmerkt wordt door een breed en integraal lokaal sociaal 

beleidsplan en een geïntegreerde en toegankelijke sociale dienstverlening. Dat 

dit niet altijd even gemakkelijk is , hebben we in deze bijdrage proberen aan te 

tonen. Een aantal ontwikkelingen en praktijken in het Vlaamse welzijnsbeleid 

kan de wil van private actoren om betrokken te worden en de capaciteit van lo

kale besturen om deze samenwerking te realiseren, bemoeilijken . Een mogelijke 

oplossing kan liggen in een gedegen netwerkmanagement. Om succesvol te zijn 

moet netwerkmanagement kunnen garanderen dat de private actoren zich aan

gespoord voelen om actief deel uit te maken van het netwerk en moet een lokaal 

bestuur de capaciteit hebben om een dergelijk netwerk te coördineren en te regis

seren. Capaciteit om netwerken te coördineren vraagt een andersoortig politiek 

en admin istratief personeel, dat zowel inhoudelijk als organisatorisch vaardig is 

om het netwerk van het lokaal sociaal beleid aan te sturen. De kanttekening die 

hierbij gemaakt moet worden is dat het lokaal sociaal beleid in Vlaanderen zeer 

lokaalspecifiek is. De sociale omgeving verschilt van gemeente tot gemeente. Dit 

betekent dat het invullen van de netwerkcoördinatie door een lokaal bestuur wel

licht ook zal verschillen van gemeente tot gemeente. Het Decreet lokaal sociaal 

beleid, dat zeer vaag blijft omtrent de concrete invulling van die coördinatierol, 

biedt mogelijkheden tot lokaal maatwerk. Anderzijds, en in een meer pessimis

tische lezing, kan deze vage definitie van de coördinatierol gelezen worden als 

een lege doos , omdat het de lokale besturen aan hefbomen ontbreekt om een 

publiek-private samenwerking te realiseren in het lokaal sociaal beleid . Niette

min toont de recente HIVA-studie van Sannen en Van Regenmortel aan dat lokale 

besturen wel degelijk een inspanning doen om deze samenwerking te realiseren. 

Heel wat gemeenten proberen de private actoren te betrekken bij de opmaak van 

het lokaal sociaal beleidsplan en bij de vormgeving van het sociaal huis. We zien 

echter wel sectorale verschillen . In de sector van de sociale huisvesting lukt de 

samenwerking bijvoorbeeld beter dan in de sector van de armoedebestrijding. 
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Deze sectorale versch illen vi nden hun oorsprong in het al dan niet aanwezig 

zijn van hefbomen (bijvoorbeeld verantwoordingslijnen tussen private sector en 

lokaal bestuur) voor het lokaa l bestuur om samen te werken met private actoren. 

In die zin zo u de Vlaamse overheid, via sectorale regelgeving, meer dergelijke 

hefbomen kunnen aanbieden aan lokale besturen, zodat de letter van het decreet 

dat publiek-private samenwerking voorschrijft geen dode letter blijkt te zijn. Be

stuurskracht van lokale besturen is niet alleen een verantwoordelijkheid van de 

lokale besturen. 

Noten 

1. In Nederlandse gemeenten maakt de publieke sociale dienstverlening integraal 

deel uit van de gemeen telijke organisati e. In België is om historische en ideologische 

redenen gekozen voor een aparte structuur met een eigen rechtspersoonlijkheid maar 

zeer nauw verbonden met de gemeentebesturen: de OCMW's of Openbare Centra voor 

Maatschappelijk Welzijn. De OCMW's zorgen voor het leefloon (minima) en voor een 

hele waaier van individuele en collectieve diensten. De gemeenten hebben meestal ook 

een sociale dienst maar met beperktere taken van dienstverlening voor bijvoorbeeld 

huisvesting, pensioenen ... De relatie tussen gemeenten en OCMW's is al van oudsher 

een punt van politieke discussie en geregeld duiken debatten op over de hervorming 

van deze relatie. 

2. Ook met de federa le overheid hebben private actoren vaak nog banden, bij

voorbeeld omdat de federale overheid in het kader van de sociale zekerheid kosten 

terugbetaalt of prijzen bepaalt voor de opnames in ziekenhuizen. Omwille van de 

vereenvoudiging focussen we in deze bijdrage op de relatie met de Vlaamse over

heid. 

3. Hoger Instituut voor de Arbeid (KU Leuven). 
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ESSAY 

De Unie voor de Middellandse 
Zee: enige kans van slagen? 

Bilal Benyaich 

It is my belief that in this global age a Union of our size, with our interests, 

history and values, has an obligation to assume its share of responsibilities 

( .. ) . We could, in theory, walk away from these responsibilities - but we 

could not escape the consequences of doing so ( ... ) . The question , therefore, 

is not whether we play a global role, but how we play that role. 

, . Inleiding: de zoektocht 
naar een partnerschap 

Op 13 juli 2008 werd een ' nieuwe ' Unie 

voor de Middellandse Zee (UMZ) boven de 

doopvont gehouden, ofschoon Euromed i

terrane relaties sinds 1995 binnen het ka

der van het Euromediteraan Partnerschap 

(Barcelonaproces) worden onderhouden. 

Het geesteskind van EU-voorzitter Frank

rijk moest het slabakkende Barcelonapro

ces nieuw leven inblazen en de Franse 

grandeur op de internationale scène ver

groten. Zal deze 'nieuwe' samenwerking 

aan de zuidzijde van de Europese Unie in 

de toekomst een belangrijke rol spelen, of 

heeft zij feitelijk geen kans van slagen? 

Het belang van de mediterrane landen, 

en in extenso alle Arabische landen, 

spruit voort uit de geografische nabijheid 

en de zoektocht naar een stabiel nabuur-

J AVIER SOLANA (2002, p. 3) 

Arabische wereld heeft de EU er niet van 

weerhouden om een partnerschap geba

seerd op vrijhandel vorm te geven, maar 

dan enkel met de Arabische oeverstaten 

van de Middellandse Zee. De laatste ja

ren echter zijn de prioriteiten uitgebreid. 

De huidige en toekomstige uitdagingen 

zijn immers op zowat alle vlakken groot. 

De gerevitaliseerde multilaterale samen

werking moet het hoofd bieden aan de 

uitdagingen van de 2le eeuw voor Eu

ropa en zijn zuidelijke buren: de demo

grafische evoluties en migratie, politieke 

malaises en de opkomst van de politieke 

islam, economische vooruitgang, stabiele 

energievoorzieningen, ecologische degra 

daties en verwoestijning, maritieme vei

ligheid en de resolutie van het Israëlisch

Palestijns conflict. 

In wat volgt zal ik eerst stilstaan bij 

het Barcelonaproces en de hoofdreden 

schap. Hierbij primeert sinds 1995 de van z ijn mislukking: de fragiliteit van 

drang naar een 'interregionaal' vrijhan- het vredesproces van Oslo. Nadien zal 

delsregime met de mediterrane landen. de genese van de UMZ en de relevantie 

Het uitblijven van regionalisering in de hiervan voor beide oevers van de Mid-
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dellandse Zee, onder de loep genomen 

worden. We zu llen ook stilstaan bij het 

in stitutionele en procedurele raamwerk, 

gevolgd door een analyse van de plaats 

di e conflictresolutie krijgt in de UMZ, 

geïllustreerd met de recen te oo rl og in 

Gaza. De ontkoppeling met het Israë

li sch-Pales tijn s con fli ct za l onmogelijk 

blijken. Deze duiding za l toelaten om de 

slaagka nse n van de UM Z beter te kun

nen in sc ha tt en . 

2. De genese van het 
Euromediterrane raamwerk 

2.1. De faling van een regionale 
Arabische strategie 

Sinds begin jaren negentig is er een geo

grafische polarisatie, die de vo rm aa nge

nomen heeft van regiona le organen. Re

gionalisering is een politiek-economisch 

antwoord op de uitdagingen d ie het mon

dialiseringsproces biedt aan de Westfaalse 

(na ti e))sta tenord e. De Europese Unie is 

de ouds te va n deze regionale constru c

ti es, maar ook in Zuid-Oost Azië (Asean) 

en Noord-Amerika (Nafta) hebben zulke 

organen het licht gezien. De verwachting 

begin jaren negentig dat ook de Arabische 

land en z ich op eco nomisch vlak in een 

sterker regionaal orgaan zo ud en organi

seren kwam echter niet uit. De Arabische 

Liga, die si nds 1945 di enstdoet als inter

go uvernementele rondetafel, is er nooit in 

ges laagd om het pan-Arabische politieke 

en eco nomische ideaal te verwezenlijken. 

De landen van de Maghreb poogden 

in 1989 dan maar ee n douane-unie op 
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te richten, de Unie va n de Arabisc he 

Maghreb. Echt er dit interessant expe

riment zo u botsen op de verschillende 

economische s tru cturen en politieke 

prerogatieven van de des betreffende lan

den . Marokko en Tunesië bij wijze va n 

voorbeeld hadd en de st ru cturele aanpas

sings programma 's van het IMF vervo l

ledigd , tegenover een Algerije dat nog 

in volle transiti efase za t . Bovendien lag 

Marokko, dat de Westelijke Sahara sinds 

de Spaanse terugtrek king uit dat gebied 

in 1975 controleert, overhoop met Alge

rij e dat de independ enti s ten van Polisa

rio bleef s teunen. 

Hoewel de Arabische landen een cohe

rente culturele ruimte vorme n, is de in 

tegratie op eco nomisch en politiek vlak 

tijdens en na de Koude Oorlog dus nooit 

echt van de gro nd geko men . Tijdens de 

ja ren negentig bedroeg de intra-Arabische 

hand el niet meer dan 5 à 6 procent. Van

daag bedraagt de intra -Arabische handel 

12 procent en dit is vergeleken met an 

dere gebieden in de wereld nog steeds 

opvallend laag (Khade r, 2008, 181). De 

politieke integra tie doet het niet veel be

ter. Het enige politieke regionale succes is 

het feit dat de Arabische Liga meermaals 

(maar niet altijd) met één stem sprak als 

het over Israël ging. Maar verder dan het 

declaratoire is men nooit geraakt (Schulz 

& Schulz, 2005, 1989-1991). Het uitblij ven 

va n een Arabische regionali seringsdyna

miek ondermijnt de positie van de Ara

bi sche staten, daar een regiona le paraplu 

bescherming kan bieden tegen globa lise

ringsgolven door de integratie in de we

reldeconomie op gecontroleerde wijze te 

bewerkstelligen . 
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2.2. Het primaat van de 
handelsbetrekkingen 

Het einde van de Koude Oorlog zou een 

kata lyserend effect hebben op de denk

oefeningen omtren t multilate rale samen

werking tu ssen de beide oevers va n de 

Middell andse Zee. De periode daa rvoor 

getuigde ni et va n een gestructureerde sa

menwerking tu ssen de mediterra ne lan

den . Het Gerenoveerd Mediterraa n Part

nerschap (GMP, 1972-1 992) trac htte de 

associa ti eakkoorden van na de dekoloni

satiego lf op elkaa r af te stemmen. De Eu

ropese Gemeenschap (EG) raakte echt er 

niet verder dan de commerciële drempel 

en een verhoging va n de hulp. Dit was 

eveneens het geval voor de Redirected 

Mediterranean Policy (RMP) , die even het 

licht zag in 1992 (Biscop, 2003, 26). Zo

wel de GMP a ls de RMP zouden weinig 

verhelpen aan het politieke en (voor de 

mediterrane landen) eco nomische deficit 

dat resulteerde uit de associati eakkoor

den. 

Door het uitbli jven van economische en 

politieke regionali sering in de Arabi sche 

wereld en door de inconsistentie en een

zijdigheid van de RMP en de GMP, zoud en 

er va nui t de EG verschillende voo rstellen 

tot verbetering de revue passeren: de Con

ferenti e voor Veiligheid en Samenwerking 

in de Middellandse Zee, de 'S + S' , het 

Mediterraan Forum en de Mediterrane 

Raad. Op het Mediterraan Forum na, dat 

nog steeds dienst doet als beleidsvoorbe

reidend orgaan , werden drie va n de vi er 

voorste llen door interne onenigheden 

aan beide zi jden va n de Middell andse 

Zee nooit (helemaal) geoperationali seerd 

(Khader, 1999, 422; Aliboni, 1999, 88-89). 

In 1993 werd het grootste obstakel voor een 

Eu romediterraa n, mu ltilateraal raamwerk 

opgeheven, en werd de weg gebaa nd voor 

het zogeheten Eurom editerraan Partner

schap. Immers, begin jaren negentig ging 

Israël binnen het proces va n Madrid, onder 

auspiciën va n de VS en de Sovjet- Unie, de 

dialoog aan met zijn Arab ische buren . Pa

rallel hiermee ging het in het geheim onder 

bemiddeling van Noorwegen rechtstreeks 

gesprekken aan met de PLO. Deze proces

sen resulteerden in een détente en de sta rt 

van een vredesproces : het Osloproces. 

2.3. Euforie leidt tot de geest van 
Barcelona 

De nieuwe w ind die zich meester maakte 

over beide oevers va n de Middellandse 

Zee, naar aa nleid ing va n het vredesak

koord van Oslo, werd - op enkele kritische 

stemmen na - in de hele wereld op eufo ri e 

en opluchting onthaa ld. Een vredesproces 

tussen Israël en de Pa lesti jnen was de con

ditio sine qua non voo r een multilateraa l 

partnerschap met a lle landen die grenze n 

aan de Middellandse Zee. Voora l Frank

ri jk, Spanj e en It alië zagen zo de mogeli jk

heid in beeld komen om met de Arabische 

mediterrane buurlanden sa men te werken 

ro nd eco nomie, migratie, veiligheid en an

dere hete hangijzers. Zij waren gro te pleit

bezorgers om dit te verwezenlij ken binnen 

een breder en integraal pa rtnerschap . Dat 

ook Jordanië de uitn odiging kreeg om deel 

uit te maken van het pa rtnerschap - als 

land dat niet grenst aa n de Middell andse 

Zee - onderstreept het belang dat de EU 

hechtte aa n de norm alisering va n de be

trekkinge n van de Joodse staat met zijn 
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Arabische buren. Dat de weg naar Barce

lona door Jeruzalem loopt is met andere 

woorden ontegensprekelijk. 

Bovendien waren er ook gunstige intra

Europese ontwikkelingen. De onderte

kening van het Verdrag van Maastricht, 

en de mutatie van de Europese Politieke 

Samenwerking in het meer geïntegreerde 

Gemeenschappelijke Buitenlands- en Vei

ligheidsbeleid, betekende een stap voor

waarts in de creatie van een 'politiek 

Europa'. De nieuwbakken Europese Unie 

(EU) had de ambitie om uit de schaduw 

van de VS te treden en een relevante inter

nationale actor te worden. Dat de EU de 

vraag van de VS om als volwaardig lid te 

worden opgenomen binnen het Barcelona

proces van de hand wees, getuigt van deze 

ambitie. De EU was vastberaden om in dit 

gebied van vitaal strategisch belang een 

grotere en meer autonome rol te spelen. 

De stichtingsconferentie van het Barcelo

naproces vond plaats op 27 en 28 oktober 

1995. Naast de Europese ministers van 

Buitenlandse zaken waren hun ambtsge

noten uit Algerije, Cyprus, Egypte, de PLO 

namens de Palestijnse Autoriteit, Israël, 

Jordanië, Libanon , Malta, Marokko, Sy

rië, Tunesië en Turkije van de partij. De 

Arabische Liga, de Unie van de Arabische 

Maghreb en Mauritanië mochten plaats

nemen als waarnemers. Libië werd uit

gesloten als gevolg van resolutie 731 van 

de Veiligheidsraad betreffende zijn verant

woordelijkheid in de Lockerbie-aanslagen. 

2.4. De kritiek op het partnerschap 

Het Euromediterraan Partnerschap bestaat 

uit drie luiken. Het eerste luik betreft het 
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politiek en veiligheidspartnerschap. Dit is 

erop gericht om "een ruimte van vrede en 

stabiliteit te creëren, gebaseerd op men

senrechten en democratie ". Deze doelstel

lingen worden nagestreefd door de insti 

tutionalisering van een multilaterale en 

bilaterale dialoog . Het tweede luik was 

"To create an area of shared prosperity 

through the progressive establishment of 

free trade between the EU and its Medi 

terranean partners and amongst the part

ners themselves ". Richtdatum voor het tot 

stand brengen van deze vrijhandelszone, 

de hoofddoelstelling van het partnerschap, 

was 2010. Ten slotte was het derde luik een 

cultureel en sociaal partnerschap, dat de 

focus legde op de interculturele dialoog, 

wederzijdse verstandhouding tussen de 

volkeren van de regio en de ontwikkeling 

van vrije en bloeiende burgersamenlevin

gen (Barcelonaverklaring, 1995). 

Er was ook kritiek. Farrell, Hettne en Van 

Langenhove (2005, p. 197) stellen terecht 

vast dat dit initiatief gecreëerd werd om 

de relaties tussen Europa enerzijds en 

het Midden-Oosten en Noord-Afrika an

derzijds te transformeren door een deel 

van de Arabische landen te dopen en te 

integreren als 'mediterrane ' landen bin

nen een Europees raamwerk. Zo werd 

de Arabische wereld verdeeld in 'medi

terraan' en 'niet-mediterraan'. De medi

terrane 'regio' heeft echter geen formele 

existentie en is dus als sociaal construct 

geschapen ten bate van de Europese be

langen. Dependencia-theoreticus Samir 

Amin (2005, 87) wees op "the exclusive 

logic of globalized neoliberalism ", waarbij 

de EU binnen deze nieuwe 'regio ' de kern 

zal zijn die de geïnstitutionaliseerde peri

ferie onder z ijn controle heeft. 
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Twee andere hiermee samenhangende 

visies z ijn het vermelden waard . Ener

zijds is er het 'neoliberaal regionalisme ' 

va n Hettne (2005), dat in essentie niet 

verschilt van het geglobaliseerde neolibe

ralisme van Amin. Hettne ziet het als de 

springp lank naar een globaal neolibera lis

me. Anderzijds stell en Schimmelfennig en 

Hanno (2007, 14) dat het Euromed iterraan 

Partnerschap voldoende financiële, juridi

sche en economische prikkels bevat die 

een hefboomeffect kunnen genereren ter 

verandering van het sociaaleconomische 

en po litieke weefsel va n de mediterrane 

oeverstaten . Maar dat gebeurt wel op een 

manier die de belangen va n de EU behar

tigt; een positive sum game dus. 

2.s. Ontsporing Osloproces 
ondermijnt de Barcelonaconsensus 

Het veiligheidsdilemma tussen Israël 

en respectievelijk Syrië, Libanon en de 

Palestijnse Autoriteit werd door het vre

desproces wat ontdooid , maar zeker niet 

ten ietgedaan . De moord op Yitza k Rabin 

door een joodse kolonist en het groeiende 

militantisme van Hamas deden Israël in 

1996 afglijden naar een verkiezingsover

winning van het reactionaire Likud van 

Benyamin Netanyahu. Het complete wan

trouwen was weer helemaal terug van 

weggeweest. 

De oorlog tegen Libanon in de zo mer van 

1996 (Opera tie Grapes of Wrath) en de 

op de eerstvo lgende po lit ieke Euromedi 

terrane top. Zeer tegen de zin van de Ara

bische land en die zich achter de Syrisch

Libanese agen dering schaarden, deed het 

toenmalige Nederlandse voorzitterschap 

er a lles aan om de escalatie in het Na

bije Oosten buiten het Barcelonaproces 

te houden. Dit stootte Frankrijk tegen de 

borst, omdat het de Arabische landen zou 

aliëneren van het Barcelonaproces. Het 

brutale en buitenproportionele optreden 

van de regering Neta nyahu in de bezette 

gebieden en de daaruit resulterende im

passe va n het politiek partnerschap zo u

den haarfijn aa ntonen dat de afscheiding 

van het proces van Barcelona en dat van 

Oslo onmogelijk is in de feiten. 

Betekent dit da t we toen al konden spre

ken van een fa li ekante mislukking van 

het politiek partnerschap? In zekere zin 

wel: het politiek partnerschap was een 

maat voor niets zonder de hete politi ek

militaire hangij zers in de regio erin te be

spreken (Israël-Palestina, Cyprus, Weste

lijke Sahara). De Vasconcelos (2001, 3 7) 

en Biscop (2003 , 40-41) wijzen ons ech

ter wijselij k op het feit dat Libanon, Sy

rië en Israël ondanks dit a lles aa n boord 

zijn gebleven . Deze realiteit zien zij a ls 

een confidence and security building 

measure op z ich: het Euromediterraan 

Partnerschap bood immers het enige 

multilatera le raamwerk waarbinnen op 

hoog niveau, en dit op regelmatige basis, 

dialogen werden gevoerd waar de Ara

bische landen én Israë l aan deelnamen. 

bloedige inval van het Israëli sche leger in Maar dat het Israëli sch-Ara bisch conflict 

de Westelijke Jordaanoever en de Gaza- een demper vormde op (bottom-up) re

strook brachten het vredes proces tot stil- gionalisering is overduidelijk . Tijdens de 

stand. Syrië en Libanon agendeerden het tweede he lft van de jaren nege ntig en het 

escalerende Israëlisch-Palestijns conflict begin van d it decennium zou de regio-
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naliseringsdoelstelling ondergesneeuwd 

worden door het Israëlisch-Arabisch an

tagonisme. 

Het Europese nabuurschapsbeleid (Euro

pean Neighbourhood Policy, ENP), dat re

sulteerde uit de Europese Veiligheidsstra

tegie (2003), stapte van deze multilaterale 

aanpak af. De intrede van het flankerende 

nabuurschapsbeleid werd door nogal wat 

analisten, waarnemers en functionarissen 

als de voorbode gezien van het ten grave 

dragen van het Barcelonaproces. Dat was 

echter zonder Nicolas Sarkozy gerekend. 

Reeds tijdens zijn verkiezingscampagne 

in het voorjaar van 2007 maakte hij zijn 

plannen kenbaar om een 'echt' regiona

liseringsproces op gang te trekken - een 

Unie. 

3. Weg van de Unie 

3.1. Het voorspel: terugschroeven 
van de Franse ambities 

De UMZ kunnen we gerust het geestes

kind van de Franse president, Nicolas Sar

kozy, noemen. Hij was vastberaden om 

het mislukte proces van Barcelona nieuw 

leven in te blazen. Om haar historische 

en culturele betrokkenheid en legitimiteit 

in Noord-Afrika en het Midden-Oosten 

te etaleren, verwijst de vijfde republiek 

onder Sarkozy vandaag opnieuw naar 

de slogan van de Gaullisten tijdens de 

Algerijnse onafhankelijkheidsoorlog: "La 

Mediterranée traverse la France comme 

la Seine traverse Paris". Hiermee werd de 

natuurlijke verwevenheid van de Franse 

metropool en haar Algerijnse kolonie an

nex provincie onderstreept. 

o:: ~--------
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Tijdens de presidentiële verkiezingscam

pagne in het voorjaar van 2007 pleitte Sar

kozy in één adem voor een Unie die enkel 

(!) de landen zou incorporeren die gren

zen aan de Middellandse Zee, en dit zo

wel aan Europese als aan Arabische zijde 

(Corm, 2008). Het zou de eerste keer zijn 

dat een president van een van de groot

ste EU-lidstaten publiekelijk het falen van 

het Barcelonaproces toegaf. Het veto van 

Merkel deed Sarkozy in het zand bijten. 

Duitsland zag zich gepasseerd, ondanks 

zijn status als grootste investeerder in de 

mediterrane landen, maar bovenal ver

zette Merkel zich tegen een Mediterrane 

Unie die een aanzienlijk deel van de EU 

zou uitsluiten. In een dergelijk construct 

zou het zwaartepunt van de macht im

mers in Parijs liggen. Bovendien was het 

een kopie van de vijftien jaar eerder afge

voerde ·s + 5' en het Mediterraan Forum. 

Deze werd afgevoerd ten voordele van het 

Euromediterraan Partnerschap waar heel 

het gewicht van de EU in kon geworpen 

worden. Angela Merkel sprak dreigende 

taal: als de Fransen hun plannen zouden 

doorzetten, zou dit letterlijk 'een nieuwe 

grens' trekken tussen de respectieve lan

den. Op 5 december 2007 verklaarde ze in 

Berlijn in niet mis te verstane bewoordin

gen haar afkeuring. 

Sarkozy werd door zowat alle betrok

kenen en stakeholders onder vuur geno

men. De topambtenaren die twaalf jaar 

gewerkt hadden aan het Barcelonaproces 

waren niet te spreken over het gelijkscha

kelen van hun werk met een mislukking; 

Spanje en Italië waren niet opgezet met 

de eenmansactie van Sarkozy, wat leidde 

tot de Top in Rome, waarin overeenge

komen werd dat het project een Spaans-
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Italiaans-Frans voorstel werd; Turkije zag 

weerom een daad van vijandigheid jegens 

zijn toetredingsproces, ofschoon Erdo

gan op de Europese top van 20 december 

2007 in Rome diets werd gemaakt dat het 

project geen alternatief zou zijn voor het 

toetredingsproces; het Portugese voorzit

terschap maakte de meest relevante op

merking door te stellen dat een lancering 

van een nieuwe Unie voorafgegaan moet 

worden door een oplossing voor de poli

tieke problemen in het Midden-Oosten. 

De Arabische landen zagen in de UMZ 

een toenadering van de EU - met Frank

rijk voorop - tot Israël, want Sarkozy had 

duidelijk gesteld dat de UMZ un nouveau 

cadre zou vormen voor de klassieke of 

gaulliaanse 'Arabische politiek' van Frank

rijk (Sarkozy, 2007). Voortaan zou de vei

ligheid van Israël primeren - de Israëli's 

behoorden dan ook tot de meest enthou

siasten. Ondanks het Israëlisch-Arabisch 

antagonisme vormden de Arabische lan

den geen monolithisch geheel. Ook rea

listische, staatscentrische overwegingen 

namen in de aanloopfase de bovenhand. 

Marokko was niet bepaald gunstig gezind 

jegens het voorstel omdat het een upgrade 

van zijn associatieakkoord met de EU wil

de (wat ondertussen gebeurd is). Egypte 

daarentegen was duidelijk opgezet met het 

initiatief en hoopte een rol van betekenis 

te kunnen spelen. Tunesië wilde dan weer 

terugkeren naar de ·s + S'-formule waarin 

enkel de Maghreblanden en de Zuid-Euro

pese landen nauw zouden samenwerken. 

De Duitse amendering van het initiële plan 

kreeg met de steun van de Visegradlanden 

(Tsjechië, Polen, Hongarije, Slowakije) de 

bovenhand. Er werd besloten alle 27 Euro

pese lidstaten in te sluiten en deze nieuwe 

Unie gemakkelijkheidshalve in te schake

len in het reeds bestaande raamwerk van 

het Barcelonaproces. Het afstappen van 

het initiële, ambitieuze Franse voorstel zou 

ook leiden tot een aanpassing van de naam: 

'Unie uan de Middellandse Zee' verander

de in 'Unie uoor de Middellandse Zee'. De 

verandering van het voorzetsel is een sub

tiele maar veelzeggende stap die de initiële 

grondgedachte - de Unie als regionaal pro

ject - tenietdeed. Het werd een eurocentri

sche Unie van verschillende (loshangende) 

projecten vóór de landen van de Middel

landse Zee. De Europese Commissie kreeg 

de opdracht om het geamendeerde plan uit 

te werken dat op 20 mei 2008 werd goed

gekeurd door de EU-landen. 

3.2. Institutionele 
democratisering als troef 

Op 13 juli 2008 werd dit vernieuwde en 

verbrede Euromediterraan partnerschap 

boven de doopvont gehouden. De pers 

was rijkelijk aanwezig, het Franse voor

zitterschap boekte een eerste diplomatiek 

succes. Sarkozy kon een pluim op zijn 

hoed steken, niet in het minst omdat hij 

erin slaagde om de Syrische president, 

Bashar Al Assad, en de Israëlische pre

mier, Ehud Olmert, in dezelfde ruimte te 

krijgen . Backstage echter werd het diplo

matieke succes gerelativeerd omwille van 

de Algerijnse twijfel, het Libische veto, de 

afwezigheid van de Marokkaanse koning 

die zijn broer stuurde terwijl de Jordaanse 

koning zijn kat stuurde, de weerzin van 

de Turkse premier Erdogan, Israël dat zijn 

deelname voorwaardelijk stelde aan een 

onvoorwaardelijke upgrade van zijn asso-
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ciatieakkoord, een eis die weken voordien 

op de EU-Israël associatieraad principieel 

onderschreven werd. Kortom, wie de fes

tiviteiten ter lancering van de UMZ op 13 

juli 2008 volgde kon alleen maar een groot 

déjà vu-gehalte ontwaren. 

De drie bevoegdheden uit 'Barcelona J' 

blijven de wervelkolom in de UMZ: de po

litieke en de culturele dialoog worden ver

dergezet en de economische liberalisering 

blijft een speerpunt. Ook het vijfjarenplan 

aangenomen door de partnerlanden in 

2005 blijft in voege, evenals de Euromedi

terrane parlementaire vergadering. Wel is 

er een groter aantal deelnemers: naast de 

EU-27 en de mediterrane partnerlanden 

uit het Barcelonaproces werden ook Mau

ritanië, Monaco, Kroatië, Albanië, Bosnië

Herzegovina en Montenegro opgenomen. 

Ook Libië kreeg groen licht maar moest 

eerst het Barcelona acquis incorporeren. 

Een tweede opvallende nieuwigheid is 

de democratisering van de instituties van 

het 'Barcelonaproces-Unie voor de Mid

dellandse Zee'. Daar waar in 'Barcelona I' 

de instellingen en de administratie exclu

sief in Europese handen waren, worden 

deze nu gedeeld onder alle partners (co

ownership). Door de afwezigheid van een 

gedeeld voorzitterschap en secretariaat 

lag het zwaartepunt bij de EU, wat in con

tradictie was met het partnerschapsidee 

(Benita Ferrero-Waldner, 11 juli 2008). 

Er werden een tweekoppig voorzitter

schap, een gemeenschappelijk permanent 

comité en een gedeeld secretariaat geïn

stalleerd, wat een grote gelijkenis vertoont 

met de in 1992 door Malta voorgestelde 

Mediterranean Council. De twee voorzit

ters moeten afkomstig zijn uit de twee 

'regio's'. Aan Europese zijde wordt het 

c::: ~--------
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voorzitterschap waargenomen door de 

roterende voorzitter van de EU (dit ver

andert wanneer het Lissabonverdrag in 

werking treedt). Het voorzitterschap aan 

mediterrane zijde wordt bij consensus 

gekozen voor 2 jaar. Tijdens de tweede 

helft van vorig jaar was Sarkozy voorzit

ter aan Europese zijde en werd Mubarak 

gekozen aan mediterrane zijde (Europese 

Commissie, 2008, 6-7). Het gemeenschap

pelijk permanent comité, dat in Brussel 

gelegen is, wordt aangestuurd door de 

vertegenwoordigers van het tweekoppig 

voorzitterschap en bestaat verder uit spe

cifiek aangeduide vertegenwoordigers van 

de EU-lidstaten, de mediterrane partners 

en de Europese Commissie. Het comité is 

een beleidsvoorbereidend orgaan voor het 

presidentschap en de ministeriële verga

deringen, maar dient ook om snel op de 

bal te spelen als er een crisissituatie ont

staat die snel de consultatie van de Euro

mediterrane partners vereist. 

Het secretariaat verzekert de continuïteit, 

schrijft projecten uit en verzekert hun im

plementatie (Europese Commissie, 2008, 

7-8). Er werd na intern gekibbel besloten 

om de zetel van het secretariaat te vestigen 

in Barcelona, de geboorteplaats van het 

Euromediterraan Partnerschap. Het secre

tariaat bestaat uit een secretaris-generaal 

van mediterrane zijde (die nog niet geko

zen is) en vijf adjunct-secretarissen-gene

raal. De samenstelling is beïnvloed door 

het verzet van Israel tegen een volwaar

dig lidmaatschap van de Arabische Liga . 

Het Franse voorzitterschap gaf daarop de 

Arabische Liga enkel het recht om de zit

tingen bij te wonen, zonder stemrecht. 

In ruil kreeg de Palestijnse Autoriteit één 

van de 5 adjunct-voorzitters van de UMZ. 
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En ook Israël kreeg een adjunct-voo rzitter 

(Loos, 2008, 18). De vijf adj unct-secreta-

rissen-generaal voor drie jaar z ijn nu de 

Palestijnse Autoriteit, Israël, Griekenland, 

Italië en Malta. De secretaris-generaal zal 

nog moeten gekozen worden. 

De UMZ is verre van perfect, maar heeft 

de verdi enste dat hij zowel macht als het 

recht probeert te verzoenen in een omge

ving waar er een ongelijke verdeling van 

macht is onder staten. Dat Frankrijk en 

Egypte voorzitter zijn getuigt van het rea-

listische element in de UMZ. De creatie va n 

gemeenschappelijke waarden, belangen 

en identiteiten van het constructivistische. 

Laats tgenoemde wordt belichaamd door 

de Schuman-methode waarbij partners 

zich verzamelen rond projecten waarbij ze 

gemeenschappelijke belangen hebben. De 

UMZ zal van start gaa n zodra de statu ten 

van het secretariaat goedgekeurd zijn en 

de secretaris-generaal aangeduid is. Projec-

ten die klaar staan om uitgevoerd te wor-

den zijn een maritiem transpo rtnet naar 

Noord-Afrika; de verv uiling va n de Mid

dellandse Zee terugdringen; de bescher-

ming van burgerrechten; het opstellen van 

een Med iterraan Plan voor Zonne-energie; 

en aandacht voor het hoger onderwijs en 

onderzoek, door onder meer de creatie va n 

een Euromediterrane Universiteit (Europe

se Commissie, 2008, 4-5 en 10-ll; Eurome-

diterrane mini sterconferentie, 2008) . 

de UMZ (artikel 8). Tijdens de ceremonie 

zei Sarkozy dan ook onomwonden: "to

gether we are going to build peace in the 

Mediterranean, just as yesterday we built 

peace in Europe". Sarkozy verwees hier

mee naar de vergadering van het Mediter

raan Forum, die enkele weken voord ien 

plaats had gevonden en waar "the mem

bers hip of lsrael was among questions we 

discussed and clarifications were urged on 

this", ald us Algerijns minister van Bui ten

landse Zaken, Mourad Medelci (Haaretz, 

7 juni 2008). De Arab ische landen her

haalden toen dat ze in principe bereid zijn 

om hun betrekkingen met Israël te norma

liseren, en zijn integra tie binnen de UMZ 

te aa nvaarden, op voorwaarde dat Israël 

een e inde stelt aan de kolonisatie van de 

bezette gebieden. Het Saudische vredes

initi ati ef, dat in 2002 door alle 22 landen 

van de Arabische Liga werd aangenomen, 

zou hiervoor als blauwdruk kunnen die

nen (Benyaich & Maly, 2008). 

Sarkozy 's uitspraak was een rea lpolitieke 

zet om de Arabische landen gerust te ste l

len. Hadden z ij dan reden tot bezorgdheid? 

Jazeker. David Martinon, de woordvoerder 

van de Franse president zei immers op 21 

november 2007 voor de Conseil représen

tatif des institulions Juives de France dat 

de verhouding tussen Frankrijk en Israël 

"au coeur de L' Union méditerraneénne" 

moest z ijn. De angst bij de Arabische lan-

den om een Frans-Israëlische hegemonie 

in de Middellandse Zee ge'insti tutionali-

3.3. Conflictresolutie? Botsen op de seerd te zien was groot. 

grenzen van Barcelona ... 

In de gemeenschappelijke verkla ring van 

13 juli 2008 staat confli ctresolutie duid elijk 

vermeld als een van de doelstellingen van 

De uitspraak van Sarkozy werd hem door 

een groep Europese land en , onder leiding 

van Duitsland, ni et in dank afgenomen. 

Zij catalogiseerden zijn uitspraak als 

onverantwoord (The Economist, 17 juli 
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2008). Hier liggen volgens mij drie motie

ven aan ten gronde. Ten eerste heeft de 

EU in het verleden gefaald in het aanwen

den van haar economische macht om het 

conflict tussen Israël en de Palestijnen in 

positieve zin te transformeren. Ondanks 

het feit dat de EU Israëls grootste handels

partner is (de import van Israël vanuit de 

EU bedraagt 32 procent, de export naar de 

EU bedraagt 32 procent, 2005) en veruit 

de grootste donor van de Palestijnen, is 

ze er nooit in ges laagd om hier politieke 

munt uit te slaan . Een voorbeeld van het 

politieke echec in het aanwenden van de 

economische macht ligt nog vers in het 

geheugen. Naar aanleiding van de bloe

dige invallen van Sharon in de bezette 

Palestijnse geb ieden, én de ill egale expo rt 

van producten vervaardigd in de bezette 

gebieden onder Israëlisch oorsprongcer

tificaat, riep het Europees Parlement in 

2002 de Europese Raad op om het Euro

mediterraan associatieakkoord met Israël 

op te schorten. Toenmalig voorz itter van 

de Europese Commissie, Romano Prodi, 

schaarde zich achter de oproep, maar de 

Europese Raad reageerde in verdeelde slag

orde, volgens de eigen nationale belangen 

en overtuigingen (Benyaich, 2009a). 

Ten tweede kwam Sarkozy op het terrein 

van de VS , wat de pro-Amerikaanse Vi

segrad landen in het harnas joeg. Bij hen 

leeft de perceptie nog steeds dat wat hard 

power betreft, tegen de ach tergrond van 

een assertiever Rusland, ze beste maat

jes moeten blijven met de VS. Ten derde 

poogde de EU het conflict dood te zwij

gen om zo Israël absque ulla conditione te 

integreren met de Arabische oevers taten 

van de Middellandse Zee. Maar hi ermee 

sc hrijft de EU zich wel in als een niet -

c,:: ~-------~ 
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relevante politieke actor in de resolutie 

van het Israëlisch-Palestijns conflict. Bo

vendien tas t d it haar imago van norma

tieve macht (Manner, 2002) aan. Maar dit 

schijnt het Franse voorzitterschap niet te 

deren. 

3.4. De Gaza-oorlog en de 
informele actie van de UMZ 

Op 27 december 2008 barstte er een oor

log los tussen Israël en het islamitisch

nationalistische bewind van Hamas in de 

Gazastrook. Met operat ie 'Gegoten Lood ' 

zou Israël de raketaanvallen van Hamas 

wreken. Deze aanva llen hadden 19 lsra

el ische slachtoffers geëist sinds de eerste 

raket in 2002 werd afgev uurd (hit rate 0,5 

procent). De eerste dag van operatie zou 

Israël maar liefst 225 Palestijnen doden, 

waaronder een aanzie nlijk aanta l kinderen 

(Al Jazeera, 2009). Israël trachtte onver

wijld de oorlog voor te s tellen als een daad 

van zelfverdediging tegen de raketaanval

len van Hamas. Had Khaled Meshaal, de 

politieke leider van Hamas, immers niet 

op 14 december aangekondigd dat het zes 

maanden durende staakt het vuren dat op 

19 december zou verlopen niet verlengd 

zou worden? (A l Jazeera, 2008) Door het 

principe van de zelfverdediging te gebrui

ken, het eerste principe van zes binnen 

het ius ad bellum in de Just War-traditie 

(Copp ieters & Fotion, 2002), wilde Israël 

zijn oorlog juridisch kunnen legitimeren 

en rechtvaardigen. 

Het claimen van de Rechtvaardige Oorlog 

door Israël was echter niet gestoeld op 

feite lijkheden. Integendeel, Israël had im

mers het bestand reeds op 4 en 1 7 novem-
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ber doorbroken door bombardementen op 

Gaza, waarbij respectievelijk 6 en 4 Pa

lestijnse doden vielen (Fisk, 2009). Niet

temin was Bondskanselier Angela Merkel 

er als de kippen bij om de oorlog te ca

tegoriseren als een rechtvaardige oorlog 

tegen terreur (De Standaard, 2008). De 

twee principes van het ius in bello (oor

logsrecht), het discriminatie- en het pro

portionaliteitsbeginsel, werden door beide 

conflictpartijen met de voeten getreden. 

Israël legde het proportionaliteitsprincipe 

én discriminatiebeginsel naast zich neer 

door het loslaten van de land-, lucht- en 

zeemacht op het dichtstbevolkte gebied 

op aarde, waarbij een uitzonderlijk hoog 

aantal burgerslachtoffers vielen, terwijl 

Hamas met zijn lukrake beschietingen 

met primitieve, zelfgemaakte rakett en het 

discriminat iebeginsel schond . 

Toch bleven de eerste dagen reacties van 

de EU uit, op een aarzelend voorstel van 

Sarkozy tot een 'humanitaire wapenstil

stand' van 48 uur na; het werd onmiddel

lijk verworpen door de Israëlische minis

ter van Buitenlandse Zaken, Tzipi Livni 

(Haaretz, 2009a). De eerste week van de 

oorlog bleef een veroordeling van de niet

discriminerende en buitenproportionele 

oorlog langs EU-zijde uit. Meer nog, hoe

wel de EU z ich zorgen maakte over het 

in de onderhandelingen rond een staakt 

het vuren, hoewel de Israëli 's achter de 

schermen de wereld diets hadden gemaakt 

dat ze voor het aantreden van Obama de 

oorlog zouden beëindigen . Samen met de 

Egyptische president, Husni Mubarak, te

kende Frankrijk een plan uit om de oorlog 

en z ijn 'oorzaak', de wapens van Hamas, 

een halt toe te roepen. Het was de eerste 

officieuze actie van het voorzitterschap 

van de UMZ die duidelijk aantoonde hoe 

moeilijk het in de toekomst zal worden 

voor het voorzitterschap om met de no

dige autoritei t de partnerlanden van de 

UMZ in de pas te laten lopen in geval van 

acu te conflicten. 

Tegelijk bracht de eigengereidheid van 

Sarkozy de tweede pijler van de EU in 

gevaar. Frankrijk verviel geheel in de 

realistische tradi tie alsof de minutieus 

opgebouwde structuren van een geco

ordineerd Europees buiten lands beleid 

nooit hadden bestaan . Deze werden 

opgeofferd op het altaar van het Ameri

kaanse bestuurlijke vacuüm teneinde een 

centrale 'Europese' rol te kunnen spelen 

in het Midden-Oostenconflict (Benyaich, 

2009 b). In zijn War and Change in World 

Polities stel t Robert Gilpin (1981) dat de 

gedragingen die beloond en bestraft wor

den in het international e systeem meest-

toenemende aanta l burgerslachtoffers, al overeenkomen met een grootmac ht s 

schaarden - naast Angela Merkel - ook de eigen belangen. Dat was voor de regio -

Franse president Nicolas Sarkozy, de ltali- nale hegemon Frankrijk in dit geval niet 

aanse premier Si lvio Berlusconi alsook het 

nieuwe Tsjechische voorzitterschap zich 

ondubbelz innig achter de acti e van Is

raël. Het was "wettelijke zelfverdediging" 

(Haaretz, 2009b). 

Sarkozy zag z ijn kans schoon om een pro

minente plaats op te eisen voor Frankrijk 

anders: voor Frankrijk vocht Israël tegen 

een Iraanse sate lliet in het Middellandse 

Zeegeb ied. De Middellandse Zee uit de 

Iranese invloedssfeer houden spee lde 

met andere woorden een grote rol in de 

Frans-Egyptische (en dus UMZ-) int er

pretatie van de oorlog. 
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De oorlog zou eindigen met 1300 Pales

tijnse doden, meer dan 5000 zwaarge

wonde Palestijnen, 13 Israëlische doden 

waaronder 4 burgers en 2 miljard dollar 

aan materiële schade in de Gazastrook 

(The Economist, 2009). Waarnemers had

den verwacht dat het Europees Parlement 

net als in 2002 de opschorting zou vragen 

van het hele associatieakkoord door het 

inroepen van de mensenrechtenclausule 

(artikel 2). Maar dat bleek wishful think

ing. De resolutie van het Europees Parle

ment van 15 januari 2009 ging niet ver

der dan een 'uitstel' van de versterking 

van het associatieakkoord . Een Europese 

Unie die z ich aan haar 'e igen ' waarden 

en normen had gehouden kon bijna niet 

anders dan het associatieakkoord op

schorten. Normative Power Europe kreeg 

een fikse deuk. 

3.5. Minder intentie, meer 
consequentie 

Zoals we hebben gezien, is het Barcelo

naproces er enkel kunnen komen nadat 

twee jaar voordien het vredesproces van 

Oslo een aanvang had genomen. De te

rugval van het vredesproces in de tweede 

helft van de jaren negentig, het verstrijken 

van de procestermijn in 1999 en de daar

opvolgende uitbraak van de tweede inti 

fada in september 2000 contamineerden 

het Barcelonaproces en brachten vooral 

het politieke partnerschap in het slop. Het 

Nochtans is van dit besef geen echt speer

punt gemaakt in de 'nieuwe' Unie voor de 

Middellandse Zee. Ook in de UMZ zal, net 

als in Barcelona I, geen forum gecreëerd 

worden om het Israëlisch-Palestijns con

flict op te lossen. De uitsluiting van het 

conflict van het politiek partnerschap was 

echter een nagel in de doodskist van de 

gees t van Barcelona. Waarom blijft de EU 

uitgaan van een top-down-methodiek, ter 

integratie van Israël met een deel van de 

mediterraan-Arabische landen binnen het 

partnerschap, zonder het einde van de be

zetting door Israël hieraan te verbinden? 

Hier zie ik vier samenhangende redenen. 

Vooreerst zijn er de intra-Palestijnse span

ningen, die een rechtstreeks gevolg zijn van 

de boycot door het Kwartet (VS, Rusland , 

VN & EU) van het nochtans democratisch 

verkozen Hamas begin 2006 . De verkiezing 

van Hamas wees evenwel niet op de verove

ring van de harten van de Palestijnen door 

de politieke islam, maar eerder op de ver

werping van de corruptie van Fatah en het 

status-quo dat de Palestijnse verzuchtingen 

deed verdampen. "Onder het voorwendsel 

dat er geen eenduidig leiderschap meer is 

in de Palestijnse gebiedende permitteert de 

EU zich om het Israëlisch-Palestijns con

flict weerom te weren uit de vernieuwde 

Euromediterrane dialoog" , aldus Hassan 

Kreish, vice-voorzitter van de Palestijnse 

Wetgevende Raad (Interview, 17 december 

2008). Ook Schumacher (2008, 27) stelt 

dat de opkomst van Hamas veranderingen 

in de Europese houding tegenover de Pa-

werd overduidelijk dat een multilaterale lestijnen heeft teweeggebracht. De sense of 

politieke dialoog enkel succesvol kan zijn urgency nam met andere woorden af door 

indien de manifeste en latente conflicten de Palestijnse broederstrijd. 

in het gebied ook werden besproken, ge- Dit brengt ons bij een tweede mogelijke 

transformeerd en opgelost. verklaring: zelfidentificatie. Daar waar 
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de Europese identiteit zich tot voor kort 

vooral construeerde door zich af te zetten 

tegen het eigen vooroorlogse, fascistische 

verleden (Weaver, 1998, 90), een verleden 

dat nooit meer heden mocht worden, doet 

ze dit sinds 9/11 door zich tegengesteld als 

aan 'de islamitische Andere' te definiëren. 

Hiermee sluit Europa deels terug aan bij het 

negentiende-eeuwse oriëntalisme. Saïds 

(1990, 5-6) vaststelling blijft ook vandaag 

nog gelden: "the relationship between 

Occident and Orient is a relationship of 

power, of domination, of varying degrees 

of a complex hegemony ( ... ) Orientalism 

is more particularly valuable as a sign of 

European-Atlantic power over the Orient 

than it is as a veridic discourse about the 

Orient". Enkel, nu krijgt de hegemonische 

relatie vorm door de creatie van een 'wij' 

(EU + Israël), die wordt geplaatst tegen

over 'zij' ('islamieten'). Diez (2004, 328 

en 332) ziet deze geopoliticised identity 

discourse als problematisch, omdat ze ko

loniale attitudes van superioriteit reprodu

ceert die geworteld zijn in de constructie 

van een inferieure andere en een superi

eur zelf (niet zonder enige relevantie in dit 

licht is ook het opkomende discours van 

de joods-christelijke traditie in onze con

treien). Verder bordurend vanuit het con

structivisme zoals begrepen door Alexan

der Wendt (Zehfuss, 2002, 12) kunnen we 

besluiten dat de gepercipieerde belangen 

die gepaard gaan met deze identiteitscon-

structie handelingen in het voordeel van 

Israël hebben gestuurd en gegenereerd. 

De derde verklaring is de angst die bij veel 

landen leeft om uitgemaakt te worden 

denen (Sjoah) uiteraard erg gevoelig blijft. 

Men kan zich echter vragen stellen bij de 

morele autoriteit van Israëlische bewind

voerders en lobbyisten wanneer de judeo

cide systematisch wordt geïnstrumenta

liseerd bij elke kritiek op het Israëlische 

bewind in de bezette gebieden. 

Ten slotte blijft de EU blindelings geloven 

in het peace through trade paradigma. Het 

argument dat intense economische samen

werking zou leiden tot vrede in het Midden

Oosten, zoals dit gebeurd was in het naoor

logse Europa, blijft nog steeds populair in 

diplomatieke kringen. Problematisch aan 

deze visie is dat men er altijd 'vergeet ' bij 

te vertellen dat het Verdrag van Rome pas 

getekend kon worden nadat Duitsland zich 

met zijn buren had verzoend; nadat de sta

ten elkaar erkenden als soeverein binnen 

erkende grenzen, en er een Marshallplan 

werd uitgetekend en geïmplementeerd 

vanuit de VS. Vanuit die startplaats kon 

peace gecontinueerd worden through trade. 

Khader (2006, 387) spreekt hierbij van de 

omgekeerde redenering: "En Europe, il y a 

eu d'abord réconciliation, normalisation et 

reconnaissance de l'intangibilité des fron

tières et ensuite un projet d'intégration ré

gional. Or ce que l'Europe exige des Arabes 

est la démarche inverse: on coopère avec 

Israël avant la réconciliation et donc la fin 

de l'occupation. En somme, !'EU met la 

charrue devant les boeufs". 

4. Conclusie 

voor 'antisemitisch' , als ze Israël op zijn Zoals we hebben gezien is de kans reëel 

internationaal rechtelijke plichten wijzen dat ook de UMZ vroeg of laat op de gren

- iets waarvoor de EU om historische re- zen van Barcelona zal botsen. Het Barce-
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lonaproces, dat van start ging in 1995, was 

er in geslaagd om de Arabische landen en 

Israël in één institutioneel kader te la ten 

samenwerken. Desondanks heeft Israël 

sindsdien twee oorlogen tegen buurland 

Libanon gevoerd en de kolonisatie en het 

excessief militair geweld in de Palestijnse 

gebieden sterk opgedreven. De feestelijk

heden voor de oprichting van de Unie 

voor de Middel landse Zee werden gauw 

verdrongen door de oorlog in Gaza. On

danks alle goede voornemens is weer aan

getoond dat een multilateraal, regionaal 

partnerschap zal blijven stoten op de gren

zen van dit onopgeloste con fli ct. Zonder 

een oplossing voor dit zes decennia oude 

conflict is een politieke integra tie van de 

Arabische landen met Israël en de EU een 

wensdroom, en staat de samenwerking om 

de uitdagingen in het Middellandse Zee

gebied aan te pakken dus op de helling. 

Nochtans heeft de Unie voor de Middel

landse Zee de verdienste een gelijkwaardi

ger en symmetrischer partnerschap te wi l

len bewerkstelligen om zo andere lacunes 

van Barcelona I ongedaan te maken. 

De vraag is niet of Europa een rol kan spe

len in het dichten van de kloof met de z ui

delijke mediterrane landen, de v raag blijft 

hoe Europa dit zal doen indien belangrijke 

historische obstakels niet het hoofd wordt 

geboden. Op 23 april bracht een legertje 

Franse oud-diplomaten en experts een 

adviesrapport uit voor de Franse presi

dent. In dit rapport werd benadrukt dat 

de bezetting van de Palest ijnse gebieden 

en het uitblijven van een Palestijnse staa t 

het epicentrum vormen van regionale la

bilite it en bovendien ook de struike lblok

ken zullen blij ven in de weg naar een 

grotere Euromediterrane gemeenschap en 

c:: ~--------
RES PUBLICA • 2009 - 3 

regio (Avicennarapport, 2007} . Met het 

aantreden van de Amerikaanse president 

Obama, en zijn alvast retorische vastbe

radenheid om progressie te boeken in de 

resolutie van het Israëlisch-Palestijns con

fli ct op basis van het Arabische vredes

initiatief en dus het interna tionaal recht, 

dient zich een uniek momentum aan. De 

noten zijn gekend, het klavier voorhan

den ; nu nog de pianist. De tandem EU

VS kan met een ferme outside-in-aanpak 

de conflictpartij en bewegen tot een finale 

oplossing. Zodoende zal het belangrijkste 

struikelblok in de creati e van een politieke 

en economische Euromediterrane samen

werking opgeruimd zijn. 
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SYMPOSIUM 

ICT en ontwikkeling. 
Opinies over de digitale 

noord-zuid kloof 

Inleiding 
Peter Bursens, Universiteit Antwerpen 

Eelke Heemskerk, Universiteit van Amsterdam 

In de 'Symposium' rubriek organiseert 

Res Publica het debat tussen politieke 

wetenschappers en praktijkpoliticolo

gen. Nederlandse en Vlaamse academici, 

politici, ambtenaren, journalisten, ver

tegenwoordigers van belangengroepen, 

medewerkers van studiediensten .. . wor

den uitgenodigd om in discussie te gaan 

over politieke thema's. We besteden ook 

ruim aandacht aan aspecten die 'the 

profess ion' bezighouden. Zo kwamen 

in de voorbije jaargange n al aan bod: 

het nut van een cordon sanita ire rond 

extreemrechtse partijen, de rol van het 

middenveld in de Europese Unie, de pu

blicatiedruk in de sociale wetenschappen 

en politieke wetenschappers in de media. 

In 2009 volgt verder nog een sympos ium 

over genderverho udingen onder de po

litieke wetenschappers. Een sympos ium 

start met een aftrapstuk waarop twee of 

drie andere auteurs reageren. De redactie 

verzorgt telkens een korte in- en uitlei

ding. Dit derde symposium van jaargang 

2009 gaat over de communicatietechno

logie en ontwikkeling. 

Veva Leye is doctor in de Communicatie

wetenschappen (Universiteit Gent, 2008). 

Ze specia liseerde zich in communicatie, 

ontwikkeling en internationaal beleid. In 

haar proefschrift behandelde ze het be

leid van de UNESCO met betrekking tot 

comm uni catietechnologie en ontwikke

ling. In haar aftrapstuk voor dit sympo

sium spit ze enkele bevindingen uit haar 

proefschrift verder uit. Startpunt is het 

ICT4D (information and communication 

technologies for development) paradigma. 

Dit stelt dat toegang tot ICT ontwikkeling 

kan bevorderen, waardoor de globale so

ciaa leconomische ongeli jkheden kunnen 

verm inderd worden . Veva Leye plaatst 

een aantal zeer kritische kant tekeningen 

bij dit paradigma. Ten eerste vertoont het 

te veel gelijkenissen met het oude mo

dernisatieparadigma, dat lang niet all e 

verwacht ingen heeft kunnen inlossen. 

Ten tweede verwijt ze het paradigma 

een technologi sch determinisme dat te 

veel nadruk legt op de impact van tech

nologie zonder daarbij te kijken naar de 
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achter liggende macht- e n marktstructu 

ren. Vo lgens Veva Leye z ijn het net di e 

onderliggende structurel e ongelij kheden 

die moete n aangepakt worden . De in voe

ring van ICT-toepassingen za l aan di e on

geli jkheden niets ve randeren. Meer zelfs, 

het verspre iden van ICT-toepassingen 

vi ndt plaats volgens de regels van rijke 

landen, waardoor de mondiale ongelijk

heden ee rder bes tendigd dan opgeheven 

worden. 

Leo Van Audenhove, Do rien Baelden en 

Ilse Mariën zijn verbonden aan het In

terdi sciplinair Instituut voor Breedband 

Technologie, Studies over Med ia, In for

matie & Telecommunicatie van de Vrije 

Univers it e it Brussel. Zij delen in hun re

act ie een aanta l va n de bezorgdheden 

va n Veva Leye maar betogen meteen dat 

de zaak toch wat genuanceerder ligt. ICT 

biedt vo lgens hen wel degelijk mogelijk

heden voor ontwikkeling . Nieuwe media 

bieden a ls netwerktechnologie immers 

in teractieve en participat ieve mogelijk

heden , waardoor ontwikkelingslanden 

niet enkel ontvanger hoeven te zijn van 

westerse technologie maar ook zelf act ief 

kun nen bijdragen . Of het zover ook kom t, 

is op dit moment nog onduidelijk. Ze on

derschrijven het p leidoo i om een kritische 

politiek-eco nomische blik te behouden, 

maar wijzen tegelijk op de noodzaak om 

verder te in ves teren in onderzoek naar de 

posit ieve impact van ICT op sociale ver

ande ring en on tw ikkeling . Caro line Figuè

res, Hilde Eugelink en Riet Nigten van het 

International Institute for Communication 

and Development schreven een tweede 

reactie. Zij verwerpen samen met Veva 

Leye de technologisch deterministi sc he 
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visie, maar betogen tegelijk aan de hand 

van enkele praktijkvoorbeelden dat ICT 

bestaande ontwikkelingsprocessen wel 

degelij k kan versterken. Zij w ij zen wel 

op een aanta l rand voorwaarden, zoals 

pa rti cipatie door de belanghebbenden en 

loka le capaciteitsopbouw. 

ICT4D: een kritische 
doorlichting 

Veva Leye, vakgroep Communicatieweten

schappen, Universiteit Gent 

Sinds ongeveer een decennium staat 

ICT4D (information and communication 

teclmologies for development of informa

tie- en communicatietechnologieën voor 

ontwikke ling) hoog op de interna tiona le 

ontwik keli ngsagenda. Dit ontwikke lings

paradigma vere nigt een krachtige coalitie 

van stakeholders: bedrij ven, overheden, 

internationale organisaties, ontwikke

lingsorganisati es, organisa ties uit de ci

viele same nl ev ing en niet-go uve rnemen

tele organisa ti es . Van Ban Ki -moon (Ver

en igde Nat ies, 2007) en de Wereldbank 

(2009) over het International Institute for 

Communication and Development (2008) 

tot Hewlett-Packard (We isschuh , 2008) : 

allen bezingen de mogelijkh ede n die ICT 

biedt voor ontwikkeling. Inte rnationale 

initiatieven a ls het Global Knowledge 

Partnership (een samenwerkingsverband 

dat werd gesticht door de Wereldbank in 

1997), de World Summit on the Informa

tion Society (WSIS - de internationale 

top die plaatsvond in Genève in decem

ber 2003 en in Tun is in nove mber 2005) 

en de Global Alliance for Information 
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Communication Technologies and Oevel- Oude wijn in nieuwe z akken 

opment (het samenwerkingsverband dat 

toeziet op de u itvoering van wat bin nen De specifi eke co mmuni ca tietec hno logi-

de con text van de WSIS werd besli st) sche aa npak wo rdt gep rese nteerd als ee n 

speelden en spelen een cen tra le ro l in ni euw wondermiddel voor ontwikkeling. 

het samenbrengen va n de verschill end e Nader onderzoek va n de th eoret isc he en 

stakeholders en het fa cilit eren van p u- be leidspa radigma's over communicati e 

bliek-priva te pa rtn erschappen . en ontwikkeling die opga ng maa kten na 

de Tweede Wereldoorlog leert ons ech -

Het ICT4D-pa radi gma, in een notendop 

samengeva t, stelt dat de toegang tot en 

de beschikbaarheid van ICT zullen lei

den tot de vermindering va n a rmoede en 

tot ontw ikkeling. ICT4D is du s zeer opti

mistisch over de mogelij kheden va n ICT 

voor ontwikkelingsdoeleinden . Kenmer

kend voo r dit paradigma is de fo cus op 

de d igita le kl oof tussen ontwikkelde en 

ontw ikkelingslan den, die gez ien wordt a ls 

(één va n) de belangrijkste kracht (en) die 

zorgt (zorgen) voor globale economische 

ongelij kheden (Wade, 2002, 460). In deze 

visie wordt het 'd igitale ti jdperk' du s ge

kenmerkt door een fund amentele paradox 

di e dient te verd wijnen. Enerzijds z ijn er 

de enorm e beloft es en voordelen di e de 

implementatie en aanwending va n ICT 

met z ich meebrengen, and erzijds blij ven 

die door de groeiend e digita le kloof buiten 

het bereik va n net d ie landen en bevo lkin

gen d ie ze het hardst nodig hebben . De 

alomtegenwoordigheid en de quasi va n

zelfspreke ndheid va n dit pa radigma zo r

gen ervoor dat wie ICT4D bekritiseert al 

snel va n luddi sme beschuldigd wordt. Een 

kriti sche blik is echt er belangrijk , aa nge

zien er na uwelij ks sprake is va n een bere

deneerd (l aat staan kriti sch) debat binnen 

de verschillend e beleidsfo ra d ie zich zijn 

gaan bezighoude n met ICT4D (Mansell , 

2006, 908) . 

ter da t we eige nlijk te maken hebben 

me t oude wijn in n ieuwe za kken . Het 

do minante ontwikkelingspa rad igma da t 

vanuit de Vere nigde Sta ten de wereld 

veroverde gedurend e de eerste decennia 

va n de Koud e Oorlog, was het moderni 

sati eparadigma . De westerse on twikke

lingsopvatting u it de ja ren v ijfti g en zes

ti g foc uste op techno logie di e - voll edig 

neut raal en ondubbelzinni g voord e li g in 

ge li jk welke co ntex t - de 'ond ero ntw ik

kelde' landen materië le vooruitga ng, in

novati e en res ultaten zo u brenge n . Een 

belangrijke component va n ontwikke

li ngsprogramma 's bes tond dan ook uit de 

transfer va n tec hnologie (Escoba r, 1995, 

36) . De moderne communicati etec hn olo

gie u it deze periode vo rmde ee n va n de 

spee rpunten va n het moderni sa ti epro

gramma . De beschikbaa rheid va n en de 

toegang tot radio en te levisie zo ude n de 

bevolking in ontwikke lings landen voor

zien va n de informat ie die zij nodig had 

om haa r gedrag te ve ra nderen in functie 

va n de overga ng va n trad it ie naa r moder

niteit en in fun ctie van het bereiken van 

eco nomische groei. De bouwblokke n van 

het ICT4D-parad igma va nd aag de dag li j

ken heel erg op dat 'oud e ' mod erni satie

parad igma, in d ie ma te zelfs da t het ge

oo rloofd is om ICT4D te bestempelen als 

een heruitgave va n het moderni sa ti eden-
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ken (Regan Shade, 2003), waarbij radio zien a ls middel om informatie door te ge

en televisie vervangen zijn door ICT. ven eerder dan te creëren, wat een erfenis 

is van een typische modernisatievisie op 

Uiteraard is de wereld sinds de jaren vijf

tig en zestig substantieel veranderd. De 

opkomst van het ICT4D-paradigma gaat 

dan ook samen met de focus op human 

development en kennis die sinds ruwweg 

de jaren negentig eveneens het ontwikke

lingsdenken domineert. De human devel

opment-aanpak werd ontwikkeld als een 

alternati ef voor visies die ontwikkeling 

voornamelijk bekijken vanuit het stand

punt van economische groei. Binnen hu

man development komt de nadruk voorna

melijk te liggen op capacity-building of het 

uitbouwen van menselijke capaciteiten. 

ICT speelt hier een cruciale rol: de toegang 

tot deze technologieën opent perspectie

ven voor het ontwikkelen van menselijke 

vaardigheden, empowerment en sociale 

participatie. Het vergaren, transfereren en 

delen van kennis - die getypeerd worden 

als een immateriële bouwsteen noodzake

lijk voor ontwikkeling - zijn eveneens pri

mordiaal binnen deze ontwikkelingscon

ceptie. In de kennismaatschappijen van 

de toekomst za l toegang tot ICT het voor 

iedereen mogelijk maken de ontwikkeling 

van menselijke vaardigheden en het delen 

van kennis te optimaliseren. 

Ook deze nieuwe ontwikkelingsconceptie 

vertoont echter opvallende gelijken issen 

communicatie en ontwikkeling. Een der

gelijke aanpak, die mensen concipieert als 

passieve ontvangers van reeds bestaande 

informatie, laat nauwelijks ruimte voor 

gemeenschapsopbouwende of andere 

transformatieve activiteiten (Wilkins & 

Waters, 2000, 57, 59) . Die bestaande ken

nis is bovendien niet neutraal, maar heeft 

integendeel een westerse bias . Dit wordt 

des te prangender in de context van de 

Wereldbank, die het doel nastreeft de 

grootste digitale kennisbank over ontwik

keling te worden en hierbij een neolibera

le visie op on twikkeling promoot (Schol te, 

2005, 21-22) . Ten tweede is er, zoa ls in het 

modernisatieparadigma, de technologisch 

deterministische visie die structurele as

pecten van de digitale kloof en politiek

economische ongelijkheden over het 

hoofd ziet (zie infra). Ten derde is er een 

gelijkenis op het vlak van de verwachte 

'effecten' van het gebruik en de toepas

sing van ICT. Het doet denken aan het 

oude 'injectienaaldmodel', dat veronder

stelde dat de receptie van boodschappen 

uit de massamedia het gedrag van mensen 

zou veranderen. 

De resu ltaten van de modernisatiepro

gramma's uit de jaren '50 en '60, waarin 

heel veel middelen werden geïnvesteerd 

met het modernisatieparadigma. Ten eer- door onderzoekscentra, internationale 

ste is er de notie van toegang (access) tot organisaties en nationale regeringen, ble

technologie, wat ook één van de basisno- ven echter uit. 2 Net zoals radio en televi

ties van het modernisatiedenken was. Dit sie in de Verenigde Staten niets hebben 

veronderstelt dat mensen slechts hoeven veranderd aa n informatieongelijkheid die 

aan te sluiten op een bestaande pool van gelieerd is aan sociaaleconomische indi

informatie of kennis. 1 ICT wordt hier ge- catoren , heeft de toegang tot het internet 
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er vooralsnog evenmin tot betere resul- denis (en de ontwikkeling en toepassing 

taten geleid (Nederveen Pieterse, 2005, van specifieke technologieën) bepalen. 

20-21). Uiteraard beweer ik niet dat de 

geschi edenis z ich herhaalt. Het is ech ter 

wel op zijn minst zorgwekkend te noe

men dat ICT4D nauwelijks een historisch 

besef en een kritische reflectie over zestig 

jaar communicatie en ontwikkeling aan 

de dag legt. 

Technologisch determinisme 

De visie op technologie die aan het mo

dernisatieparadigma ten gronds lag lag 

kwam echter niet uit het niets. Zoals Mat

telart (2003, 22-30) aangeeft, gaat het 

geloof in de mogelijkheden van commu

nicatietechnologieën eeuwenver terug. 

Zo gingen de uitvinding van de optische 

telegraaf in de achttiende eeuw en van 

de elektrische telegraaf in de negentiende 

eeuw gepaard met torenhoge verwachtin

gen die echter nooit konden worden waar

gemaakt. ICT4D vertoont een gelijkaardig 

verwachtingspatroon. Dergelijke commu

nicatietechnologiegecentreerde vis ies op 

ontwikkeling worden geschraagd door 

een technologisch deterministische visie. 

Technologisch determinisme gaat uit van 

een specifieke relatie tussen technologie 

en maatschappelijke verandering. Het 

veronderstelt dat techno logieën autonome 

krachten of onafhankelijke variabelen zijn 

die verandering zullen teweegbrengen in 

e lk domein van het maatschappelijke le

ven. Deze plausibele, 'gezond verstand ' -

conceptie van technologie a ls de drijfveer 

van ontwikkeling vergeet dat ook sociaal

economische, culturele, politieke en insti

tutionele factoren de loop van de gesch ie-

Een technologiegecentreerde verklaring 

van maatschappelijke processen en trends 

is niet enkel gevaarl ijk omdat ze politieke 

en economische leiders ont last van de ver

antwoordelijkheid over beslissingen die 

worden genomen in naam van "groeiende 

competitiviteit ten gevolge van technolo

gische innovaties". De veronderstelling 

dat technologische vernieuwingen ont

worpen worden in een wetenschappelijk 

domein dat ver verw ijderd is van sociale, 

economische en politieke sferen negeert 

controversiële kwesties inzake de machts

politiek en bedrijfsbelangen achter Onder

zoek en Ontwikkeling (O&O). Er wordt 

over het hoofd gezien dat de Agreement 

on the Trade-Related Aspects of Intellectual 

Property Rights (TRIPS) - het akkoord van 

de Wereldhandelsorganisatie dat werd 

gesloten in 1994 zonder enige vorm van 

maatschappelijk debat - heeft geleid tot 

het massaal privaat patenteren in de do

meinen van de chemie, de biologie en de 

computerwetenschappen. De enorme be

dragen die worden gespendeerd aan O&O 

worden dan ook niet bepaald door ob

jectieve noden maar door winstverwach

tingen (Drahos & Braithwaite, 2002). Net 

zoals geneesmiddelen voor het overgrote 

merendeel worden ontwikkeld voor ziek

tes en aandoeningen die voorkomen in de 

rijke landen, wordt ICT (zowel hardware 

als software) niet ontworpen in functie 

van de noden van de bevolking van ont

wikkelingslanden. ICT wordt ontwikkeld 

voor toepassing in ontwikkelde landen. 

Dit resulteert in nieuwe vormen van af

hankelijkheid wanneer deze technolo-
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gieën worden geëxporteerd naar ontwik

kelingslanden. Zo worden regeringen en 

bedrijven in ontwikkelingslanden - om 

te kunnen communiceren met klanten, 

producenten en donoren uit de OESO

landen of in de context van e-govemance

projecten - gedwongen steeds opnieuw te 

investeren in nieuwe ICT-toepassingen die 

zeer vlug gedateerd geraken wegens de 

software-hardware-wapenwedloop (Wade, 

2002). En passant worden de ICT-stan

daarden uit de ontwikkelde landen veran

kerd in de ontwikkelingslanden. 

Het ontbreken van een politiek-econo
mische analyse 

Het eenzijdig benadrukken van het feit 

dat communicatietechnologieën veran

derd zijn, leidt de aandacht af van het 

feit dat politiek-economische dynamie

ken grotendeels dezelfde zijn gebleven. 

Binnen ICT4O is er nood aan een stap 

terug; de focus moet verlegd worden van 

de toepassing van ICT (die ICT voor van

zelfsprekend aanneemt) naar de (politiek

economische analyse van de) technolo

gieën zelf (Nederveen Pieterse, 2005). De 

conceptualisering van de digitale kloof als 

de voornaamste kracht die zorgt voor on

gelijkheid in ontwikkeling en het eenzij

dige aanpakken van die kloof in termen 

van toegang tot ICT en het uitbouwen van 

menselijke capaciteiten, bagatelliseert de 

structurele kenmerken van digitale onge

lijkheid. Aldus wordt vergeten dat de digi

tale kloof in plaats van de oorzaak eerder 

een symptoom is van een bredere sociaal

economische ontwikkelingskloof. Boven

dien suggereren ICT4D-projecten dat ont-

c:: ~--------
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wikkelingslanden - eens ze adequaat en 

vo ldoende 'aangesloten' zullen zijn - ein

delijk vol ledig geïntegreerd zullen geraken 

in de globale economie en dus een gelijk

waardige partner zullen worden van de 

rijke landen. Daarbij wordt over het hoofd 

gezien dat de minst ontwikkelde landen 

al meer dan volledig geïntegreerd zijn in 

de globale wereldmarkt, zij het onder de 

voor hen uiterst ongunstige voorwaarden 

besloten in de akkoorden van de Wereld

handelsorganisatie (Ya'u, 2004, 12). De

zelfde redenering gaat op voor de idee 

dat ICT-onderwijs mensen uit de armoede 

zal lichten. Het aanbieden aan armen van 

ICT-training of zoekstrategieën op het in

ternet brengt immers nog geen verande

ringen aan de nationale economie met 

zich mee. De akkoorden die zorgen voor 

een ongunstige positie van ontwikkelings

landen in het internationale economische 

systeem beïnvloeden immers ook situatie 

van de arbeidsmarkt in die landen. Boven

dien lenen de alom gevierde arbeidsmoge

lijkheden die ICT met zich meebrengt zich 

wel degelijk tot een meer kritische evalu

atie. Het feit dat de meeste telewerkers 

(voornamelijk vrouwen) onderbetaald 

worden en dikwijls moeten werken in 

sweatshop-omstandigheden wordt immers 

vergeten (Parayil, 2005, 49). Daarenboven 

zijn transnationale ondernemingen die 

ICT-jobs en -diensten aan buitenlandse 

partners uitbesteden voortdurend op zoek 

naar plaatsen met gunstiger investerings

mogelijkheden. Het is dan ook maar de 

vraag of schaarse publieke middelen moe

ten aangewend worden voor het aantrek

ken van industrieën die zich elk moment 

toch weer dreigen te verplaatsen (Lovink 

& Zehle, 2005, 5). 
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Het 'digitale tijdperk' zal gekenmerkt wor

den door dezelfde spanningen, contradic

ties en ongelijkheden kenmerkend voor 

het kapita listisch industrialisme sinds z ijn 

begindagen, eerder dan door een informa

tiemaatschappij waar toegang tot ICT voor 

iedereen tot algemene welvaart zal leiden 

(Preston, 2001). Digitalisering en commo

dificatie in een neoliberale institutionele 

omgeving en beleidscontext hebben ge leid 

tot de ontwikke ling van ICT-hardware, 

-software en -content die enkel tegemoet

komt aan winstverwachtingen . Essentiële 

vraagstukken over bijvoorbeeld de de

mocratisering van communicat ie of over 

diversiteit worden daarbij terzijde gescho

ven (Mosco, 2004). Gedurende de jaren 

'90 werd het telecommunicatiebeleid we

reldwijd aangepast aan de marktgerichte 

noden van de computer- en telecommuni

catiebedrijven en transnationale onderne

mingen. De liberalisering en privatisering 

van voorheen publieke nutsvoorzieningen 

hebben geleid tot investeringen in infra

structuur en toepassingen die een snelle 

omzet beloven in plaats van een netwerk 

van commons met een sociale draagwijdte 

(Mansell & Javary, 2004). Het implemen

teren van ICT in een globale neoliberale 

beleidscontext is dan ook niet zonder ri

sico. ICT4D-projecten roepen vragen op 

over de allocat ie van schaarse middelen. 

Ze worden immers uitgevoerd op plaatsen 

waar de vereiste minimale infrastructuur 

reeds aanwezig is. En dat is niet waar de 

armsten der armsten leven. Het imple

menteren van ICT veronderstelt op zijn 

minst de aanwezigheid van elektriciteit. 

Het feit dat een derde van de wereldbe

volking geen toegang heeft tot elektrici

teit is dan ook ontnuchterend . Bovendien 

vertonen de vele toegang-tot-het-in ternet 

ICT4D-in itiatieven een specifieke bias, 

het internet is immers "( ... ) principally a 

middle class medium; as a medium, es

sentially an extension of the typewriter, it 

presupposes literacy and the ability to ab

sorb or create content and digital literacy. 

This may be termed a Starbucks approach 

to ICT4D" (Nederveen Pieterse, 2005, 23). 

Het daadwerkelijke uitvoeren van een glo

baal access for all met alle daarmee ge

paard gaande kosten qua infrastructuur, 

hardware, software en onderhoud zou dan 

ook een astronomisch bedrag vergen. De 

haa lbaarheid en wenselijkheid daarvan 

in het licht van concurrerende ontwik

kelingsuitdagingen (bij voorbeeld het uit

bouwen van een basisgezondheidszorg) 

wordt dan ook twijfelachtig. 

ICT biedt, net zoa ls gelijk welke andere 

techno logie, mogelijkheden voor ontwik

keling. De verwezenlijking van deze mo

gelijkheden hangt echter af van politieke, 

economische en institutionele beslissingen 

over de ontwikkeling, verspreiding en im

plementatie van deze communicatietech

nologieën. Zo lang de wereld gekenmerkt 

wordt door enorme politiek-economische 

ongelijkheden, zullen de ontwikkeling

door-ICT-beloftes niet bewaarheid wor

den . Zolang de internationale financiële 

instellingen de ontwikkelingslanden ver

plichten te besparen in hun overheidsuit

gaven en zodoende de uitbouw van zelfs 

de meest minimale socia le infrastructuur 

ondermijnen en zolang de asymmetrie ten 

voordele van de rijke landen in de regu

leringen van de We reldhandelsorganisatie 

blijft toenemen, zal de socio-economische 

ontwikkelingskloof blijven bestaan. En 
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zolang za l ook de digitale kloof, die een vant voor de ontwikkelingscontext. Door 

afstammeling is van deze bredere socio- een genuanceerde analyse wenst het juist 

economische kloof, blij ven bestaan. te zoeken naar aanknopingspunten voor 

ICD4D in de 
informatiesamenleving 

Leo Van Audenhove, Dorien Baelden en 

Il se Mariën 

Interdisciplinair Instit uu t voor Breed Band 

Technologie, Studies over Media, Informati e & 

Telecommunicatie, Vrij e Universiteit Brusse l 

Oude wijn in nieuwe zakken 

In haar bijdrage rond ICT4D stelt Veva 

Leye de huidige discussie rond ICT en ont

wikkeling voor als 'oude wijn in nieuwe 

zakken'. Haar centrale argumentatie is dat 

ICT4D niet veel meer is dan een nieuwe 

uitgave van het modernisatiedenken van 

de jaren '50 en '60. Net tien jaar geleden 

schreven we zelf gelijkaardige artikels 

(Van Audenhove et a l., 1999; Nulens & 

Van Audenhove, 1999). De term ICT4D 

had toen nog geen ingang gevonden, 

maar onder de noemer van de national 

information highway en de information 

society werd toen reeds geponeerd dat ICT 

de ontwikkelingslanden nieuwe ongezie

ne mogelijkheden zou geven. In ons werk 

waarschuwden we toen al dat de loutere 

introductie van technologie en informatie 

niet noodzakelijk tot ontwikkeling leidt. 

Toch vinden we dat een discussie anno 

2009 verder moet gaan dan een loutere 

kritiek op de uitgangspunten van ICT4D. 

Deze bijdrage wil zich niet neerleggen bij 

een louter afschrijven van ICT als irrele-

onderzoek én actie. 

ICT en technologisch determinisme 

De discussie omtrent ICT4D vertrekt vaak 

van een vage definiti e van ICT, wat tot 

foutieve analyses leidt omtrent de moge

lijke rol ervan in ontwikkeling. Een eerste 

vaak gemaakte fout is de term ICT te ge

bruiken als een containerbegrip dat zowel 

'klassieke media' zoals radio en televisie 

a ls ' nieuwe media ' zoals internet , digitale 

televisie, mobiele telefonie, enzovoort om

vat (Weigel & Waldburger, 2004; McNa

mara , 2003; Gerster & Zimmerman, 2005). 

Deze definitie bemoeilijkt een analyse 

waarin een duidelijk onderscheid gemaakt 

wordt tussen analoge 'klassieke media ' en 

digitale 'nieuwe media '. In zekere zin gaat 

deze definiti e ervan uit dat communica

tiemedia geen inherente technologische 

kenmerken hebben en dat de 'boodschap ' 

het onderwerp van analyse moet uitma

ken. Een tweede vaak gemaakte fout is de 

term ICT te beperken tot computers die 

toegang geven tot het internet. In zekere 

zin is dit een vrij westerse visie op de evo

lutie en verspreiding va n technologie in 

de wereld. Sinds een aantal jaren is het 

duidelijk dat in vele ontwikkelings landen 

mobiele digitale communicatie een alter

natief tra ject vormt bij het inzetten van 

ICT tot ontwikkeling. 

Wij definiëren ICT als uitingen van een 

technologisch paradigma dat door een 

revolutie in de micro-elektronica- en soft-
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wareontwikkeling bijdraagt tot een ver

sterking van de menselijke capaciteit om 

informatie te verwerken en te communi

ceren (Castells, 2005). Dit is een ruime 

definitie die echter duidelijk het duale 

karakter van ICT aanduidt. ICT omvat 

niet louter communicatiemedia die in

houd verspreiden zoals radio en televisie 

dat in de jaren '50 deden. Het zijn ook 

technologieën die ten eerste op basis van 

softwaretoepassingen kunnen bijdragen 

tot informatieverwerking die het men

sel ijk handelen en denken ondersteunt. 

Ten tweede zijn het technologieën die in 

netwerkvorm onderling communiceren 

en bijdragen tot het afstemmen en de 

automatisering va n processen over tijd 

en ruimte in zowat alle gebieden van het 

menselijk handelen, niet in het minst in 

de economie. Dit duale karakter van ICT 

maakt dat een vergelijking van ICT met 

klassieke media uit de jaren '50-'60 en de 

hiermee verbonden theoretische paradig

ma 's een foute analyse vormt. Dit duale 

karakter maakt ook dat een analyse van 

de rol van ICT in ontwikkeling de com

municatiewetenschap dient te overstijgen. 

Kr itische theorievorming die aanleunt bij 

het denken rond innovatiesystemen en de 

informatiesamenleving kan naar ons aan

voelen wel degelijk een bijdrage leveren 

in het begrijpen van de rol van ICT in ont

wikkeling (Van Audenhove, 2003). 

spectief is dit enigszins begrijpelijk. Deze 

auteurs wensen niet de nadruk te leggen 

op de technologie an sich, maar op de rol 

van communicatie in bredere ontwikke

lingsprocessen. Hun visie is in grote mate 

dat ICT geen doel op zich mag zi jn, maar 

deel moeten uitmaken van een bredere 

visie en programma's op ontwikkeling. 

Wij delen deze visie, zij het dat wij er

van uitgaan dat niet elk medium dezelfde 

karakteristieken en mogelijkheden heeft. 

In zijn werk Technologies of Power wijst 

Majid Tehranian erop dat elke technolo

gie democratisch/participatief en autori

tair ingezet kan worden (1990). Klassieke 

media zoals radio en vooral televisie zijn 

dure media in termen van zowel productie 

als distributie. Bovendien kunnen beide 

gemakkelijk politiek en financieel gecon

troleerd worden. Daarenboven zi jn deze 

media eenrichtingsmedia - van zender 

naar ontvanger - die nauwelijks inspraak 

toelaten . In de postkoloniale periode is 

het gebruik van deze media in ontwik

kelingslanden vaak nauw bepaald en ge

controleerd door heersende elites en hun 

belangen. In die landen waar de politieke 

ruimte gelaten werd om deze media meer 

democratisch in te zetten, zijn wel dege

lijk mooie resultaten behaald , zeker voor 

wat betreft community radio. 

ICT verschilt van kla ssieke media in een 

aantal opzichten. Mobiele telefoons, com

puters, digitale camcorders en andere elek-

ICT als communicatiemedium tronica zijn de laatste jaren steeds goed-

koper geworden, wat deze toenemend in 

Zoals reeds eerder aangehaald , zien au- het bereik brengt van individuele burgers 

teurs die werken rond ICT4D ICT als een of intermediairen in ontwikkelingslanden. 

overkoepelend begrip voor zowel klas- Deze apparaten kunnen doorgaans gemak

sieke als nieuwe media. Vanuit hun per- kelijk met elkaar communiceren of infor-
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matie uitwisselen via digitale netwerken. 

Maar bovenal zijn deze ICT-technologieën 

interactief. Individuen en instellingen kun

nen actief deelnemen in de communicatie, 

het debat, de productie en distributie van 

inhoud . Hoewel overheden verwoed po

gingen ondernemen om dit soort van net

werken te controleren, lijkt dit slechts zeer 

gedeeltelijk te lukken (Palfrey, R. et al., 

2008). Deze technologieën zijn volop in 

beweging en de impact ervan blijft moei

lijk in te schatten. Zeker is dat de gebruiks

vriendelijkheid van zowel toestellen als ap

plicaties steeds toeneemt. Bovendien zijn 

dit soort van technologieën 'generatief', 

wat inhoudt dat hun functies en toepas

singsmogelijkheden vaak makkelijk aan te 

passen zijn mits de nodige software (Zit

train, 2008). Dit maakt hun inzet relatief 

flexibel, ook in een ontwikkelingscontext. 

Zonder in de hype te vervallen van web 

2.0- en zelfs 3 .0-verhalen, aanstoot ne

mend aan de inslag van een aantal ICT4O

beleidsdocumenten en zonder in de val 

te trappen van het technologisch deter

minisme, lijkt het ons - in het verlengde 

van wat Tehranian reeds in de jaren '90 

voorspelde - dat ICT een aantal democra

tiserende/participatieve potentialiteiten 

heeft die op zijn minst geëxploreerd en 

onderzocht dienen te worden in een ont

wikkelingscontext. Daarbij is het echter 

duidelijk dat ontwikkelingsdoelstellingen 

vooraan moeten staan en technologie 

slechts een middel tot het bereiken van 

die doelen mag zijn. Er dient een duide

lijke meerwaarde te zijn om deze techno

logieën in te zetten en de bevolking moet 

actief betrokken worden in zowel con

ceptualisering als evaluatie. In ons eigen 
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werk rond het gebruik van ICT voor HIV/ 

AIDS awareness binnen het hoger onder

wijs in Zuid-Afrika merken we alvast dat 

de interactiviteit van deze technologie 

nieuwe mogelijkheden biedt (Baelden et 

al., 2009). 

ICT als netwerktechnologie 

Een aantal auteurs onderschrijft de idee 

dat de samenleving van de 2lste eeuw 

gebaseerd is op een nieuw techno-econo

misch paradigma (Castells, 2005; Freeman 

& Soete, 1997; Dieken, P., 2003). In dit 

techno-economisch paradigma speelt ICT 

een centrale rol. ICT verhoogt de capa

citeit van het individu, de organisatie en 

de samenleving tot informatieverwerking 

zowel in termen van volume en complexi

teit als in termen van snelheid. ICT kan 

daardoor bijdragen tot innovatie en effici

entieverhoging in zowat alle economische 

en sociale sectoren. Volgens deze auteurs 

is deze evolutie nog steeds aan de gang in 

grote delen van de westerse wereld. Een 

belangrijke vraag is hoe deze processen 

zich afspelen in ontwikkelingslanden. Op 

dit gebied is zeker meer onderzoek nodig, 

daar er niet mag vanuit gegaan worden dat 

deze processen zich op exact dezelfde ma

nier zullen voordoen in het zuiden. Dui

delijk is nu reeds dat ontwikkelingslanden 

niet enkel zullen volgen maar ook eigen 

bijdragen kunnen leveren. Een mooi voor

beeld is de invoering van digitaal betaal

verkeer via mobiele telefoon in Kenia. Via 

een simpele klik kunnen mensen bedragen 

overzetten van één gsm naar een andere. 

Het systeem is volledig ingeburgerd in het 

economische leven en is uiterst handig in 



ICT EN ONTWIKKELING. OPIN IE S OVER DE DIG ITALE NOORD -Z UIDKLOOF 

een land waar andere vormen van digitaal 

geldverkeer beperkt aanwezig zijn . Kenia 

loopt hierbij een stu k voor op westerse 

landen en zet veie andere ontwikkelings

land en aan om het sys tee m te kopiëren. 

Zoals ai gesteld , is ICT steeds sterker 

gekoppeld in netwerken, waardoor ze 

bi jd raagt tot het afs temmen en automati

sering van processen over tijd en ruimte. 

Die overbrugging van tijd en ruimte door 

netwerken is een globaal fenomeen, in die 

zin dat netwerken wereldwijd vertakt zijn 

(Castells, 2005) . Deze evoluti e leidt tot het 

ontstaan va n ee n globale eco nomi e, waar

in ontwikkelings-, di stributie- en produc

tieprocessen steeds sterker geïntegreerd 

zi jn in de vorm van netwerken. Deze glo

bale netwerkeconomie is zonder meer een 

kap ita listische economie, waarbij ve le van 

de 'knooppunten ' in het noorden liggen 

en gro te delen va n het zuiden nauwelijks 

'geconnecteerd ' zijn. Een belangrijke en 

open vraag is echter of in deze globale 

economie een dissociatieve politiek een 

optie blijft voo r ontwikkelingslanden. In

dien niet , is het duidelijk dat netwerken 

en ICT een belangrijke rol zuilen spelen in 

de integratie va n ontwikkelingslanden in 

deze globale netwerkeco nomi e. Ook hier 

is meer onderzoek nodig om de dynamie

ken van deze processen te doorgronden. 

latie tot de ontwikkelingsproblematiek. 

We kun nen deze oproep enkel toej uichen. 

Een po litiek-analytische aanpak moet per

manent de structurele ongelijkheid binnen 

internationa le communicatiesystemen aa n 

het licht brengen en aa nklagen. De IT-, 

ICT- en informa tiesector zijn inderdaad 

zeer belangrijke eco nomische sectoren 

waarin het Westen belangrijke interesses 

te verd edigen heeft. Beleidsinitiatieven 

op interna tionaa l vlak zullen vaak de re

sultante zi jn van of ten minste beïnvloed 

wo rd en door deze interesses . 

Toch kunnen we niet akkoord gaan met 

het vo lledig afschrij ven va n communica

ti ewetenschappelijk onderzoek gericht 

op een beter begrip van de rol van ICT in 

ontwikkeling zowel op het internationale, 

nationale ais loka le v lak . Wij pleiten - in 

navo lging van aanzetten in de beleidswe

tenscha ppen - tot een integrat ie va n beide 

aanpakken in de vo rm van een macrone

gatieve en micropositi eve ana lyse (Dunn, 

2008). De macronegatieve benadering van 

de politieke economie dient ons te wi jzen 

op st ructure le belemmeringen en machts

constellaties die een impact hebben op 

communicatie. De micropositieve benade

ring moet ons op een lager nivea u inzicht 

geven in hoe informatie en communicati e 

- en du s ook ICT als een middel - kun-

nen bijdragen tot socia le verandering en 

ontwikkeling. Ook di t is de rol van de 

Naar een actiegerichte politieke communicatiewetenschappen en het zou 

economie haast moordd ad ig zi jn deze rol aan con-
sultants allerh ande over te laten. 

In haar bijdrage over ICT4D rondt Veva 

Leye af met een oproep tot een meer kri - Het grote gevaar va n een zich voll edig te-

tische politiek-economisch geïnspireerde rugtrekken in ee n politieke economie van 

analyse van ICT en communicatie in re- het macronegatieve is een defait ist ische 
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houding. Men kan serieuze kritiek heb

ben op de drie paradigma's - modernisa

tie, a fh ankelijkheid en participatie - die 

sinds de jaren '50 het denken over com

munica tie en ontwikkeling hebben geïn

spireerd. Wat men deze paradigma's ni et 

kan verw ijten is dat ze niet ac tiegericht 

waren (Sparks, 2007). Veel va n de huidige 

theorievorming rond globalisering, cultur

al studies en zelfs de information society 

is boeiend en complex analytisch, maar 

weinig probleemoplossend . 

Meer slagkracht voor 
on twikkelingssamen

werking 
Caroline Figuères, Hilde Eugelink en 

Riet Nigten 

International lnstitute 

for Comm unication and Development 

De conceptualisering van de digitale kloof 

als middel om ongelijkheid in on twikke

ling op te heffen is een aanpak die weinig 

effect zal sorteren. Oplossingen sorteren 

alleen dan effect als ze ook gerelateerd 

zijn aa n concrete problemen, in dit geva l 

knelpunten die door de mensen d ie belang 

hebben bij de oplossing daarvan zelf wor

den aa ngedragen . Het willen overbruggen 

van de digitale kloof alleen is een goed 

streven, maar zal, zoa ls Veva Leye ook 

aankaart , a ls een op zichzelf staand doel 

hulpverlening ervaring opgedaan met 

het inzetten van ICT als middel voor 

het effectiever, meer succesvol beha len 

van bestaande ontwikkelingsdoelen . De 

gedachte erachter was en is nog steeds, 

dat ICT kan helpen een bestaande aanpak 

te versterken. CAMARI bijvoorbeeld , is 

een Ecuadoriaanse koepelorganisatie van 

verschillende plattelandsorganisaties die 

kl einschalige ondernemers zoals boeren 

en ambacht slieden ondersteuning biedt 

bij de productie en verkoop van hun pro

ducten. Dankzij CAMARI weten de boe

ren en ambachts lieden al een redelijk om

vangrijke loka le markt te bereiken, maar 

het probleem is dat zi j moeite hebben hun 

productie af te stemmen op de vraag van 

de markt. Sinds kort heeft CAMARI toe

gang tot het internet en heeft de organi

satie ook een database opgezet waarin zij 

zelf vraag en aa nbod van de markt bijhou

den zodat de boeren en ambachtslieden 

beter in staat z ijn te anticiperen op een 

toe- of afn emende vraag . Ook hebben zi j 

een beter zicht op nieuwe markten. Het 

maakt de leden minder afhankeli jk van 

een tussenpartij , een opkoper die norma

liter volled ige vrijheid heeft in het bepalen 

va n de prijzen . Zodoende kunnen zi j meer 

inkomen genereren. Maar liefst 4300 fami

lies, grofweg gescha t zo' n 12 .000 mensen 

profiteren hiervan. Een ander voorbeeld 

is de manier waarop ICT in het Tanzani

aa nse district Kinondon i wordt toegepast. 

ICT helpt hier de onderlinge communi-

weinig bijdragen aan directe vermindering catie en informatie-ui twisseling tussen 

van armoede en zal niet aanzetten tot ont- de 27 lokale overheden te versterken en 

wikkeling. Daar is meer voor nodig . basale data zoa ls de registratie va n ge-

boorten en eigendomsaktes toegankelijk 

De afgelopen tien jaar hebben ta l va n en inzichtelijk te maken. Burgers die een 

organ isaties binnen de ontwikkelings- afschrift nodig hebben kunnen nu sneller 
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worden geholpen, de lokale overheid kan 

snel en eenvoudig over data beschikken 

op basis waarvan zij beleid en bestuur 

kan verbeteren en, niet onbelangrijk voor 

een lokale overheid, ook belastingen kan 

innen die geherinvesteerd kunnen wor

den in de lokale infrastructuur en sociale 

voorzieningen. Beide voorbeelden laten 

zien dat de beschikking over ICT een pre 

is om een bestaand proces te versterken. 

ICT als instrument heeft het effect van een 

hefboom: het vergroot en versterkt het ef

fect van de oplossing. Het kan ook zon

der, maar de impact van de oplossing is 

kleiner. Of, zoals Joseph Dagano, voorzit

ter van de Malinese boerencoöperatie FE

PASSI het onlangs uitdrukte: "ICT is voor 

onze boeren wat zout is voor de saus: Je 

ku nt zonder, maa r het is niet zo lekker ". 

Maar wat precies maakt de toepassing van 

ICT binnen het kader van ontwikkelings

samenwerking nu succesvol? Wie de tech

nologisch deterministische visie aanhangt 

en gelooft in een nauwe samenhang tus

sen de opkomst van nieuwe technologie 

en maatschappelijke vernieuwing komt , 

zoals Veva Leye al aa ngeeft, bedrogen uit. 

Het is de context waarbinnen ICT wordt 

toegepast, de gebruiker achter de tech

nologie die het succes bepaalt en niet de 

technologie zelf. Kernbegrippen in iedere 

aanpak voor duurzame ontwikkeling, of 

het nu gaat om de toepassing van ICT of 

een ander hulpmiddel, zijn local owner

ship, multi-stakeholder en demand-driven. 

Het probleem en de aangevoerde oplos

sing moeten gedragen en erkend worden 

door de belanghebbenden zelf. De prak

tijk leert dat de toepassing van ICT vooral 

relevant is daar waar een reële behoefte 

aan informatie en communicatie bestaat. 

Alle partijen die een aandeel kunnen heb

ben in de oplossing va n het informatie- en 

communicatieprobleem moeten betrokken 

worden in de definiëring en de aanpak 

va n de oplossing. Het trainen van docen

ten in het gebruik van het internet en van 

multimed ia om zelf onderwijsmateriaal 

te maken bijvoorbeeld is pas echt zinvol 

als de overheid deze middelen uiteindelijk 

ook een vaste plek geeft in het curriculum 

en docenten de nodige faciliteiten en tijd 

krijgen om de materialen zelf te maken. 

De verantwoordelijkheid voor de toepas

sing van ICT in een organisatie of setting 

moet ook direct bij de belanghebbenden 

liggen. Deze aanpak kost wellicht veel tijd 

en energie en maakt de uitvoering com

plex, maar het betaalt zich op de langere 

termijn terug. Bij betrokkenheid is meer 

bereidwilligheid van individuele partij en 

om eventuele bijkomende knelpunten die 

een succesvolle toepassing van ICT in de 

weg kunnen staan, te beïnvloeden. Het 

belang van local ownership blijkt uit het 

voorbeeld van het Regionale Comité voor 

Coördinatie van het Platteland (CRCR) in 

Mali. Dit comité maakt deel uit van een 

door de nationale overheid ingestelde 

overlegstructuur voor de landbouwsector. 

Het versterken van de landbouwsector is 

tot prioriteit gemaakt door de overheid. 

Het gebrek aan informatie van en naar de 

boeren is echter een belangrijk obstakel 

om te komen tot hervormingen die kunnen 

bijdragen aan een sterke sector. Teneinde 

hier verbetering in aan te brengen zijn op 

provinciaal niveau adviescomités samen

gesteld, waarin vertegenwoordigers van 

lokale boerencoöperaties zitting nemen die 

kunnen worden geconsulteerd bij besluit-
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vorming. Voor het comité in Sikasso is de 

inzet van ICT in combinatie met traditio

nele media zoa ls radio een uitgelezen kans 

om makkelijker aan informatie te komen 

over voorgenomen beleid, hun achterban 

snel te bereiken en tijdig inspraak uit te 

oefenen alvorens de overheid tot besluit

vorming overgaat. Voor zowel de overheid 

als de achterban van het adviescomité was 

deze aanpak nieuw, maar voortdurende 

betrokkenheid en overleg over hoe ICT een 

plek zou kunnen krijgen in het proces van 

vrouwelijke producenten van shea butter, 

ertoe overgegaan foto- en videocamera's 

te gebruiken om belangrijke informatie 

over producti emethoden en hygiëne te 

documenteren en toegankelijk te maken 

voor deze groep. Daarnaast zijn in het 

informatiecentrum informatrices aange

steld , vro uwen die weten hoe zij internet, 

computers en fax kunnen gebruiken en 

die op verzoek kunnen helpen bij het zoe

ken en versturen van informatie. 

besluitvorming heeft de acceptatie en daar- Ontwikkelingssamenwerking is per defi 

mee de integratie va n ICT we l versneld. nitie ook gestoeld op samenwerking. De 

Ook capaciteitsopbouw op alle nivea us is 

een voorwaarde voor succesvolle toepas

sing van ICT als onderdeel van een ont

wikkelingsproces. Het gaat daa rbij meer 

om alleen het kunnen toepassen va n de 

tools die toegang geven tot informatie; 

minstens zo belangrijk is het beschikbaa r 

kunnen maken en effectief delen van re

levante informatie (content). In dit li cht 

wordt a l gauw gezegd dat het gebruik van 

ICT nooit voor de mensen aan de onder

kant van de samenleving weggelegd kan 

zijn. Een groot deel van de allerarmsten 

heeft weinig tot geen scholing gehad, is 

analfabeet en kan daa rdoor nooit gebruik 

maken van computers en het internet. 

Daarnaast is er ook het praktische pro

bleem dat de toetsenborden afgestemd 

zi jn op gangbare (westerse) ta len, terwijl 

een deel van deze groep alleen een lokale 

kracht van ICT is ook dat ze mensen bij el

kaa r kan brengen over grote afstand, soci

ale netwerken kan versterken waarbinnen 

kennis en informatie waar een gezamen

lijk belang bij is snel en op grote schaal 

kan verspreiden. Ook voor het succesvol 

integreren van ICT in de samenleving voor 

het versterken van de kwaliteit en toegang 

tot onderwijs, gezondheidszorg, transpa

rantie va n bestuur, inspraak en versterken 

van (kleinscha lige) ondernemers is een 

collectieve inspanning nodig. Nationa le 

of thematische kennisnetwerken gericht 

op de toepassing van ICT dragen hier in 

belangrijke mate aan bij door in de eerste 

plaa ts kennis en ervaringen te delen en in 

de tweede plaats een gezamenlijke agenda 

te ontwikkelen voor de mani er waarop ICT 

als hefboom een structurele bijdrage kan 

leveren aan de gehele sector. Deze agen

da/visie kan vervolgens de basis leggen 

taal beheerst. Een terecht punt. Vergeten voor een nationaal beleid dat breed wordt 

wordt echter dat de moderne communi- gedragen en past binnen het lokale kader. 

catietechnologie zowel op het verspreiden 

van tekst als beeld en geluid is ingesteld . Los van het feit dat ICT als instrument -

Voor de analfabete leden is COPRAKA- mits goed ingezet - heeft bewezen een 

ZAN, een Malinese boerencoöperatie voor bestaande aanpak van knelpunten in het 
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ontwikkelingsproces te kunn en verster

ken, heeft de inzet va n ICT ook een meer

waarde als het gaat om het genereren va n 

nieuwe inz ichten over de manier waarop 

knelpunten beter bestred en kunnen wor

den . ICT maakt een nieuw paradigma mo

gelijk, een andere manier van denken over 

mogelijke oplossingen di e basa le sociale 

voorzieningen zoa ls onderwijs en gezond

heidzorg kunn en verbeteren. Het kl ass ie

ke recept voor verbetering van de kwali

teit en toegankelijkheid va n onderwijs en 

gezondheidszorg is bij voorbeeld gestoeld 

op de capaciteitsuitbreiding van vakkun

di g personeel, een op lossing die voor wei

nig kapitaalkrachtige landen in het zuiden 

zonder fi nanciële steu n van buitenaf vrij

wel onhaalbaar is . ICT maakt het mogelijk 

op een and ere manier tegen een dergelijke 

oplossing aan te kijken en op een innova

tieve manier te werk te gaa n die beter bij 

de mogelijkheden van de landen aansluit. 

Een goed voorbeeld is wederom Ma li , een 

van de minder kapitaalkrachtige landen. 

In de loop der jaren heeft het zich dusda

nig on tw ikkeld dat het wel beschikt over 

de noodzakelijke medi sc he apparatuur in 

ziekenhui zen verspreid door het hele land , 

maar nog steeds worstelt het met een te

kort aan medisch gekwa lifi ceerd perso

neel. Ervaring leert echter dat ee n aantal 

medische handelingen prima op afstand 

kunnen worden begeleid, zoals het uitl e

zen va n röntgenfoto 's. Een goede scanner 

is uit nood geboren, maar het is een zeer 

innovatieve manier geb leken om dit pro

bleem zelfs in een van de a rm ste landen 

ter wereld op te lossen. 

Het wondermiddel om de sociaa leco nomi

sche ongelijkheid in de wereld te bestri j

den bestaat niet. Als Veva Leye deze ver

wachtingen koesterde ten aanzien van het 

gebruik van ICT binnen ontwikkelingssa

menwerking, dan zal zij inderdaad teleur

gesteld zijn over de tot nu toe geboekte 

resultate n. Als hefboom en driver om tot 

meer effectieve ontwikkelingshulpverle

ning te komen mogen wij op basis van de 

tot nu toe behaalde successen echter ver

wachtingsvol zi jn . 

Uitleiding 
Peter Bursens, Universiteit Antwerpen 

Eelke Heemskerk, Uni vers iteit van Amsterdam 

Het aftrapstu k van Veva Leye heeft zijn 

doel bereikt. Door een uitgesp roken stand

punt in te nemen is ze erin geslaagd om 

al even uitgesproken reacti es los te weken 

bij zowel collega-academici als ontwik

kelingshelpers. Veva Leye was inderdaad 

zeer expliciet. Zij vindt de verspreiding 

va n ICT ni et prioritair in het kader van 

mondiale ontwikkeling, wa t ze nog eens 

onderlijnde in haar repliek . Deze ICT-

en een betrouwbare internetconnectie z ijn versp reiding slorpt vo lgens haar te veel 

voldoende om de radioloog in het z ieken- fin anciële middelen op die beter kunnen 

huis in Bamako in verbinding te brengen besteed worden aan het lenigen va n de 

met dokters in plaa tseli jke z iekenhui zen basisbehoeften en aa n het bestrijden van 

elders in het land . De toepassing va n ICT chronisc he ondervoed ing. In haar repliek 

voo r het oplossen va n een capaciteitspro- op de twee reacties wijst ze er bovendien 

bleem binnen de gezondheidszorg in Mali op dat ze niet overtuigd is van de voor-
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beelden die moeten aantonen dat kleine 

lokale initiatieven daadwerkelijk kunn en 

Noten 

bijdragen tot sociale verandering. In de l. Zie bijvoorbeeld het rapport van de We-

termen van Van Audenhove, Baelden en 

Mariën noemt ze zichzelf dan ook niet 

enkel macronegatief maar ook microne

gatief. Ze blijft erbij dat de concrete in

voering van ICT-toepassingen niet veel 

zoden aan de dijk brengt zolang de onder

liggende structurele politiek-economische 

verhoudingen - die de rijken landen be-

voordelen en de arme benadelen - niet 

reldbank over kennis en ontwikkeling: "Bul 

developing countries need not reinvent the 

wheel-or the computer, or the treatment 

for malaria . Rather than re-create existing 

knowledge, poorer countries have the option 

of acquiring and adapting much knowledge 

already available in the richer countries" 

(Wereldbank, 1999, 2). 

fundament eel hervormd worden. Ze pleit 2. Zie bijvoorbeeld Rogers (1976) voor 

er daarom voor om door middel van gede

gen academisch onderzoek deze structu

ren in vraag te stellen. Eugelink, Nigten en 

Figuères erkennen in een tweede reactie 

dat onderzoek nuttig en zelfs noodzake

lijk is. Ze benadrukken echter dat z ij van

uit hun praktijkervaring veel voorbeelden 

van de ICT-toepassingen hebben gezien 

waaruit - ondanks de structurele ongelijk

heid in noord-zuidrelaties - een positieve 

impact van ICT is geb leken . Met andere 

woorden, ook zonder het in vraag stellen 

van de structurele verhoudingen, kunnen 

ICT-toepassingen in de huidige ontwikke

ling naar een globaal kennisnetwerk hun 

dienst bewijzen, zij het onder bepaalde 

voo rwaarden. Samenvattend kunnen we 

stellen dat a lle auteurs kritisch zijn voor de 

huidige structurele politiek-economische 

verhoudingen. Maar daar houdt de eens

gezindheid op. Terwijl Veva Leye geen heil 

ziet in ICT-toepassingen zonder structu

rele hervormingen en liever investeringen 

ziet in he t lenigen van basisbehoeften, 

tonen de anderen zich meer optimisti sch, 

wat zich uit in een pleidooi voor het ver

spreiden en verstandig introduceren van 

ICT-toepassingen op lokale schaal. 

een kritisch herdenken van modernisatie 

door een aantal van de bekendste moder

nisatiedenkers. Voor recentere, algemenere 

analyses, zie bijvoorbeeld Melkote & Steeves 

(2001). Voor een gevals tudie over een spe

cifiek modernisatieproject , zie bijvoorbeeld 

Lindo-Fuentes (2005) . 
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BOEKBESPREKING 

Apartheid en postapartheid 
herbekeken: 'nieuwe' 

Stellenbosch wijn? 
Anne Walraet 

BESPREKING VAN 

- Couwenberg, S.W. (Ed.) (2008a) . Apartheid, Anti-apartheid, Post-apartheid. Te

rugblik en evaluatie. Civis Mundi jaarboek 2008. Budel: Damon. 

Eind 2008 publiceerde de stichting Civis 

Mundi een jaarboek getiteld: Apartheid, 

Anti-apartheid, Post-apartheid. Terugblik 

en evaluatie. Het telt negen bijdragen 

onder de redactie van S. W. Couwenberg 

(2008a) en heeft de ambitie om een balans 

op te maken van de ontwikkelingen sinds 

de eerste Zuid-Afrikaanse democratische 

verkiezingen van 27 apri l 1994. Tevens 

blikt het terug, zowel op het apartheids

regime zelf als op de bestrijding ervan en 

bepleit het een "revisie van de gangbaar 

geworden kijk daarop " (Couwenberg, 

2008b, 10). 

Wie 'revisie' zegt, wijst op een controver

se ter zake. Dit is inderdaad het geval: het 

sociaalwetenschappelijk onderzoek over 

Zuid-Afrika kenmerkt zich door wat men 

al s een 'conflict over het conflict' zou kun

nen omschrijven. Dit 'meta-conflict' draait 

om de vraag naar het relatieve gewicht 

van vertica le en horizontale breuklijnen, 

van etniciteit en klasse, van verschi l en 

ongelijkheid. De discussie heeft in het ver

leden de analyse van apartheid getekend , 

maar is ook vandaag nog levendig bij de 

bevraging van de persi stente armoede en 

ongelijkheid in Zuid-Afrika. Bij de term 

'revisie' hoort echter een kanttekening. 

Immers, met revisionisme wordt in de 

Zuid-Afrikaanse literatuur verwezen naar 

de analyse van de materialistische school 

die in de jaren 1970-1980 een antwoord 

formul eerde op de hieraan voorafgaande 

analyse van de liberale school. Beide scho

len hebben zich gebogen over het proces 

van staatsvorming in Zuid-Afrika en dit 

geïnterpreteerd a ls resultaat van culturele 

krachten - het liberale paradigma - of 

van economische krachten - het materi-

alistische of revis ion istische paradigma. 

Voor alle duidelijkheid , dit revisionisme is 

niet wat de auteurs van het Civis Mundi 

jaarboek onderschrijven, wel integendeel. 

De ideologische stellingen die in dit boek 
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worden ingenomen zijn niet mis te ver

staan en worden af en toe stevig gekruid 

met boude uitspraken. Vooral de redacteur 

blinkt hierin uit. Bij wijze van appetizer: 

apartheid was "een normaal Afrikaans fe

nomeen", "de lokale expressie van Afri

kaans ideologisch denken " (Couwenberg, 

2008c, 43); de anti-apartheidsstrijd een 

links-radicale aangelegenheid zonder "ge

voel voor maat en proporties en redelijk 

inzicht" (Couwenberg, 2008c, 28). En 

wat het aanhoudende (etnische en raci

ale) groepsdenken onder postapartheid 

betreft, dit is niet zozeer een nawerking 

van apartheid doch veeleer "inherent aan 

de tribale politieke cultuur van Afrika" 

(Couwenberg, 2008d, 99). Couwenbergs 

standpunten brachten hem in de jaren 

1980 reeds in conflict met de anti-apart

heidsbeweging in Nederland, die hem 

verweet een medestander te zijn van het 

apartheidsregime (Couwenberg, 2008c, 

41-42), onder meer omwille van zijn steun 

voor Buthelezi - die op de cover prijkt -, 

diens gematigd alternatief voor apartheid 

en afwijzing van een economische boycot. 

Couwenbergs bijdragen hebben dan ook 

veel weg van een verdedigings'laager'. Ge

zien de ruime aandacht in dit boek voor 

Buthelezi, van 1975 tot 1994 eerste minis

ter van het thuisland KwaZulu, oprichter 

van de (tweede) Inkathabeweging (1975) 

en initiator van de KwaZulu-Natal indaba 

(1986) - een denkoefening over multira

ciale machtsdeling op provinciaal niveau 

- zullen wij hier op terugkomen. 

Alle thema's van dit 136 bladzijden tel 

lende boek één voor één behandelen leek 

ons weinig zinvol. Het boek bevat immers 

naast beschouwingen over apartheid, 
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anti-apartheid en postapartheid, ook bij

dragen over de Zuid-Afrikaanse literatuur, 

over de historische relatie met Nederland 

en over de betrekkingen van Vlaanderen 

met het nieuwe Zuid-Afrika. We hebben 

ervoor gekozen om eerst de (re)visie van 

de auteurs op apartheid (inclusief de tran

sitie naar postapartheid) te duiden, d.w. z. 

te situeren binnen het academische debat. 

We zijn het met Andries du Toit van de 

Universiteit van de Western Cape eens dat 

het in herinnering brengen van het ver

band tussen de politieke en economische 

functies van apartheid geen overbodige 

luxe is, gezien de vigerende hegemonie 

van een liberaal analysekader. Dit verband 

is niet alleen van betekenis voor de inter

pretatie van het verleden, doch ook voor 

het huidige armoedeonderzoek en zijn 

beleidsimplicaties (du Toit , 2005). Daarna 

belichten we een aantal belangwekkende 

ontwikkelingen sinds 1994, waarbij we 

beroep doen op recent wetenschappelijk 

onderzoek. Meer bepaald stellen we de 

vraag hoe de ANC-regering heeft gepoogd 

de welvaartskloof te dichten, een thema 

dat aandacht krijgt in de bijdragen van 

Brinkel en Couwenberg. We bekijken de 

bocht van het ANC van een herverdelings

strategie naar een neoliberaal beleid en 

zoomen daarna in op de Black Econom

ie Empowerment-strategie, één van de 

instrumenten waarmee het ANC na 1994 

de blanke economische dominantie wilde 

corrigeren. Onze keuze werd mede ingege

ven door de actualiteit, met name de vier

de nationale stembusgang in Zuid-Afrika 

in april 2009 en de herverkaveling van 

het partijpolitieke landschap. De breuk in 

het ANC en de keuze voor Jacob Zuma 

laten zich immers ten dele verklaren door 
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de desillusie van de alliantiepartners van 

het ANC - het Congress of South African 

Trade Unions (COSATU) en de South 

African Communist Party (SACP) - met de 

koers en de (ondermaatse) resultaten van 

Mbeki's economische politiek. 

Een 'nieuwe' geschiedenis? 

Met zijn ambitie om de geschiedenis te 

' reviseren ' staat het Civis Mundi jaarboek 

niet a lleen. Ook Hermann Giliomee - als 

historicus lang verbonden aan de Uni

versiteit van Stellenbosch - publiceerde 

recentelijk, samen met Bernard Mbenga, 

een zowel in het Afrikaans als in het En

gels verschenen Nuwe geskiedenis van 

Suid-Afrika/ New His tory of South Africa. 

Met dit rijk geïllustreerde boek willen de 

auteurs een meer inclusieve geschied

schrijving aanreiken, zowel in tijdsper

spectief! als qua gecoverde bevolkings

groepen, althans in vergelijking met de 

vroegere werken van Giliomee die zich 

toespitsen op het Afrikaner nationalisme. 

Een bespreking van dit boek is hi er niet 

aan de orde, maar het heeft met het Ci

vis Mundi jaarboek een en ander gemeen. 

Overigens krijgt het ruime aandacht in de 

bijdrage va n Georgi Verbeeck met de ver

gelijkbare titel Zuid-Afrika na 1994: Een 

basis van zijn minieme dodenaantal in 

vergelijking met andere 'etnische' con

flicten (Giliomee & Mbenga, 2007, 398) 

en omwille van vermeende goede inten

ties bij de invoering van Bantu-onderwijs 

voor Afrikanen (Giliomee & Mbenga , 

2007, 319-320). Chris Walton (2008) van 

de Universiteit van Pretoria vindt dit on

aanvaardbaar. Verbeeck beschouwt dit als 

kleine controverses die in het boek geslo

pen zijn (Verbeeck, 2008, 58). 

Wat beide publicaties echter vooral ge

meen hebben is de lens waardoorheen ze 

het verleden en de actualiteit van Zuid

Afrika bekijken en (her)interpreteren. 

Hiervoor werd al gewezen op de contro

verse die de geschiedschrijving van Zuid 

Afrika beheerst, waar zich twee denk

scholen aandienden rond de vraag naar 

het waarom va n segregatie en apartheid: 

de liberale of idealisti sche en de marxis

tische of materialistische. Hoewel beide 

scholen mettertijd hun dogmatisme heb

ben getemperd, zijn hun basistegenstel

lingen overeind gebleven. Ook nu de strijd 

om apartheid is gestreden blijft het nuttig 

om deze in herinnering te brengen, omdat 

ze ondanks en via revisies hun stempel 

blijven drukken op onze kijk op de Zuid

Afrikaanse geschiedenis en actualiteit. 

Hiermee verschillen we van mening met 

Verbeeck, die de tegenstelling tussen bei-

nieuwe natie op zoek naar een nieuw ver- de historische tradities opgeheven acht. 

leden (Verbeeck, 2008). Het boek zorgt al- De nieuwe trend is er volgens hem een 

leszins voor discussie. Terwijl sommigen van synthesewerken en va n inclusieve 

deze n ieuwe geschiedenis gebalanceerd geschiedschrijving, zoals de nieuwe ge

vinden, menen anderen dat de bij sturing 

door Giliomee en Mbenga niet ver genoeg 

gaat. Er is vooral kritiek op de passages 

waarin apartheid wordt gerelativeerd: op 

schiedenis van Giliomee & Mbenga. Inclu-

sivit eit, aldus Verbeeck, moet "de schei-

dingslijnen uit het verleden corrigeren" en 

ervoor zorgen dat "iedere bevolkingsgroep 
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evenveel recht krijgt op een plaats in het 

co llect ieve gehe ugen" (Verbeeck, 2008, 

56-57). Precies de conceptualisering van 

die scheidingslijnen a ls verticale maat

schappe lijke breuklijnen die Zuid-Afrika 

verdeelt in bevolkingsgroepen, wijst op 

een paradigmatische begrenzing. 

Het conflict over het conflict 

Wat meteen opvalt bij het lezen van dit 

jaarboek is zijn preoccupatie met de mul

tiraciale en -etnische problematiek van 

Zuid-Afrika, een belangstelling die de au

teurs gemeen hebben met plurale-maat

schappijtheoretici zoals Donald Horowitz 

(1985, 1991). Hoewel een uitgesproken fo

cus op verticale (raciale) breuklijnen niet 

impliceert dat men geen oog heeft voor 

horizontale (klassen) breuklijnen, zijn et

nische en culturele verschillen voor plura

le-maatschappij-analisten de belangrijkste 

conflictbron. Bijgevolg houden zij zich be

zig met de vraag hoe dit conflictpotentieel 

kan worden afgezwakt en hoe cultureel on

derscheiden groepen vreedzaam kunnen 

coëxisteren binnen een enkel maatschap

pelijk en politiek systeem. Eenzelfde visie 

op conflictana lyse en -resolut ie vinden we 

bij anal isten van de Zuid-Afrikaanse libe

rale schoo l (zoals Hermann Giliomee). Zij 

postapartheidsblauwdrukken spitsten zich 

toe op hoe etnische en raciale tegenstellin

gen beheersbaar kunnen worden gemaakt 

via grondwette lijke mechanismen, waar

voor ze inspiratie vonden bij het conso

ciationalisme van Arend Lijp hart (1977). 

Zowel de Nasiona le Party, de Progressive 

Federal Party (later Democratie Party) als 

Jnkatha (later Inkatha Freedom Party) 

ontwikkelden in de jaren 1980 constitu ti

onele alternatieven voor apartheid waarin 

groepen a ls bouwstenen van het politieke 

landschap fungeerden. In 1990 ontvouw

den de Zuid -Afrikaanse academici Gi

liomee en Schlemmer een tienjarenplan 

voor de overgang naar postapartheid dat 

eveneens inspiratie haalde bij Lijphart (Gi

liomee & Schlemmer, 1990, 241). Precies 

omwille van hun sterke verankering in het 

apartheidsdenken konden deze alternatie

ven op weinig s teun rekenen van de niet

blanke Zuid-Afrikanen. De grondwetsher

ziening van 1983 en de vorming van een 

(raciaal gescheiden) driekamerparlement 

in 1984, waarin kleurlingen en Indiërs -

doch niet Afrikanen - een politieke stem 

kregen op het nationale niveau, was een 

eerste 'versoepe ling' van apartheid in 

die optiek, doch voor de meerderheid 

van kleurlingen en Indiërs zèlf onaan

vaardbaar. De machtsdelingsformule die 

de Buthelezicommissie in 1982 (waarin 

Lijphart zetelde) en de KwaZulu-Natal in-

bogen zich over de totstandkoming van daba in 1986 voorstelden was op dezelfde 

apartheid en schreven het grootste ge- consociationele leest geschoeid, met dit 

wicht toe aan het Afrikaner nationalisme verschil dat ze voorzag in een Eerste Ka-

en z ijn bekommering om het culturele en mer op basis van proportionele vertegen-

identitaire overleven van de Afrikaners als woordiging en een Tweede Kamer die vijf 

'volk' in een multiraciale en -etn ische om- kiezersrollen bevatte in plaats van drie: 

geving van San, Khoikhoi, Britten, Afrika- vier etni sche (waarvan twee voor blanken 

nen (Bantu's), Indiërs en kleurlingen. Hun - één voor Afrikaners en één voor Engels-
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ta lige blanken - één voor Indiërs en éé n 

voor Afrikanen) en één raciaal gemengde 

(Mzala, 1988, 207-208; Nattrass, 1989, 

171) . Afgezien van deze laa tste inclusieve 

ca tegorie was het apartheidsdenken nog 

du idelijk aanwezig .2 Niettemin verdedigt 

Couwenberg dit constitutionele voorstel 

va n de KwaZulu-Nata l indaba als een 

a lterna tief voor apa rth eid dat voorzag in 

"een voll edige politi eke ge lij kberechtiging 

va n zwarten en blanken" (Couwenberg, 

2008c, 41) . 

Met deze tweevoudige foc us op ras en 

et niciteit en op groepsdemoc ratie onder

scheidde de liberale schoo l zich va n een 

materia li sti sche ana lyse d ie meer oog had 

voor ho rizo ntale breukl ijnen en voor de 

welvaartskloof en d ie segregati e en apart

heid verbond met de vereis ten va n het 

z ich ont wikkelende kapi ta li sme in Zuid

Afrika . Analisten va n de materi ali sti sche 

schoo l bogen zich niet enkel ove r de aard 

en de mate va n overlapping va n ras en 

kl asse maa r verbonden di e ook met ter

ri torium. Segregratie en apa rth eid waren 

immers territoriale constru cties bij uitstek. 

Men denke aan de landwetten van 1913 

en 1936,3 aan het thuislandenco ncept dat 

de NP invoerde nadat ze in 1948 aa n de 

macht was gekomen en dat bovenop de 

territori ale scheiding van blank en zwart 

waren va n doorheen de tijd veranderende 

ideeën; maa r co rresponderen met de ac

cumulatiebehoe ft en va n het kapitaa l. Wol

pe typeert het trekarbeidsysteem a ls ee n 

vorm van semi -proletarisering da t toeli et 

de lonen laag te houden. Het ' reserveren ' 

van land voo r Afrika nen - waar zij konden 

terugva ll en op een subsistentie-economie 

- en een rest rictief beleid ten overstaa n 

van zwarte werkzoekenden in de blanke 

gebieden - in het Zuid-Afrikaans ja rgon 

'influx contra!' - wa ren de noodzakelijke 

voorwaarden hiertoe. 5 Volgens dezelfde lo

gica is ook de politieke ontmanteling van 

apartheid verbo nd en met zijn failli et als 

economisch systeem. Dit laa tste drong het 

eerst door tot de za kenwereld , di e al in het 

begin va n de ja ren 1980 met het ANC in 

ballingschap ging praten, maar zou enkele 

jaren daa rna oo k de NP van politieke en 

economisc he koers doen verand eren. In 

1986 werd de ' influx contra!' opgeheven, 

waarvan het einde va n het confederale 

bantustansysteem de politieke consequen

ti e was. In 1987 startte de NP een priva ti 

seringsoperatie, volgens Fine & Ru stomj ee 

(1996, 52-53) ee n ultieme poging om de 

staatseigendom men - de Zuid-Afrikaa nse 

staat had anno 1985 zo' n 57 % van de 

vaste act iva va n de eco nomie onder con

trole - buiten de control e te houden, niet 

van de staat a ls dusdanig, maar van het 

ook de etnisch-territoriale fragmentatie ANC die in een postapartheidstijdperk de 

van de Afrikaanse bevo lking verordende, staatsmacht anders wilde aanwenden . 

of aan de talrijke wetten die de ruimtelijke 

segrega tie in de stedeli jke residentiële ge

bieden reguleerden . Haro ld Wolpe (1 988) 4 

legt goed ui t dat zowel de creat ie van 

de reservaten, hun later omvo rming tot 

thuislanden (bantustans) en hun uit ein 

delijk afschaffing niet zozeer de neerslag 

De politiek-strat egische consequenti es van 

de materiali stische analyse waren ni et al

tijd eenduidig. Zo worstelde het ANC, da t 

zich hi erdoor li et inspirere n, met de ver-

houding van nati onale bevrijdingsstrijd en 

klassenstrijd. Waar geen onduidelijkheid 
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over bestond was da t politieke construc-

ties gebaseerd op onderscheiden bevol

kingssegmenten onaanvaardbaar waren, 

dat het schrij ven van de definitieve grond-

wet toekwam aan een verkozen postapart

heidsparlement en dat het dichten van de 

welvaartskloof een prioriteit moest z ijn 

van een postapartheidsregering. 

klasse ', niet afgesloten. Integendeel, sinds 

Neville Alexander dit in 2002 opmerkte, 

is de discussie opnieuw brandend actu

eel (Hart, 2005, 85). De vraag vandaag 

luidt of de raciale en klassenbreuklijnen 

vervaagd zijn sinds 1994, wa t ons logi

scherwijs bij de politiek brengt die door 

de postapartheidsregeringen is gevoerd 

om de welvaartskloof te dichten en de ra

Hoe de respectievelijke visies van enerzijds ciale ongelijkheden uit het verleden om te 

de NP (die tot circa 1990 op dezelfde lijn buigen. 

zat van lnkatha) en anderzijds het ANC 

uiteindelijk overbrugd werden is alom 

gelauwerd omwille van de compromis

bereidheid van de hoofdonderhandelaars 

en de innovatieve politieke architectuur 

waartoe het heeft geleid met toegiften aan 

weerskanten en schakels tussen het oude 

en nieuwe regime. Er z ijn talrijke boeken 

over gesch reven met sprekende titels als 

The Long Joumey (Friedman, 1993), The 

Bold Experiment (Giliomee, Schlemmer & 

Hauptfleisch, 1994), The Negotiated Revo

lution (Adam & Moodley, 1993), Revolu

tion Deferred (M urray, 1993), Democrati

zation in South Africa. The Elusive Social 

Contract (Sisk, 1995). Het is enigszins 

merkwaardig dat het Civis Mundi jaar

boek hieraan zo weinig aandacht besteedt, 

temeer gezien zijn belangstelling voor de 

constitutionele aspecten va n postapart

heid en de transitie daar naartoe. 

Het ANC en het dichten van 
de welvaartskloof 

Het einde van apartheid heeft de hi erbo

ven geschetste polemiek, die gemeenlijk 

wordt aa ngeduid als het debat rond 'ras of 

Deze dubbele vraag krijgt aandacht in 

de bijdragen van Couwenberg en Brin

kel. Couwenberg argumenteert dat de 

aanhoudende armoede in Zuid-Afrika 

bovenal moet toegeschreven worden aan 

de ANC-politiek die z ich laa t kenmerken 

door corruptie en nepotisme. Deze ont

sporing is enerzijds het effect van een ne

gatieve dialectiek, waarbij nieuwe elites 

die uit emancipatieprocessen voortkomen 

machtsposities voor zichzelf opbouwen 

(Couwenberg, 2003d, 102). Anderzijds is 

dit typisch Afrikaans, aldus Couwenberg: 

"Corruptie, nepotisme e.d. vinden we over

al in Afrika. Dat valt veeleer toe te schrij

ven aan de heersende tribale politieke cul

tuur" (Couwenberg, 2003d, 98). Brinkel 

relativeert dit en merkt op dat corruptie 

geen exclusive van de ANC-regering is en 

brengt het misbruik van fondsen en macht 

van traditionele leiders in de thuislan

den Transkei en Bophuthatswana en van 

blank Zuid-Afrika onder Vorster en Botha 

in herinnering (Brinkel, 2008 , 90-91 ) . Bei

de auteurs zijn het er wel over eens dat 

de ANC-regering het dichten va n de inko

menskloof niet tot haar prioriteiten heeft 

gemaakt. Zij illustreren dit aa n de hand 

van de Black Economie Empowerment 
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strategie, waardoor "een groepje schat

rijke Zuid-Afrikan en doo rgedrongen [i s] 

tot de ri jkste segmenten van de sa menl e

ving" (Brinkel, 2008 , 93) en waardoor we 

"evena ls in Rusland ook in Zuid -Afrika de 

opmars [z ien) van een steenrijke za ken

elit e en een osmose tussen di e elite en de 

po litiek " (Couwenberg, 2003d, 101). "Het 

racisme van de apa rthe id maakt zodoen

de plaa ts voor een ni euw maar nu zwart 

gekle urd raci sme", bes luit Co uwenberg 

(2003d, 101 ) . Dit is ee n vrij stereoti epe 

co ncl usie, die mijns inziens co ntextuali se

ring en nuancering behoeft . 

Recent ond erzoek aan de Universiteit van 

Cape Town (Seekings, 2008) toont aan 

da t de relati e tu ssen ras en klasse mi nder 

u itgesproken is dan in het verleden. Toch 

b lijven Zuid-Afrikanen zichzelf in raciale 

categorieën zien, ten dele omd at deze ca

tegorieën het uitgangspunt werden van 

een res titutie- en herverdelings politiek, 

ten dele omdat ze betekeni s hebben in 

het dagelijkse leven . Raciaa l of etni sch ge

weld daarentegen - pro minent aanwezig 

tijdens de transitieperiode - is evenwel 

uitgebleven, wat ook Brinkel in z ijn eva

luatie va n postaparth eid erkent (Brinkel, 

2008, 89) . Een tweede vas tstelling is de 

aan houd ende grote ongelijkheid op vlak 

va n inkomens en kansen . Door de bank 

genomen blijft de bla nke bevolking wel

stellend en de zwart e a rm . Maa r binnenin 

de racia le categorieën , vooral binnen de 

Afr ikaanse bevolking, is de ongelij kheid 

fors toegenomen . 

ln een poging om de kl ass ieke tweedelin

gen te verfijn en ondersc heidt Seekings drie 

sociaaleco nomische categori eën: een bijna 

volledig Afrikaa nse groep van a rmen, een 

arbeiderskl asse die eveneens grotend ee ls 

Afrika ans is en een multi raciale midden

klasse en elite (Seekings, 2008, 7). Mid

denklasse en elite z ijn met andere woor

den deels geafrika ni seerd . De groei va n de 

Afrikaanse middenklasse is het resultaa t 

van het beleid van a ffirmat ieve ac tie (AA), 

terwijl de groei van een Afrikaanse elite 

wordt toegesch reven aan de strategie van 

Black Econo mie Empowerment (B EE) . Af

firm atieve actie heeft a ls streefdoel om de 

racia le- en gendersamenstelling van de a r

beidsmarkt onder apartheid te corrigeren. 

In 1998 werd hiervoor het wetgevend ka

der uitgete kend - de Employ ment Equity 

Act - d ie di t beleid verplicht maakte voor 

de meeste overheidsinstellingen en voor 

alle middelgrote p rivate ondernemingen . 

Black Economie Empowerment is een ge

lijkaardige regeringss trategie die tot doel 

heeft een grotere Afrikaa nse aanwezig

heid in de zakenwereld te promoten. Het 

wetgevend kader dateert va n 2003. Beide 

instrumenten maken deel uit van een in

terventioni stische politiek die het ANC 

in 1994 verdedigde vanuit de overtuiging 

dat het d ichten van de grote kloof tu ssen 

a rm en ri jk ni et aa n de vrije markt kon 

worden overgelaten. Deze politiek om

vat meer dan de hierboven aangehaalde 

instrumenten - men denke aan het land 

herverdelingsbeleid - z ij het dat de mate 

van interventioni sme die het ANC in 1994 

voor ogen had du ide lij k a fgezwakt is ten 

voordele van een neo liberale politiek. 

Tot 1990 dacht het ANC nog aan nationa li -

satie van de grote monopolies en aan een 

dras ti sche herverdeling van het grondbe-

zit , doch zo nd er veel specifi catie. In de ja-
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ren daarna zouden de klassieke eisen van het ANC en Inkatha hierdoor grotendeels 

de linkervleuge l van het ANC stelselmatig gedicht werd, 6 en dat dit in de aanloop 

worden getemperd. In de aanloop naar de naar de vierde verkiezingsronde van 2009 

eerste verkiezingen van 1994 engageerde heeft geleid tot alsmaar luider klinkende 

het ANC zich voor het Reconstruction and kritiek van haar alliantiepartners (COSATU 

Oevelopment Programme (ROP), dat een en SACP) en tot de verkiezing in december 

op Keynes geïnspireerd plan was en een 2007 van Jacob Zuma als voorzitter van 

aanta l concrete beloften inhield op vlak het ANC (Couwenberg 2003d, 101-102). 

van arbeidscreatie, huizenbouw, elektri-

cit eits- en watervoorziening, basisgezond

heidszorg, onderwijs en landherverdeling. 

Het ROP droeg de signatuur van de vak

bondskoepel COSATU, die het als voor

waarde stelde voor zijn electorale steun 

aan het ANC. In 1996 werd het overscha

duwd door de aanname van een meer 

marktgerichte en ondernemingsvriendelij

ke koers: Growth, Employment and Redis

tribution (GEAR). In 2006 werd GEAR op 

zijn beurt vervangen door Accelerated and 

Shared Growth Initiative for South Africa 

(ASGISA), dat op hetzelfde vertro uwen in 

het 'trickle-down' effect is gebaseerd, d.i. 

het geloof dat groei in Zuid-Afrika's indus

triële en ontwikkelde 'eerste economie' 

zal doordruppelen naar de arme 'tweede 

economie' (Gumede, 2007, 147). 

Deze koersverandering van het ANC - door 

Hein Marais (1998) snedig "a short walk to 

orthodoxy'' genoemd - is fel bediscussieerd 

Over het waarom van de koersverandering 

van het ANC is heel wat inkt gev loeid. Er 

wordt gewezen op de prijs van de politieke 

transitie, de druk van de globalisering en 

het effect van de interacties van het ANC 

met het regime de Klerk, met de grote za

kenmilieus, de buitenlandse investeerders 

en de internationale financiële instellingen 

(Fine & Rustomjee, 1996; Marais, 1998, 

Habib & Padaychee, 1999; Hunter, 2000; 

Bond, 2005). Wat de resultaten betreft zijn 

de meeste waarnemers het eens over twee 

dingen: dat er vooruitgang geboekt is op 

het vlak van toegang tot basisvoorzienin

gen, maar dat de inkomenskloof tussen 

arm en rijk fors is toegenomen (Brinkel, 

2008, 92-93). 

BEE: wiens 'empowerment'? 

onder academici en beleidsmakers en heeft Laat ons terugkomen op de BEE-strategie, 

ook binnenin het ANC voor twist gezorgd. een frequent besproken en fel bekriti-

Twee vragen kunnen daarbij onderschei

den worden: het waarom van die koers

verandering en de resultaten na circa 15 

jaar postapartheid. Couwenberg beschrijft 

deze bocht van het ANC zonder naar de 

redenen te peilen, maar vermeldt wel twee 

hiermee verbonden feitelijkheden: dat de 

kloof tussen de economische politiek van 

seerd onderdeel van het ANC-beleid, dat 

het debat over strategie en resultaten dan 

wel niet perfect verdicht , maar wel kan il

lustreren. Het BEE-beleid afdoen als een 

verrijkingss trategie voor een handvol 

partijgetrouwen, zoals Couwenberg en 

Brinkel doen, is nogal kort door de bocht 

(Brinkel , 93; Couwenberg, 98). Overigens 
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verwijzen z ij nergens naar wetenschap

pelijk onderzoek. Wie daarnaar op zoek 

gaat komt terecht bij Freund , Gumede, 

lheduru, Southall, Tangri en a nd eren . De 

rode draad in hun onderzoek is de re latie 

van BEE met economische groei, deracia-

Johannesburg Stock Exchange (JSE) goed 

voor 2.489 directeurs, waarvan 202 vrou 

wen (105 waren blank, 97 zwart). Van de 

overblijvende 2.287 directeurs, waren 351 

zwart (Gumede, 2007, 287). 

lisering en herverdeling - de kernwoorden Anderzijds wordt opgeworpen dat de 

van het economisch beleid van het ANC BEE-strategie een remmend effect heeft 

sinds 1994. Die doelstellingen met elkaar op buitenlandse investeringen, dat het de 

verzoenen is niet eviden t en de inzet van herracialisering van de politieke econo-

een politieke strijd. mie aanmoedigt , en dat het bovenal heeft 

Enerzijds wordt erkend dat, gezien de er

fenis van het verl eden , BEE een gerecht

vaardigde en politiek noodzakelijke cor

rectie is (Southall, 2004, 2006; Gumede, 

2007, 286, 292; lheduru, 2008). Het past 

in dit kader eraan te herinneren dat he t 

ANC z ich bij het ontwerp van z ijn beleid 

van AA en BEE liet inspireren door het in

terven tion istische beleid van de Nasionale 

Party toen die in 1948 aan de macht kwam. 

Vooral de manier waarop de NP-regeri ng 

de sociaa leconomische achterstelling va n 

haar achterban - de Afrikaners - ten over

staan van de Engelstalige blanken wist 

weg te werken, vertoont gelijkenissen: 

positieve discriminatie van Afrikaners 

inzake tewerkstelling in semi-overheids

bedrijven en administratie en een pa tro

nagepolitiek ten overstaan van Afrikaner 

ondernemingen (in het bijzonder finan

ciële corporaties zoals Vo lkskas, Sanlam 

en Rembrandt). Vergeleken hiermee is het 

opzet van de BEE-strategie gematigd, met 

name een eigendomstransfer van blank 

naar zwart van 25 à 30 % tegen 2014 en 

dit in alle sectoren van de economie (Ihe

duru, 2008, 333; Tangri & Southa ll , 2008, 

701) . Ook de resultaten tot dusver zijn be

scheiden : in 2006 was de top 100 van de 

geleid tot de totstandkoming van een 

kleine maar opvallend rijke zwarte elite 

met bevoorrechte banden met de politiek 

(Southall , 2004, 2006; Gumede, 2007; lhe

duru, 2008). Die krit iek komt van acade

mici van diverse ideologische strekking 

- van Giliomee tot Bond -, van oppositie

partijen rechts en links van het ANC - van 

de Democratie Alliance en van AZAPO 

- maar ook van binnenin het ANC. Het 

ongenoegen van COSATU en SACP met 

de koers van Mbeki was al aan de gang 

sinds 1996 . De laatste jaren werd vooral 

het BEE-beleid zwaar op de korre l geno

men, zowel zijn uitwassen als het feit dat 

de deracialisering van de hogere klassen 

weinig positieve impact had op de arbei

dersklasse en op de arme Zuid-Afrikanen . 

Een eerste effect van de drukuitoefening 

van onder meer COSATU was dat in 2003 

de Braad Based Black Economie Empow

erment (B-B BEE) strategie werd ontwik

keld die 'empowerment' verbond met de 

strijd tegen armoede, werkloosheid en 

ongelijkheid en die gedragscodes introdu-

ceerde op basis waarvan ondernemingen 

geëvalueerd werden bij het dingen naar 

regeringscontracten. De B-B BEE-wet trad 

in werking in apri l 2004. De jaren daarop 

werden de codes verder aangepast ([he-
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duru, 2004; Tangri & Southall, 2008, 706-

707; Southall, 2006, 78, Freund, 2007, 670, 

Gumede, 2007, 288 , 298). 

COSATU ging daarna nog een stap verder 

door in december 2007 haar steun te ver

lenen aan Jacob Zuma in de strijd voor 

het ANC-leiderschap. Reeds jaren was 

gespeculeerd op een uiteenvallen van de 

tripartite alliantie van ANC, COSATU en 

SACP, omwille van de bocht van het ANC 

in juni 1996 van een herverdelingsstrate

gie naar een neoliberaal beleid. Daarbij 

kwam de autoritaire regeringsstijl van 

Mbeki, die de essentie van de alliantie 

- electorale steun in ruil voor een linkse 

koers - niet zo nauw nam. In plaats van 

de alliantie op te breken7 koos COSATU 

op de 52ste nationale ANC-conferentie 

te Polokwane voor een kandidaat met 

een linkser profiel. Onderzoek (Thomas, 

2007; Pillay, 2008; Beresford, 2009) toont 

aan dat die keuze gedragen werd door 

een meerderheid van de COSATU-leden, 

die weinig voelden voor een onafhanke

lijke arbeiderspartij en alle falen van het 

ANC toeschreven aan individuele leiders, 

in plaats van aan tekortkomingen van het 

ANC zelf. Ook een grote meerderheid bin

nen de SACP verkoos een voortzetting van 

de alliantie met het ANC. 

De vierde nationale en provinciale stem

busgang heeft de aflossing van de wacht 

binnen het regerende ANC ondertussen 

bezegeld. Eén jaar nadat Zuma tot ANC

partijvoorzitter werd verkozen werd hij 

voorgedragen als presidentskandidaat. 

Hierop stapten Mosioua Lekota en Mbha

zima Shilowa uit het ANC en richtten het 

Congress of the People (COPE) op (2008) 
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met Mvume Dandala als presidentskandi

daat. Op 22 april 2009 stemde een over

grote meerderheid van Zuid-Afrikanen 

(65,90%) voor het ANC van Zuma. 

De vraag blijft uiteraard of het beleid on

der Zuma fundamenteel anders zal zijn. 

Zuma profileert zich wel als de verdediger 

van de armen, en dus aan de zijde van 

COSATU en SACP, die ongeduldig wach

ten op de economische dividenden van 

postapartheid. Het zijn zij die hem, on

danks de immense controverse rond zijn 

figuur, een beslissende overwinning be

zorgden. Kort na zijn aantreden beloofde 

hij een half miljoen jobs tegen eind 2009. 

Maar Zuma ging a lsnog niet zo ver dat 

hij grote veranderingen aankondigde op 

macro-economisch vlak. Overigens zijn 

COSATU en SACP niet tegen privatisering 

(Gumede, 2007, 128) of tegen BEE. Ze wil

len vooral een meeromvattende ontwikke

lingsstrategie en dat de opkomende zwarte 

bourgeoisie zich sociaal verantwoordelijk 

gedraagt (Gumede, 2007, 299). 

En Buthelezi? 

Laat ons bij wijze van afsluiting terugko

men op de figuur van Buthelezi. Mango

suthu Gatsha Buthelezi komt in het Civis 

Jaarboek ter sprake in het kader van de 

KwaZulu-Natal indaba (1986). Op die con

ferentie (waaraan naast lnkatha ook de li

berale Progressive Federal Party en de on

dernemingswereld van Natal, waaronder 

de suikerindustrie, deelnamen) werd een 

nieuwe regionale politieke structuur en 

een nieuwe economische geografie afge-
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tast voor wat voortaan KwaZu lu -Natal zou 

heten: de samenvoeging van het zwarte 

thuisland KwaZulu en de blanke provincie 

Nata l. Dit was een fundamentele breuk met 

de (opgelegde) overlapping van ras en ter

ritorium waarop apartheid gebaseerd was. 

Dit a lternatief voor apartheid werd echter 

niet vergaand genoeg bevonden door het 

ANC en door de anti-apartheidsbeweging 

(in Nederland en in België) , omdat het 

vasthield aan de idee van etn isch-raciaal 

gedefinieerde bevolkingssegmenten als 

basis voor een politieke machtsdelings

constructie. Hoe het Buthelezi sindsdien 

is vergaan komt nauwelijks aan bod in het 

Civis Mundi jaarboek, maar is niettemin 

een revelerende ontknoping. 

behoud van een blanke ministaat, en met 

de thui sland leiders Mangope en Gqozo, 

die zich heftig bleven verzetten tegen het 

inlijven van Bophuthatswana en Ciskei in 

de politiek-geografische vormgeving van 

het nieuwe Zuid-Afrika. 8 Samen met hen 

voerde hij een obstructiepo lit iek: hij stap

te uit de onderhandelingen, mobiliseerde 

de Zu lu-traditie en de koningskwestie en 

boycotte de verkiezingen , net zoals Con

stand Viljoen die in 1993 met zijn Afri

kaner Volksfront tot het afwij zingsfront 

was toegetreden. Beiden beslisten op de 

valreep om toch deel te nemen en zouden 

hiervoor beloond worden: Viljoen met de 

verzekering dat een Afrikaner Volksstaat 

bespreekbaar zou blijven na 1994, Buthe-

lezi met de erkenning van de Zul u-koning 

1990 was een keerpunt voor Buthelezi. en het ex-offi,cio statuut van de chiefs op 

Tot dan was hij de gedroomde zwarte par- gemeenteli jk niveau. Mede hierdoor z ijn 

tij voor de NP en voor de zakenwereld. Hij groepsrechten toch nog de postapart

omarmde een consociationeel democratie- heidsconstructie binnengeslopen (Wal

model, verdedigde een pro-kapitalistische raet, 1999, 333 -356). 

en ondernemingsvriendelijke politiek en 

wees een economische boycot van de 

hand. Met het aa ntreden van de Klerk en 

de legalisering van het ANC in 1990 kwa

men de politieke kaarten voor lnkatha ge

heel anders te liggen . De partnerruil van 

de NP en haar erkenning van het politieke 

fai lliet van het thuislandensysteem bete

kenden immers dat de nat ionale rol die 

In 1994 behaalde lnkath a 10,5% van de 

stemmen, waardoor ze tot 1999 in een re

gering van nationale eenheid zetelde, met 

Buthelezi als minister van Binnenlandse 

Zaken. In de provincie KwaZulu-Natal 

werd ze de grootste partij, met 50,3 % van 

de stemmen. Hieraan was een felle en ge

welddadige electorale strijd voorafgegaan, 

Inkatha ambieerde was uitgespeeld. Als die zich gro tendeels op het territorium 

Zulu-partij zat zij namelijk opgesloten in van KwaZulu en Natal had afgespeeld , 

het etnisch-geografische keurslijf van wat met een tweede front vanaf 1990 in de 

de Grote Apartheid wordt genoemd: het hostels rond Johannesburg. Mede hier-

bantustansysteem. Hierop ging Buthelezi door stelden na 1994 eerst Mandela en 

een all iant ie aan met conservatieve poli

tieke krachten: met blank extreem-rechts, 

dat bleef vastklampen aan een raciale 

orde en een doodstrijd streed voor het 

daarna Mbeki all es in het werk om de ver-

delend e invloed van etniciteit te bezwe-

ren en de plooien tussen het ANC en de 

IFP glad te strijken. Zuma, afkomstig uit 
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het noorden van KwaZulu , speelde hierin 

een be langrijke ro l. Hij was he t d ie Zulu 

koning Goodwi ll Zwelithini kon overha

le n tot een ne utral e politi e ke rol. Meer 

nog, hij reali seerd e één van Mbeki's gro te 

3. De landwet van 1913 'reserveerde' 7,3 % 

van het totale Zuid -A frikaan se grondgeb ied 

voor Afr ikanen. De la nd wet van 1936 trok 

dit Afrikaanse aa nd eel op tot 13,7%. 

ambities : een meerderheid va n de Zu lu 's 4. Hoewel beh orend tot een verschillend e 

losweken va n ln katha, die gebra nd m erkt school hebbe n Wo lpe e n Horowitz gemeen 

was a ls e tnische pa rtij, wat lukte in de dat ze een model hebben ont wikkeld dat de 

prov inc ial e verkiez ingen van 2004, toe n ambitie heeft om de re la ti e tussen etni sche 

het ANC m eer stemmen be haalde dan de en klassenbreukli jnen in een theoretisch ka-

IFP (46,9% versus 36,8%) . Dat Zu ma de der te va tten. 

e tni sch-traditionalisti sch e kaart tro k in de 

strijd voor het presidentschap is daarom 5. Later zo ud en Wolpe en a nderen (Legas-

iro ni sc h. Nog m eer ironisch is da t uitge- sick, Dubow, Pose!) hun a na lyse verfijnen 

re ke nd IFP-leider Buthelez i waarsc huwd e door enerz ijds de uit eenl opende belangen 

voo r het gevaar van een e tnische politiek binnen het kapitaa l te onderscheiden (rnijn-

(G umede, 2007, 406-407) . e n landbou wkapitaa l, Engels en Afrikaner 

kapitaa l) en and erz ijds de relatieve autono-

Op 17 oktober 2009 wordt aan het thema mie va n de staat te erkennen. 

van dit jaarboek een symposium gewijd 

in Amsterdam, georganiseerd door Civis 6. Van bij haar oprichting profileerde Jnka-

Mundi in samenwerking met de Neder

landse Zuid-Afrikaanse Vereniging. 

Noten 

tha zich als voors ta nder va n een gederacia

li seerd kapitalisme. Met haar pleidooi voor 

het openbreken va n de territoriale kapitaals

beperkingen van de bantusta ngrenzen en 

een gederaciali seerde a rbeid smarkt zat ze 

ten ti jde van de KwaZu lu-Nata l indaba op 

dezelfde lijn va n de zakenwereld. Anders 

1. Gili omee en Mbenga laten de gesch ie- dan het ANC voerde lnkatha een de facto 

deni s va n Zuid-Afrika tussen 200.000 en 

100.000 jaar geleden aanva ngen, in plaats 

van in 1652, het jaar dat de VOC - de Hol-

landse Verenigde Oost-Indische Compagn ie 

antivakbondspoliti ek, hoewel ze in 1986 een 

eigen vakbondsarm UWUSA oprichtte (Wal

ra et, 1999 , 290-2 94, 300-324, 368-3 75). 

- post va tte aan de Tafelberg (de Kaap), 7. COSATU , opgericht in 1985, sloot z ich 

zoa ls gebruikelijk is in eurocentrische ge- in 1991 form eel aan bij de a ll iantie van ANC 

schi edschrij ving. en SACP, die da teert van de jaren 1950. 

2. Het ontbreken van een catego ri e kleur- 8. Dit afwij z ingsfront werd op 6 oktober 

lingen had te maken met het feit dat deze 1992 - 10 dagen na de totstandkoming van 

groep ondervertegenwoordigd was (en is) in het 'Record of Understa nding' tu ssen de NP 

Natal. en het ANC - geforma liseerd als Concerned 
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South Africa ns Group (COSAG). Naast de Couwenberg, S. W. (2008d) . Het nieuwe 

dwarsliggende thui slandleid ers waren oo k Zuid-Afrika: kritische toe tsing va n ge-

de Konserwatieve Party va n Andries Treur- wekte verwachtingen . In S. W. Couwen-

nicht en de Afrikaner Volksunie van Andries berg (Ed.). Apartheid, Anti-apartheid, 

Beyers lid . In 1993, met de toetreding van het Post-apartheid. Terugblik en evaluatie 

Afrikaner Volksfron t van Vil joen, verand erde (pp . 97-105). Civ is Mundi jaarboek 2008. 

COSAG haar naam in Freedom All iance. Budel: Damon . 
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stituut voor BreedBand Technologie (IBBT). Hij doceert - samen met Luciano Morganti 

en Tomas Lipinski - de Jean Monnet cursus Europea n Information Society in a Global 

Contex t aan de Uni versi ty of Wisco nsin Milwaukee. Zijn ond erzoek focust zich onder 

andere op de politieke econo mie va n internet , de rol van ICT in internationale commu

nicatie en in een ontwikkelingscontext. E-mail: lvaudenh@vub.ac.be. 

Bram Verschuere (1977) is doctor in de sociale wetenschappen. Hij is verbo nd en aan 

de Hogeschool Gent (associa tie Uni vers iteit Gent), waar hij pub li ek management en 

welzijnsbeleid doceert . Onderzoeksmatig gaat zijn int eresse uit naa r de organi sa tie va n 

de publieke sector, de verzelfsta ndiging van overheidsd iensten, de relatie tussen over

heid en non-profitsector en het ma nage ment va n publi eke en non-profitorganisaties. Hij 

publiceerde onder meer in Public Management Review, Governance, Public Administra

tion and Development en Public Policy and Administration. E-ma il : bram .verschu ere@ 

hogent.be. 

Anne Walraet (1954) is als docent verbonden aan de vakgroep Studie van de Derde 

Wereld van de Uni versite it Gent. Zi j is als onderzoeker actief in Zuidelijk en Oost-Afrika 

en publiceerde over politieke econo mie, etnisch nationali sme, co nflict en ontwikkeling. 

E-mail: anne.walraet@ugent.be. 
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Auteursrichtlijnen Res Publica 
I. Voor ALLE BIJDRAGEN, zowel voor de wetenschappelijke artikels als voor 

de rubrieken, gelden volgende voorschriften: 

- Publicatie in het Nederlands. 

- Auteurs geven aan of ze hun bijdrage insturen als wetenschappelijk arti-

kel, dan wel als rubrieksbijdrage (essay, symposium, boekbespreking), naar 

res. publica@ugent.be. 

- APA-referentiesysteem, zowel in de tekst als in de bibliografie op het einde 

van de bijdrage. 

II. Voor de TWEE DELEN AFZONDERLIJK gelden voorts volgende voor

schriften: 

- Wetenschappelijke artikels: 

- maximum 10.000 woorden, inclusief abstract, referenties, voetnoten en bi-

bliografie 

- bestaan uit 4 onderdelen: titel, Engelstalig abstract, corpus en bibliografie 

- Engelstalig abstract: 100-150 woorden 

- Engelstalige keywords: maximum 6 

- corpus: In de inleiding worden doel, motivatie en context van het artikel 

uitgelegd. 

- enkel literatuur met rechtstreekse relevantie voor het onderwerp van het 

artikel dient te worden opgenomen, uitgebreide empirische details worden 

beter niet in de tekst zelf opgenomen 

- titels en tussentitels: 5 niveaus mogelijk, gebruik Arabische cijfers 

- niveau 1: gecentreerd en standaard lettertype 

- niveau 2: gecentreerd en cursief 

- niveau 3: links uitgelijnd en cursief 

- niveau 4: linkse insprong, cursief, eindigt met punt. Tekst volgt meteen. 

- niveau 5: GECENTREERD EN HOOFDLETTERS 

- het aantal voet- en eindnoten moet tot een minimum worden beperkt 

- tabellen en figuren worden in de tekst ingevoegd en aangeduid met Arabi-

sche cijfers 

- artikels worden in Word-versie ingediend 

- auteurs verklaren in begeleidende e-mail dat het ingezonden artikel in deze 

vorm niet bij een ander tijdschrift werd ingediend of gepubliceerd 

- aantal woorden van het artikel wordt in begeleidende e-mail meegege

ven 

- auteursgegevens: naam, correspondentie- en e-mailadres worden in af

zonderlijk document bij het artikel gevoegd 



- Rubrieken 

- Politiek essay: maximum 7 .000 woorden 

- In 'het politiek essay' publiceren we artikels die belangwekkende bijdra-

gen leveren tot het publieke debat. Het politiek essay is een opiniërend 

artikel waarin auteurs, gehinderd door en gebaseerd op hun wetenschap

pelijke kennis, duidelijk stelling nemen ten aanzien van een maatschap

pelijk relevant onderwerp . 

- Symposium: verschillende bijdragen - samen maximum 7.000 woorden 

- In 'het symposium' nemen academische en praktijkpoliticologen stelling 

in over actuele dossiers . Discussiepunten kunnen zowel het academische 

politieke bedrijf tot voorwerp hebben, als thema's die in het bredere po

litieke leven beroering wekken. 

- Van de publicatietaal van politicologen tot het gebruik van opiniepei

lingen door de massamedia: al die onderwerpen waar politicologen iets 

over te melden hebben, maar het er doorgaans niet over eens zijn. 

- Res Publica zoekt het debat op en brengt er verslag over uit. Verschil

lende auteurs nemen positie in tegen resp. voor een centrale stelling 

die door de rubriekverantwoordelijken van de redactie kort zal worden 

ingeleid. 

- Boekbespreking: verschillende bijdragen mogelijk - samen maximum 

7.000 woorden 

- De 'boekenrubriek' wil meer bieden dan de traditionele recensies waar 

we in vele andere tijdschriften zo snel overheen lezen . Deze boek(en) 

bespreking is een op zichzelf staande bijdrage over politiek en/ of weten

schap en stijgt hoog boven het snelle knip- en plakwerk uit. Ook wie het 

besproken boek niet las of wil lezen moet er aan het einde interessante 

politiek-wetenschappelijke inzichten aan overhouden. 

- De kritische boekbesprekingen, bijdragen naar aanleiding van - maar daar

om niet uitsluitend over- het besproken boek, bespreken bij voorkeur meer 

dan één recent verschenen publicatie die van politiek of wetenschappelijk 

belang is. Ze behandelen een voor de Nederlands-Vlaamse politicologie 

interessant onderwerp of werden door Nederlandse of Vlaamse auteurs ge

schreven (met inbegrip van proefschriften) . De recensie praat vakgenoten 

en geïnteresseerde leken bij op de nieuwste ontwikkelingen in het vakge

bied en moedigt discussies over politiek-wetenschappelijke kwesties aan. 

Elke boekbespreking wordt door de redactie intern gereviewd op poli

tiek-wetenschappelijke relevantie en aantrekkelijke schrijfstijl. 

Voor een uitgebreide beschrijving van de auteursrichtlijnen: 

www.respublica.be 





Pools, Russisch, Hindi, Berber, 

Engels, Chinees, Turks: in 

onze steden zijn steeds meer 

talen te horen, en het ziet 

er niet naar uit dat dit een 

voorbijgaand fenomeen is. 

In Vlaanderen en Nederland 

komt deze meertaligheid 

onzacht in aanraking met het 

vrijwel eentalige beleid in 

instituten als de gezondheids

zorg, de administratie, het 

onderwijs en het gerecht. In 

elk van die instituten kan men 

regelmatig communicatie- en 

andere problemen regis

treren, met vaak nadelige 

gevolgen voor cliënten en be

zoekers. Hoewel leerkrachten, 

sociaal werkers, verzorgers, 

ambtenaren en rechters naar 

best vermogen proberen 

om werkbare oplossingen te 

bedenken, mogen ze echter 

op weinig ondersteuning 

rekenen: overheden lijken 

niet of slechts schoorvoetend 

kennis te willen maken met 

Jurgen Jaspers (red.) 

De klank van de stad 
Stedelijke meertaligheid en inter

culturele communicatie 

ISBN 978 90 334 7504 7 
224 blz. 

€ 30,00 (excl. verzendi ngskosten) 

meertaligheid, laat staan er 

voorz ieningen voor te willen 

ontwikkelen. Daarom bieden 

verschillende experts uit de 

sociolinguïstiek, de vertaal

kunde en de antropologie in 

dit boek concrete voorbeel

den aan van de dagelijkse 

meertalige en interculturele 

werkelijkheid in de stad, van 

hoe men die werkelijkheid 

benadert en wat daarvan de 

gevolgen kunnen zijn. Aan 

de hand van hun feitenana-

lyse en reflectie wijzen ze op 

verborgen problemen, onbe

doelde effecten, uitdagingen 

en mogelijkheden om beleid 

en meertalige realiteit beter 

op elkaar af te stemmen. 

Dit boek is bedoeld voor 

wie in de sociale sector, het 

onderwijs, de administratie of 

het gerecht werkt, en voor al 

wie nader kennis wil maken 

met de meertalige klank van 

de stad. 

JURGEN JASPERS is sociolinguïst . Hij werkt als post-doc

toraal onderzoeker bij het Fonds voor Wetenschappelijk 

Onderzoek Vlaanderen en aan de Universiteit Antwerpen. 

Hij doceert, verricht onderzoek en publiceert over de 

verbanden tussen taalvariatie, onderwijs, beleid en stan

daardisering. Met bijdragen van Stef Slembrouck, Raïssa 

De Keyser, Katrijn Maryns, Laure Allain, Ton Vallen & Sjaak 

Kroon, Sigurd D'hondt en Jef Verschueren. 



Verkiezingscampagnes kosten 

handenvol geld, maar waar 

halen de partijen en de 

kandidaten dat vandaan? In 

dit boek schetsen Karolien 

Weekers en Bart Maddens 

de evolutie van de partij- en 

campagnefinanciering in Bel

gië sinds de jaren zeventig. 

Aanvankelijk werden de cam

pagnes hoofdzakelijk gefinan

cierd met dubieuze giften van 

bedrijven . Vandaag zijn giften 

van bedrijven verboden en 

bedienen de partijen zichzelf 

met overheidsgeld . De verkie

zi ngsuitgaven zijn bovendien 

wettelijk beperkt. De auteurs 

analyseren een schat aan 

gegevens, afkomstig van de 

boekhoudingen van de par

tijen en de aangiften van de 

verkiezingsuitgaven. Voor het 

eerst wordt gedetai lleerd in 

kaart gebracht wie het meest 

uitgeeft bij verkiezingen, hoe 

de kandidaten hun cam

pagne financieren en wat het 

Karolien Weekers, Bart Maddens 

Het geld van 
de partijen 

ISBN 978 90 334 7386 9 
160 blz. 

€ 24,00 (excl. verzendingskosten) 

bested ingspatroonis van de 

partijen. Het boek gaat ook in 

op een aantal actuele contro

verses inzake de partijfinan

ciering. In welke mate werkt 

het systeem de particratie 

in de hand? Worden de partij

financiën op een ernstige 

manier gecontroleerd? Moet 

het Vlaams Belang financieel 

worden drooggelegd? Hoe 

worden politieke kartels 

gefinancierden wat gebeurt 

er bij een breuk tussen de 

kartelpartners? Is België een 

geval apart in vergelijking 

met andere landen en wat 

kunnen we leren uit buiten

landse voorbeelden? Met 

deze kritische en onthullende 

stud ie doen de auteurs een 

boekje open dat de partijen 

veel liever gesloten zouden 

wi llen houden. 

KAROLIEN WEEKERS is verbonden aan het Centrum voor 

Politicologie van de K.U.Leuven. Ze promoveerde vorig jaar 

met een doctoraat over het systeem va n partij- en campag

nefinanciering in België . Ze doceert momenteel politieke

wetenschappen aa n de K.U.Leuven Campus Kortrijk. 

BART MADDENS s verbonden aan het Centrum voor 

Politicologie van de K.U.Leuven en doceert politieke 

wetenschappen aan de K.U.Leuven. Hij publiceerde eerder 

over politieke partijen, verkiezingen, de monarchie en de 

staatshervorming. 



Richtlijnen voor auteurs 

• Deel 1. max. 3 wetenschappelijke artikels van elk max. 10 000 woorden 
• Deel 2: 3 rubrieken 

- Politiek essay max. 7000 woorden 
- Symposium: verschillende bijdragen - samen max. 7000 woorden 
- Boekbespreking : verschi llende bijdragen - samen max. 7000 woorden 

Res Publica is abstracted in the lollowing journals: ABC POL SCI. Advanced Bibl iography of Contents. Politica! 
Science and Government; International Politi ca! Science Abstracts. Documentation politique internationale; International 
Bibl iography of Politica! Science. Bibliographie internationale de science politique; International Bibliography of the Social 
Sciences. Bibliographie internationale des sciences sociales; International Bibl iography of Economics. Bibliographie inter
nationale de science économique; Social Sciences Citation Index. An International Multidisciplinary Index to the Literature 
of the Social , Behavioral and Re lated Sciences; Sociological Abstracts; Bulletin analytique de documentation politique, 
économique et sociale contemporaine; United Nations. Monthly Bibliography. Selected Artic les. Nations Unies. 
Bibliographie mensuel le. Articles sélectionnés; Bulletin de rense ignements documentaires. Communauté Européennes. 
Documentation bulletin. European Communities. 

Wordt uitgegeven met de steun van de Universitaire Stichting België 
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Inhoud 

Themanummer: Samenwerking voor een grotere bestuurskracht 

Gasthoofdredactie: Filip De Rynck en Boudewijn Steur 

Deel 1 - Wetenschappelijke artikels 

Inleiding 

Filip De Rynck en Boudewijn Steur 

Bestuurskracht binnenshuis. 
Doorwerking van het Gemeentedecreet op bestuurskracht 
van Vlaamse gemeenten 

Filip De Rynck, Ellen O/islagers en Johan Ackaert 

Dunken en driepunters. Intergemeenelijke samenwerking 
en bestuurskracht in Nederland 

Peter Castenmiller 

Regie zonder macht, besturen zonder kracht? 
Samenwerking tussen lokale besturen en de private sector 

Bram Verschuere en Filip De Rynck 

Deel 2 - Rubrieken 

Essay: De Unie voor de Middellandse Zee: enige kans van slagen? 

Bi/al Benyaich 

Symposium: ICT en ontwikkeling. 
Opinies over de digitale noord-zuidkloof 

Veva Leye, Leo Van Audenhove, Dorien Bae/den, Ilse Mariën, 
Caroline Figuères, Hilde Eugelink en Riet Nigten 

Boekbespreking: Apartheid en postapartheid herbekeken: 
'nieuwe' Stellenbosch wijn? 

Anne Walraet 
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