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INLEIDING

Dit tussentijds rapport omvat de analyse en bevindingen van het derde deelonderzoek, gevoerd in het
kader van het SBV-project ‘Ambtelijke capaciteit in lokale besturen’. In een eerste hoofdstuk wordt de
relevantie van onderzoek naar capaciteit kort gekaderd aan de hand van relevante literatuur, en
worden de ruimere doelstellingen van het SBV-project hernomen met een korte terugblik op het
onderzoeksproject. In dit hoofdstuk worden enkele kernconcepten, zoals capaciteit, gedefinieerd en
wordt een geactualiseerde synthese van het conceptueel raamwerk gepresenteerd. De verschillende
componenten van dit raamwerk worden grondig besproken: eerst de capaciteitsbepalende factoren,
nadien ambtelijke capaciteit als outcome. Hierbij is er steeds aandacht voor internationaal
wetenschappelijk onderzoek, de toepassing binnen de Vlaamse context en een reflectie aangaande de
beschikbaarheid en kwaliteit van de data die nodig is om deze bepaalde component op een zinvolle
manier te onderzoeken in Vlaanderen. In het derde deel worden de analyses besproken die werden
uitgevoerd met de beschikbare data, gevolgd door de resultaten. Uiteindelijk volgen een conclusie,

reflectie en aanbevelingen voor verder wetenschappelijk onderzoek naar capaciteit.

1. CONCEPTUEEL RAAMWERK

1.1. AMBTELIJKE CAPACITEIT?

Sinds de jaren ‘80 wordt het bestuurlijke landschap gekenmerkt door decentralisatie: Europese landen
schuiven al maar meer bevoegdheden door naar het lokale bestuursniveau (Bikker & Van der Linde,
2016; Halaskova & Halaskova, 2014; Ladner et al., 2019). Deze bevoegdheden nemen niet alleen toe
in aantal, maar worden ook steeds complexer (Wu, 2017). Deze bestuurlijke ontwikkeling, in
combinatie met toenemende ‘fiscal stress’ en stijgende verwachtingen van burgers, initieerde een
belangrijk internationaal debat over de rol van lokale besturen, en de ambtelijke capaciteit waarover
ze beschikken. De laatste decennia won de capaciteit van lokale besturen dan ook sterk aan belang bij
beleidsmakers en academici (R. Andrews, Beynon, & McDermott, 2015; Bouckaert & Pollitt, 2011;
Rashman, 2008; Walker, Boyne, & Brewer, 2010). Hebben lokale besturen, in hun huidige vorm,

immers nog wel de capaciteit om aan deze toenemende verwachtingen te voldoen?

Deze decentralisatiebeweging voltrok zich ook in Vlaanderen, waar de overheid streeft naar een
bestuurlijk landschap waarin het lokale bestuursniveau meer beslissingsmacht geniet. De beleidsnota
binnenlands bestuur en stedenbeleid (2014-2019) stelt uitdrukkelijk: “In mijn ogen zijn de lokale

besturen nooit het “laagste” bestuursniveau geweest. Ze zijn het “eerste” bestuursniveau. Het is in onze
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steden en gemeenten dat we wonen, leven en werken. Maar het is ook hier dat de uitdagingen
waarmee onze samenleving worstelt eerst zichtbaar worden en waar we eerst de contouren ontwaren
van de oplossingen. Net daarom moeten we zo veel mogelijk taken zo dicht mogelijk bij de burgers
leggen. Zodat lokale besturen pragmatisch en creatief antwoorden kunnen bieden op de uitdagingen
van vandaag en morgen. Daarbij streef ik ernaar hen zo veel mogelijk vrijheid te geven om hun eigen
beleidsmatige keuzes te maken. Ik wens hen ook beheersmatig meer mogelijkheden te geven door het

organieke kader te vereenvoudigen.” (Somers, 2019).

In dit SBV-onderzoek wordt nagegaan hoe de Vlaamse lokale besturen omgaan met de geboden
beleidsvrijheid en in welke mate het bestuurlijk kader hen in staat stelt om hiermee aan de slag te
gaan. Een zinvolle realisatie van de doelstellingen die verbonden zijn aan deze versterkte autonomie
vereist immers een bepaald capaciteitsniveau. Deze capaciteit staat centraal in dit onderzoek. Met
andere woorden: het onderzoek bekijkt de wijze waarop het lokaal bestuur zich organiseert om de

optimale verhouding tussen capaciteit en opdracht te vinden.

De voorbije jaren werden, aan de hand van twee deelonderzoeken naar specifieke aspecten van deze
capaciteit, een aantal condities geidentificeerd die de capaciteit van de lokale besturen beinvlioeden.
Deze kwalitatieve onderzoekdesigns, waarbij diepte-interviews werden afgenomen bij een beperkt
aantal vooraf geselecteerde lokale besturen, waren een noodzakelijke stap om voldoende diepgang te

vinden in de verschillende concepten.

Voorafgaand aan dit onderzoek werden aan de hand van een literatuuronderzoek een aantal factoren
geselecteerd die ambtelijke capaciteit (mee) bepalen. Deze zijn onder te brengen in vijf groepen,
waarvan de concrete operationalisering verder in dit rapport wordt toegelicht: gemeentelijke schaal,
personeelsbestand, financiéle middelen, leiderschap en politiek-ambtelijke verhoudingen. Er wordt

verwacht dat deze factoren een invloed zullen hebben op de capaciteit van het lokaal bestuur.

Alvorens verder te gaan is het belangrijk om ambtelijke capaciteit zelf goed te definiéren. Hoewel de
capaciteit van lokale besturen sterk aan belang heeft gewonnen, bestaat er geen eenduidige definitie
van capaciteit. Deze is bijvoorbeeld sterk afhankelijk van de theoretisch-conceptuele benadering.
Vanuit de Resource Dependence Theory wordt capaciteit gezien als de mate waarin een lokale overheid
beroep kan doen op beschikbare middelen uit haar omgeving (Pfeffer & Salancik, 2003). Vanuit het
institutionele perspectief definieert Grindle (1996) capaciteit als het vermogen van organisaties om
effectieve regels op te leggen, om economische en politieke interacties te reguleren en om hun eigen
beleidsinterventies, wettelijke conventies en sociale waarden te laten prevaleren boven die van
i
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andere organisaties. Een derde betreft het organisatietheoretische perspectief. Deze theorie is
gebaseerd op het idee dat organisaties open systemen zijn die zich moeten aanpassen aan hun
omgeving. De organisaties worden in toenemende mate geconfronteerd met uitdagingen die leiden
tot veranderingen in zowel managementtechnieken als organisatiestructuur. In dit onderzoek wordt
ambtelijke capaciteit als volgt gedefinieerd: “capaciteit omvat alle processen, middelen en
competenties aanwezig binnen de organisatie, die samen het intern en extern functioneren van deze

organisatie bepalen” (Tan, 2018).

In onze benadering valt capaciteit uiteen in het intern gerichte beheerscapaciteit, en het extern
gerichte beleidscapaciteit. Beheerscapaciteit (ook wel ‘managementcapaciteit’) is het vermogen om
de organisatie dusdanig te structureren en managen dat de dienstverlening naar de burgers en
bedrijven in de gemeente optimaal (efficiént, effectief, klantvriendelijk, enz.) gerealiseerd wordt.

Beheerscapaciteit focust dus op de interne werking van de organisatie.

Beleidscapaciteit is het vermogen om beleidsvoorbereidend en —ondersteunend te werken ten
behoeve van politieke beslissingen die het lokale bestuur intern betreffen, maar ook als speler in het
ruimere maatschappelijke veld. Het betreft dus de mogelijkheid en competentie om tools en
technieken te hanteren ten behoeve van de doelen van de gemeentelijke organisatie. Dit houdt in dat
uitdagingen, kansen en bedreigingen voor het lokale bestuur onderbouwd in beeld kunnen worden
gebracht en voorzien van mogelijke oplossingsscenario’s die reiken van het strategische tot het meest
operationele niveau. Centraal daarbij staat relevante en betrouwbare informatie om
beleidsbeslissingen te nemen, uit te voeren en op te volgen. Beleidscapaciteit omvat ook de capaciteit
om responsief te zijn naar (veranderende) behoeften in de samenleving, (pro)actief te zijn ten opzichte

van nieuwe uitdagingen die zich ook (of soms zelfs in de eerste plaats) op lokaal niveau stellen.

We onderscheiden beleid en beheer hier om ambtelijke capaciteit beter onderzoekbaar te maken,
maar houden in de verdere uitwerking ook in beeld dat beiden gerelateerd zijn aan elkaar. Het

gehanteerde conceptueel raamwerk ziet er dus als volgt uit:

i
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Figuur 1: Conceptueel raamwerk

1.2. EEN KORTE TERUGBLIK

In een eerste deelstudie (2017) werd de innovatiecapaciteit van 16 Vlaamse lokale besturen gemeten
aan de hand van twee door Vlaanderen geinitieerde innovaties: organisatiebeheersing en de
proactieve benadering van de integratie gemeente-OCMW. De gemeenten werden geselecteerd op
basis van hun inwonersaantal (10.000 inwoners en 40.000 inwoners), geografische spreiding binnen
Vlaanderen, en indeling binnen de Belfius-clustering. In totaal werden 81 diepte-interviews afgenomen
met lokale politici (burgemeesters, schepenen en gemeenteraadsleden) en ambtenaren
(managementteam, diensthoofden en medewerkers). De resultaten voor onze set van gemeenten
wezen uit dat de combinatie van een hoog inwonersaantal, voldoende gekwalificeerd personeel en
een constructieve politiek-ambtelijke verhouding voor beide onderzochte innovaties een positieve

uitkomst (en dus een goede benadering van de twee onderzochte innovaties) opleverde.

Dit onderzoek resulteerde in volgende rapporten:
- Broucker, B., Van Haelter, B., Vos, D., (2017). ‘Ambtelijke capaciteit: resultaten van het
pilootonderzoek’
- Van Haelter, B., Broucker, B., Vos, D., Steen, T. & Voets, J., (2018). ‘Ambtelijke capaciteit bij

lokale besturen’
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Figuur 2: Deelstudie 1

Deze deelstudie, die organisatiebeheersing en de integratie gemeente-OCMW als onderzoeksfocus
had, was dus voornamelijk gericht op interne innovaties. Zo werd rond de integratie gemeente-OCMW
gefocust op geintegreerde structuren en processen, en werd niet nagegaan in welke mate het sociale
beleid reeds geintegreerd was. De geidentificeerde configuratie van factoren heeft dus een invloed op

de beheerscapaciteit van de onderzochte gemeenten, en niet op de extern gerichte beleidscapaciteit.

In een tweede deelstudie (2018) werd hieraan tegemoetgekomen, door de opdrachtzijde van
ambtelijke capaciteit te onderzoeken. Aan de hand van diepte-interviews met lokale politici,
ambtenaren en private opvangaanbieders in 16 gemeenten werd nagegaan hoe Vlaamse lokale
besturen zichzelf organiseren om met de toenemende beslissingsbevoegdheden rond kinderopvang
van baby's en peuters om te gaan. Hieruit bleek onder meer dat alle onderzochte gemeenten voldoen
aan het decretaal bepaalde minimum, maar dat het additioneel ontwikkelde beleid sterk verschilt
tussen de verschillende gemeenten. Zo zijn onder meer de vraag of kinderopvang binnen de gemeente
een beleidsprioriteit is, de schaal van de gemeente (inwonersaantal), de marktpositie van de lokale,
private opvangaanbieders en de mate waarin de actor- en regierol inzake kinderopvang van elkaar zijn

losgekoppeld bepalende factoren voor de aard en mate van bijkomende ondersteuning.

Dit onderzoek resulteerde in volgend rapport:
- Van Haelter, B., Vos, D., Voets, J., (2019). ‘Ambtelijke capaciteit in de Vlaamse lokale besturen,

toegepast op kinderopvang van baby’s en peuters’

i
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Figuur 3: Deelstudie 2

Het doel van het derde deelonderzoek (2019) was om de geldigheid van de condities, onderscheiden
in de voorbije deelstudies, te toetsen voor een ruimere selectie van Vlaamse gemeenten. Hiervoor
werd gezocht naar een passende operationalisering van elke factor (groep van factoren), en de
bijhorende data. In wat volgt zullen deze verschillende factoren worden besproken. Hierbij is er steeds
oog voor internationaal wetenschappelijk onderzoek en de toepassing ervan binnen Vlaanderen.
Uiteindelijk wordt voor elke capaciteitsbepalende factor besproken in welke mate er kwaliteitsvolle
data beschikbaar is op Vlaams niveau om de factor in kwestie op een kwantitatieve manier te

onderzoeken.

1.3. CAPACITEITSBEPALENDE FACTOREN

1.3.1. Personeelsbestand
Een belangrijk aspect van de organisatie van de openbare dienstverlening betreft de omvang van de
organisatie (en dus de omvang van het personeelsbestand). De invloed van de organisatieschaal op de
capaciteit van de lokale overheid is vaak onderzocht en kan twee vormen aannemen (R. Andrews et
al., 2015). De eerste is de "complexity-administrative growth hypothesis" (Anderson & Warkov, 1961;
Rushing, 1967), die stelt dat een grote schaal een negatieve invloed heeft op de capaciteit van de
organisatie omdat het een toename in complexiteit met zich meebrengt. Verschillende academici

geven aan dat de omvang van de organisatie een positieve link heeft met bureaucratie, en dat de

s
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coordinatie moeilijker is in organisaties met een groot aantal werknemers (Caplow, 1957; Mintzberg,

1989).

Hoewel een aantal vroege studies deze hypothese ondersteunen, wordt ze vaker betwist in recentere
literatuur. R. Andrews & Boyne (2014) stellen bijvoorbeeld dat "het een van de vermeende deugden
van de bureaucratische organisatie in Weberiaanse stijl is dat zij in staat is om standaard en
onpartijdige administratieve regels en procedures te ontwikkelen en toe te passen die geschikt zijn voor
het beheer van zeer grote entiteiten. Deze neiging tot standaardisatie is de potentiéle bron van
schaalvoordelen in de verhouding tussen omvang en administratieve intensiteit". Voortbouwend op
deze these is er een tweede hypothese over de relatie tussen organisatieschaal en capaciteit: het
"internal economies of scale perspective" (P. M. Blau, 1972) gaat ervan uit dat een grote organisatie
haar administratieve kosten beter kan spreiden, en door deze efficiéntiewinst kan investeren in het
verbeteren van het functioneren van de organisatie. Tegelijkertijd stellen R. Andrews & Boyne (2014)
dat "grotere organisaties ook uitgerust zijn om eender welk niveau van administratieve capaciteit
vollediger te gebruiken, terwijl kleinere organisaties geplaagd kunnen worden door de onderbenutting
van menselijke hulpbronnen als gevolg van de ondeelbaarheid van arbeid en de vaste kosten die
verbonden zijn met het leveren van kernfuncties, die zij minder kunnen gebruiken dan hun grotere
tegenhangers". De meeste recentere studies onderschrijven de tweede hypothese, die dus stelt dat
een grote schaal een positieve invloed heeft op de capaciteit van lokale overheden (R. B. Andrews, G.
A., 2009; Bikker & Van der Linde, 2016; Camisén-Zornoza, Lapiedra-Alcami, Segarra-Ciprés, & Boronat-
Navarro, 2004; Hansen, 2011; Lago-Penas, 2013).

Capaciteitsbeinvioedende factor: Personeelsbestand
Positieve Hypothese: ‘Internal economies of scale perspective’: een grote schaal heeft een positieve
invloed op de capaciteit van de organisatie (P. M. Blau, 1972)
Negatieve hypothese: ‘Complexity-administrative growth hypothesis’: een grote schaal heeft een
negatieve invloed op de capaciteit van de organisatie (Anderson & Warkov, 1961)
Empirisch getest door:

- Broucker, Van Haelter, & Vos, 2018: QCA-analyse van 11 Vlaamse lokale besturen. De

organisatieschaal kan een positieve invloed hebben op capaciteit van Vlaamse lokale

besturen, zij het in combinatie met andere factoren

Niet enkel de omvang van het personeelsbestand heeft een invlioed op de capaciteit van het bestuur,
maar ook de kwaliteit van het ambtelijk personeel. Zo wijst de studie van Hennau (2016) op “de

meerwaarde van een bekwaam en hooggeschoold ambtenarenkorps”. Abbass (2012) stelt dat de

i
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efficiéntie en de effectiviteit van de performantie van het lokaal bestuur in grote mate afhankelijk is
van de productiecapaciteit, de kwaliteit en de adequaatheid (‘de juiste werknemer op de juiste plaats’)
van de werknemers. Hier kan volgens voorgaand SBV-onderzoek (Op de Beeck & Hondeghem, 2018)
de zogenaamde duurzame inzetbaarheid aan worden toegevoegd. Dit betekent “dat medewerkers
doorlopend in hun arbeidsleven over daadwerkelijk realiseerbare mogelijkheden alsmede over de
voorwaarden beschikken om in huidig en toekomstig werk met behoud van gezondheid en welzijn te
(blijven) functioneren. Dit impliceert een werkcontext die hen hiertoe in staat stelt, evenals de attitude

en motivatie om deze mogelijkheden daadwerkelijk te benutten” (Van der Klink et al., 2010).

Capaciteitsbeinvloedende factor: Personeelsbestand

Hypothese: Een bekwaam, gemotiveerd en hooggeschoold werknemersapparaat heeft een
positieve invloed op de capaciteit van de organisatie (MacGregor, 1960)

Empirisch getest door:

- O'Toole Jr & Meier, 2009; Kwantitatief onderzoek bij 200 publieke organisaties. Het
onderzoek wijst uit dat een bekwaam, gemotiveerd en hooggeschoold
werknemersapparaat een positieve invloed heeft op vrijwel alle performance-indicatoren.

- InVlaamse context zijn reeds verschillende onderzoeken gevoerd naar personeel (zie bv. Op
de Beeck & Hondeghem, 2018, waarin de antecedenten voor personeelsbeschikbaarheid
binnen de Vlaamse overheid werden onderzocht). De invloed van de kwaliteit van de
werknemers op de capaciteit van Vlaamse lokale besturen werd nog niet op een
kwantitatieve manier onderzocht.

- Broucker et al., 2018: QCA-analyse van 11 Vlaamse lokale besturen. De kwaliteit van het
werknemersapparaat kan een positieve invloed hebben op capaciteit van Vlaamse lokale

besturen, zij het in combinatie met andere factoren

Naast deze variabelen op het gebied van schaal, stelt Boyne (2003) dat de organisatiestructuur een
belangrijke invloed heeft op de capaciteit. Hierbij maakt hij onderscheid tussen twee soorten
structuren. De eerste is de interne structuur, uitgedrukt door de mate van formalisering (het
vertrouwen op regels) en centralisatie van de macht. Omdat geformaliseerde en gecentraliseerde
structuren het best presteren in een eenvoudige en stabiele omgeving (Bozeman, 1982), lijkt de relatie
tussen de interne structuur en de capaciteit van de organisatie afhankelijk te zijn van de context waarin
de organisatie opereert. De tweede is de externe structuur van de organisatie, met name de
dienstverlening. Uitgaande van een gemengde economie die publieke, private en
vrijwilligersorganisaties omvat, betreft deze variabele de zogenaamde ‘make, buy or ally’-beslissingen

waarmee lokale overheden worden geconfronteerd.
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Voorgaande deelonderzoeken wezen uit dat het personeelsbestand van een gemeente mee
doorslaggevend is voor haar capaciteit. Zowel het aantal werknemers (in absolute aantallen als het
aantal VTE’s per 10 000 inwoners) als hun kwalificaties en opleidingsniveau spelen een voorname rol.
o Data: Het aantal personeelsleden is in verschillende vormen terug te vinden in de
gemeente- en stadsmonitor:
= Het aantal personeelsleden (koppen)
= Hetaantal personeelsleden per gemeentelijke organisatie (gemeente, OCMW,
AGB)

= Het aantal personeelsleden naar geslacht

= Het aantal personeelsleden naar statuut (contractueel, vastbenoemd)

= Het aantal personeelsleden per prestatieregime (voltijds, deeltijds)

= Het aantal personeelsleden per categorie (bv. onderwijzend personeel voor

de gemeente, verplegend personeel voor het OCMW)

Deze data is nuttig, daar ze inzicht geeft in de schaal van de organisatie. De data zijn
echter enkel beschikbaar op organisatieniveau, en er wordt geen onderscheid
gemaakt in de verschillende diensten of opdrachten van het bestuur. Dit bemoeilijkt
het verbinden van deze onafhankelijke variabele aan een concrete opdracht.

De gemeente- en stadsmonitor geven echter geen inzicht in de opleidings- of
inschalingsniveau van het gemeentelijk personeel. Deze data was beschikbaar via de
gemeentelijke profielschetsen, maar wordt sinds 2016 niet meer geactualiseerd.
Bovendien wordt deze data door de lokale besturen zelf aangeleverd, waardoor de
kwaliteit ervan niet kan worden gegarandeerd, en er een aantal missing values

optreden.

1.3.2. Inwonersaantal
Niet alleen de omvang van de organisatie, maar ook die van de gemeente is al lang onderwerp van
internationaal debat. Sinds de jaren vijftig heeft dit zich gemanifesteerd in een golf van gemeentefusies
in verschillende Europese landen (Blom-Hansen, Houlberg, Serritzlew, & Treisman, 2016). De meest
aangehaalde argumenten ten gunste van deze gemeentefusies hebben te maken met schaalvoordelen.
Ten eerste zijn de meeste openbare diensten onderworpen aan vaste kosten, wat betekent dat -
althans tot op zekere hoogte - de marginale kosten zullen dalen met de output toeneemt. Ten tweede
maakt een grotere gemeentelijke schaal ook een groter ambtenarenapparaat mogelijk, waardoor er

meer ruimte is voor specialisatie (Gomes, Alfinito, & Albuquerque, 2013). Dit is des te belangrijker
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omdat de taken van gemeenten steeds complexer worden. In zekere zin zijn de factoren 'hoog

inwonersaantal’ en 'personeelsbestand’ dus aan elkaar gerelateerd.

Aan de andere kant geven verschillende academici aan dat de overheid actiever door de burgers in
kleinere gemeenten zal worden gevolgd, met minder verspilling en meer inspanning tot gevolg (Robert

A Dahl, 1967; Robert Alan Dahl & Tufte, 1973; Denters, Goldsmith, Ladner, Mouritzen, & Rose, 2014).

Capaciteitsbeinvloedende factor: Inwonersaantal

Positieve hypothese: Een grote gemeentelijke schaal (hoog inwonersaantal) heeft een positieve
impact op de capaciteit van de organisatie (Newton, 1982)

Negatieve hypothese: Een kleine gemeentelijke schaal (laag inwonersaantal) heeft een positieve
impact op de capaciteit van de organisatie (Robert A Dahl, 1967)

Empirisch getest door:

- Andrews (2009); kwantitatief onderzoek in Engelse lokale besturen. Het onderzoek wijst uit
dat er een omgekeerd lineair effect bestaat tussen bevolkingsaantal en administratieve
kost.

- Blom-Hansen et al. (2016); quasi-experimenteel onderzoek in 98 Deense lokale besturen.
Het onderzoek wijst uit dat er weinig tot geen nettowinsten zijn op te tekenen na een
gemeentelijke schaalvergroting. Bovendien werden eventuele besparingen tenietgedaan
door transactiekosten die gepaard gaan met het veranderingstraject.

- Bikker & Van der Linde (2016); kwantitatief onderzoek in Nederlandse lokale besturen. Het
onderzoek wijst uit dat er in toenemende mate schaalvoordelen gekoppeld zijn aan grote
lokale besturen door het stijgende aandeel van vaste kosten ten aanzien van de variabele
kosten.

- Broucker et al. (2018): QCA-analyse van 11 Vlaamse lokale besturen. Het inwonersaantal
kan een positieve invloed hebben op de capaciteit van Vlaamse lokale besturen, zij het in

combinatie met andere factoren

Hoewel het aantal inwoners de meest voorkomende manier is om de gemeentelijke schaal uit te
drukken, hangt de concrete operationalisering en kalibratie sterk af van de lokale context. De
gemiddelde gemeente in Vlaanderen telt ongeveer 21.000 inwoners, de mediaangemeente slechts
15.000. Op basis van de bestudeerde cases (waarin enkel gemeenten van 10.000 en 40.000 inwoners
werden onderzocht) kan voorzichtig worden geconcludeerd dat grotere gemeenten over een sterkere
ambtelijke capaciteit beschikken. Echter, verschillende onderzoeken geven aan dat schaalgrootte als

geisoleerde variabele niet bepalend is voor de capaciteit van een bestuur.
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o Data: Het inwonersaantal per gemeente, alsook de evolutie van het inwonersaantal,

is beschikbaar via gemeente- en stadsmonitor.

1.3.3. Voldoende financiéle middelen
Boyne (2003) stelt dat "het idee dat meer middelen zullen leiden tot betere resultaten misschien wel de
eenvoudigste theorie is met oog op het verbeteren van de openbare dienstverlening". De aanwezigheid
van voldoende financiéle middelen zou een organisatie immers in staat stellen om te innoveren,
mislukkingen op te vangen en proactief te handelen (Rosner, 1968). Hoewel men het er binnen de
literatuur relatief over eens is dat de aanwezigheid van financiéle middelen een positief effect heeft
op de capaciteit van de organisatie, zijn er verschillende meningen over de werkelijke omvang van dit
effect. Een sterke versie van deze theorie stelt dat hogere overheidsuitgaven een directe, positieve
invloed hebben op de kwantiteit en/of kwaliteit van de dienstverlening. Een zwakkere versie ziet hoge
overheidsuitgaven als een 'noodzakelijke maar niet voldoende voorwaarde', en ziet een belangrijke rol
weggelegd voor efficiént en effectief financieel management om maximale potentiéle voordelen te

leveren (Boyne, 2003; Gomes et al., 2013; Meier & O'Toole Jr, 2009; Walker et al., 2010).

In recent onderzoek benadrukt Park ((2019) naar Damanpour & Schneider, 2008; Hood & Dixon, 2015)
ook een tegengestelde hypothese met betrekking tot de relatie tussen financiéle middelen en
capaciteit, waarbij besparingen (en dus minder financiéle middelen) een zogenaamde ‘window of
opportunity’ vormen voor innovatie, en dus een positieve impact hebben op de capaciteit van de
organisatie. Ook hier wordt de link gelegd met het management. Zo stelt Goode (2012) dat
onvoldoende financiéle middelen managers ertoe aanzetten om keuzes te maken, waarbij prioriteiten
worden heroverwogen en het management wordt gestimuleerd om een effectievere

organisatiecultuur te creéren.

Capaciteitsbeinvloedende factor: Voldoende financiéle middelen
Positieve hypothese: De aanwezigheid van voldoende financiéle middelen heeft een positieve
invloed op de capaciteit van de organisatie (Rosner, 1968)
Negatieve hypothese: De afwezigheid van voldoende financiéle middelen heeft een positieve
invloed op de (management- en innovatie)capaciteit van de organisatie (Damanpour & Schneider,
2008)
Empirisch getest door:

- Walker (2003); Casestudie-onderzoek in 18 Engelse publieke huisvestingsorganisaties. Het

onderzoek wijst uit dat de afwezigheid van financiéle middelen een rem is voor innovatie

en druk zet op de implementatie van nieuw beleid.
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- Park (2019); Kwantitatief onderzoek naar publieke organisaties op districtsniveau in 3
Amerikaanse staten. Het onderzoek wijst uit dat de relatie tussen besparingen en

performantie evolueert volgens een omgekeerde U-vorm.

Binnen de literatuur is er geen eenduidige operationalisering van de financiéle situatie van
organisaties. In de meeste gevallen is de concrete operationalisering onduidelijk of gebaseerd op één
enkele parameter die niet altijd een voldoende volledig beeld geeft van de financiéle situatie. Zo meten
Damanpour & Schneider (2008) de factor '‘Middelen' aan de hand van ‘de economische gezondheid
van de organisatie’ op een niet nader gedefinieerde 5-puntsschaal (van 1 = beperkt tot 5 = uitstekend).
Gomes et al. (2013) gebruiken de verhouding van de totale inkomsten ten opzichte van de totale
uitgaven. Deze operationalisering houdt echter een groot risico op vertekening in, aangezien er een
specifieke momentopname wordt gemaakt en omdat de gemeentelijke schaal deze variabele kan

beinvioeden.

In de Vlaamse context wordt de financiéle gezondheid van de lokale besturen het vaakst uitgedrukt
aan de hand van de schuldgraad en/of de autofinancieringsmarge. De autofinancieringsmarge is het
verschil tussen het deel van de ontvangsten en uitgaven uit exploitatie enerzijds, en de netto
periodieke aflossingen anderzijds. In de feiten kijkt men dus naar de middelen die binnen een
begrotingsjaar worden gegenereerd uit de werking van het bestuur, zonder rekening te houden met
eventuele budgettaire reserves. De autofinancieringsmarge zegt dus niets over de mogelijkheid (of
onmogelijkheid) om noodzakelijke investeringen te financieren, of in welke mate dit in het verleden is
gebeurd. Daarenboven kan ze snel wijzigen of vertekend raken, bijvoorbeeld door het aangaan van
bulletkredieten (Gilot, 2019). Dit betekent dat het bestuur tijdens de looptijd van de lening maandelijks
alleen interesten op het geleende bedrag hoeft te betalen, in tegenstelling tot een klassieke lening
waarbij maandelijks interesten én een deel van het geleende kapitaal worden betaald. In Vlaanderen
is er geen regelgeving die het gebruik van dergelijke bulletkredieten beperkt of verbiedt (De Mulder,
2017). Daarnaast zet de verplichting om een positieve autofinancieringsmarge te hebben in het laatste
boekjaar van het initiéle meerjarenplan een rem op de schulden die besturen kunnen aangaan via

aflossingen en intresten (Gilot, 2019).

Naast de autofinancieringsmarge wordt traditioneel ook vaak de schuldgraad in acht genomen om de
financiéle gezondheid van een lokaal bestuur uit te drukken (zie bv Hennau, 2016). Deze schulden
hangen over het algemeen samen met investeringen. De terugbetaling van grote investeringen wordt
gewoonlijk in de tijd gespreid, aangezien deze investeringen (wegen, sporthallen,...) vaak verschillende

generaties in gebruik zijn. Vragen over de optimale (of maximale) schuldlast zijn dan ook sterk
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afhankelijk van de concrete situatie van de case, waardoor de vergelijkbaarheid tussen gemeenten
onderling wordt bemoeilijkt. De belangrijkste vraag omtrent de schuldgraad is dan ook niet of het
bestuur veel schulden heeft, maar wel de vraag naar de terugbetalingscapaciteit. Het is dus beter om
bijvoorbeeld te kijken naar de verhouding van de aflossingen en rentelasten op het exploitatiesaldo,

eventueel vermeerderd met de rentelasten (Gilot, 2019).

In de Vlaamse context wordt de discussie over de financiéle gezondheid van de lokale besturen dus
vaak verengd tot schuldgraad en/of de autofinancieringsmarge. Echter, er zitten meer aspecten aan

lokale financién dan deze parameters.

In overleg met Christophe Vanhee (Universiteit Gent), expert op het gebied van overheidsfinancién,
werden een aantal mogelijke operationaliseringen besproken. Zo werd tot de conclusie gekomen dat
de verhouding tussen het gecumuleerde budgettair resultaat en de totale activa (het balanstotaal) een
goede indicatie geeft van de financiéle situatie van het lokaal bestuur. Het gecumuleerde budgettair
resultaat is het saldo van alle inkomsten en uitgaven, met inbegrip van het saldo van de voorgaande
jaren. Het is de som van het budgettair resultaat van het begrotingsjaar en het gecumuleerde
budgettair resultaat van de voorgaande begrotingsjaren. Door ze te plaatsen in verhouding tot het

totale vermogen geven we een realistisch beeld van de financiéle situatie van de lokale overheden.

Een tweede mogelijkheid betreft de verhouding van het resultaat op kasbasis op de totale activa (het
balanstotaal). Het resultaat op kasbasis betreft het saldo van de ontvangsten en de uitgaven. Deze
operationalisering neemt, meer dan de verhouding van het gecumuleerd budgettair resultaat op de
totale activa, de toekomst in beschouwing. Het nadeel is echter dat de vergelijkbaarheid tussen de
verschillende gemeenten moeilijker is, aangezien hier onbestemde gelden worden meegenomen die

een interpretatieverschil kunnen opleveren.

Het is belangrijk om op te merken dat het geheel van deze indicatoren een aanzet kan geven voor de
interpretatie van de financiéle situatie van een lokaal bestuur. Hierbij is het beter om de verschillende
indicatoren samen te beoordelen met oog voor de situatie achter de cijfers (de specifieke lokale

context), dan om een enkele ratio geisoleerd te bekijken (Gilot, 2019).

Daarenboven dient te worden vermeld dat de financiéle situatie van een lokaal bestuur geen doel op
zich is: de financiéle middelen vormen een beperkende factor in het realiseren van publieke taken.
Besturen die louter oog hebben voor goede financiéle resultaten zijn in veel gevallen ‘stilzittende
besturen’, die aan de verwachtingen — een performante dienstverlening die voldoet aan de lokale
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maatschappelijke behoeften - voorbijgaan. Aan de andere kant wordt een gezonde financiéle situatie

gezien als een noodzakelijke voorwaarde om tot goed bestuur te komen (Gilot, 2019).
o Data: Deze indicatoren, zoals de autofinancieringsmarge, de schuldgraad, het
gecumuleerde budgettair resultaat en de totale activa, zijn beschikbaar via de beleids-

en beheerscyclus.

1.3.4. Constructieve verhouding tussen het politieke en ambtelijke niveau
Een goede relatie tussen het lokale politieke niveau enerzijds en het ambtelijke apparaat anderzijds is
een voorwaarde voor innovatie en verandering binnen de gemeentelijke organisatie, en beinvloedt in
grote mate de capaciteit van het lokaal bestuur. Uit voorgaande deelonderzoeken bleek — althans voor
de onderzochte gemeenten - dat ook het tegendeel waar is: een niet-constructieve relatie is een rem
op innovatie en op de ontwikkeling van capaciteit. Wetende dat het innovatief vermogen van een
gemeente een belangrijke indicator is voor ambtelijke capaciteit, is het van belang om deze variabele

te toetsen.

Svara (2006) onderscheidt 4 modellen aangaande de politiek-ambtelijke verhoudingen in lokale
besturen aan de hand van 2 dimensies: de aard van de hiérarchische verhouding tussen politiek en
administratie enerzijds (in welke mate is de administratie ondergeschikt aan de politiek?), en de
afstand tussen de sferen (of de roldifferentiatie) anderzijds (de rollen of functies binnen de

beleidscyclus die door hetzij het politieke, hetzij het ambtelijke niveau worden ingevuld).

Hoge politieke controle

Responsive
administrators

Separate roles

Veel differentiatie Weinig differentiatie

Autonomous Overlapping
administrators roles

Lage politieke controle

Het onderzoek van Hennau (2016) past deze modellen toe in Vlaanderen. Algemeen directeurs
wensen, in lijn met het zogenaamde ‘separate roles model’, een werkomgeving waarin het college van

burgemeester en schepenen de hoofdlijnen uitzet waarbinnen het ambtelijk niveau kan handelen. Op
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die manier wordt getracht om politieke inmenging binnen de administratie te beperken. Hoewel de
Vlaamse wetgeving in toenemende mate uitgaat van een diensthoofdenmodel in de Vlaamse lokale
besturen, lijkt dit slechts in beperkte mate geimplementeerd. Een belangrijk deel van de uitvoerende
mandatarissen blijft de werkzaamheden (te) nauw opvolgen. De aansturing van het gemeentelijk
personeel door de lokale politici gaat in veel gevallen dan ook nog steeds verder dan het vastleggen
van de hoofdlijnen. Dit legt een druk op de aansturing van de administratie door het managementteam

(Hennau, 2016).

Daarnaast is de betrokkenheid van de gemeentelijke administratie bij het beleid, en voornamelijk de
evaluatie ervan, traditioneel laag in Vlaanderen (van Gool, 2005). Dit laat sporen na in de Vlaamse
gemeentebesturen: beide niveaus hebben elkaar immers nodig om tot gedragen en kwaliteitsvolle
beleidsbeslissingen te komen (Hennau, 2016). Deze vaststelling verduidelijkt de relevantie van het

zogenaamde ‘overlapping roles model'.

Capaciteitsbeinvloedende factor: Politiek-ambtelijke verhoudingen

Hypothese: Constructieve politiek-ambtelijke verhoudingen hebben een positieve invlioed op de
capaciteit van de organisatie (Svara, 2006)

Empirisch getest door:

- Joyce (2004); Single-casestudy in het Londens district Newham. Het onderzoek wijst uit dat
een gedeelde of gelijkende visie van beide niveaus een positieve invloed heeft op de
capaciteit van de organisatie.

- Hennau (2016); Uit een kwantitatief onderzoek bij de Vlaamse lokale besturen blijkt dat
constructieve politiek-ambtelijke verhoudingen een positieve invloed hebben op de
capaciteit van de organisatie.

- Broucker et al. (2018): QCA-analyse van 11 Vlaamse lokale besturen. Politiek-ambtelijke
verhoudingen hebben een invloed op de capaciteit van Vlaamse lokale besturen, zij het in

combinatie met andere factoren

o Data: Met betrekking tot de verhouding en de rolverdeling tussen het politieke en het
ambtelijke niveau is er geen recente data beschikbaar voor de Vlaamse gemeenten.
Op dit moment organiseert UHasselt een grootschalige bevraging bij de algemeen
directeursvan alle Vlaamse gemeenten, in het kader van een evaluatie van het decreet
lokaal bestuur. Hierin zijn een aantal surveyvragen opgenomen die deze verhouding

bevragen:
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= Een aantal vragen hebben betrekking op de delegatie van bevoegdheden
(gemeenteraad aan college, raad voor maatschappelijk welzijn aan het vast
bureau, college aan algemeen directeur, vast bureau aan algemeen directeur).
Hierbij wordt telkens bevraagd of er bevoegdheden gedelegeerd worden, en
welke dat zijn.

= Een aantal hebben betrekking tot de relatie tussen de lokale politici en de
diensten van het bestuur. Hierbij dienen de respondenten aan te geven in
welke mate (vierpuntenschaal) ze akkoord gaan met volgende uitspraken:

e De leden van het college wenden zich rechtstreeks tot de
verschillende diensten zonder mij daarin te kennen

e Er is veel vertrouwen tussen de leden van het college en de
verschillende diensten

e De personeelsleden laten zich niet beinvloeden door de leden van het
college

e De leden van het college laten de voorbereiding van de beslissingen
door de raad of het college over aan mij en mijn diensten

e De leden van het college leggen enkel de hoofdlijnen van het te
voeren beleid vast, de administratie beslist over de beleidsuitvoering

e De leden van het college geven de personeelsleden maximale ruimte
bij de beleidsvoorbereiding en — uitvoering

e De burgemeester is in de eerste plaats een politicus die eerder
bekommerd is om beleidsvoering, dan om administratieve details

= Een aantal vragen hebben betrekking tot de organisatie van het
managementteam. Binnen deze cluster hebben een aantal vragen betrekking
tot de politieke inmenging in het managementteam:

e Wie is de voorzitter van het managementteam? (Antwoordopties:
algemeen directeur; burgemeester; een lid van het managementteam
maar niet de algemeen directeur, noch de burgemeester; er is een
beurtrol voor het voorzitterschap)

e Maakt de burgemeester, of in voorkomend geval de schepen door
hem aangeduid, met raadgevende stem deel uit van het

managementteam? (Antwoordopties: ja; nee)
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e Maken andere politici dan de burgemeester - of de door hem
aangeduide schepen — deel uit van het managementteam?
(Antwoordopties: ja; nee)

e Om welke politici gaat het? (Open vraag)

= Eenaantal vragen hebben betrekking tot de specifieke rolverdeling binnen het
lokaal bestuur, zoals de vraag in welke mate het managementteam bepaalde
taken uitvoert. Hierbij dienen de respondenten aan te geven in welke mate
(vijfpuntenschaal) ze akkoord gaan met volgende uitspraken:

e Het managementteam speelt een belangrijke rol bij de
beleidsvoorbereiding.

e Het managementteam speelt een belangrijke rol bij de
beleidsuitvoering

e Het managementteam speelt een belangrijke rol bij de
beleidsevaluatie

e Het managementteam levert een belangrijke bijdrage in de
codrdinatie van de diensten

e Het managementteam bewaakt de eenheid in de werking van de
organisatie

e Het managementteam bewaakt de kwaliteit van de organisatie

e Het managementteam bewaakt de werking van de diensten

e Het managementteam bewaakt de interne communicatie

= Een aantal vragen hebben betrekking tot de interne werking van het
managementteam. Ook in deze cluster gaan enkele vragen over de politiek-
ambtelijke verhoudingen. De respondenten dienen aan te geven in welke
mate (vijffpuntenschaal) ze akkoord gaan met onder meer volgende
uitspraken:

e |k bepaal de agenda van het managementteam

e Het college bepaalt de agenda van het managementteam

e De samenstelling van het managementteam weerspiegelt de
structuur van het lokaal bestuur

= Een aantal vragen gaan specifiek over de relatie tussen het managementteam
en het college. De respondenten dienen aan te geven in welke mate

(vijfpuntenschaal) ze akkoord gaan met onder meer volgende uitspraken:
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e Er is een open informatie-uitwisseling tussen het college en het
managementteam

e Er is een sterke mate van wantrouwen tussen het college en het
managementteam

e Het managementteam stuurt in sterke mate de agenda van het

college aan

1.3.5. Leiderschap
In de voorgaande deelstudies kwamen de leiderschapskwaliteiten van zowel de algemeen directeur
als van de diensthoofden naar voren als bepalende factor inzake de capaciteit van de lokale besturen.
Verschillende empirische studies tonen aan dat er een verband bestaat tussen effectief ambtelijk en
politiek leiderschap aan de ene kant, en performantie aan de andere kant (R. Andrews, & Boyne, G. A,,
2010; Doig & Hargrove, 1987; Hale, 1996; Meier & O'Toole Jr, 2002; Wolf, 1993). Ook het tegendeel is
waar: volgens R. Andrews, et al. (2006) is een gebrekkige performantie eerder te wijten aan slecht
leiderschap, dan aan zwakke organisatiestructuren en —processen. In diezelfde lijn stelt Joyce (2004)
dat slecht functionerende besturen in bepaalde gevallen kunnen worden geholpen door sterk

ambtelijk leiderschap.

Capaciteitsbeinvloedende factor: Leiderschap

Hypothese: Effectief leiderschap heeft een positieve invloed op de capaciteit van de organisatie
(O'Toole Jr & Meier, 1999)

Empirisch getest door:

- Meier & O'Toole Jr (2002); Kwantitatief onderzoek binnen 1000 schooldistricten in Texas.
Het onderzoek wijst uit dat de kwaliteit van het management een positieve invlioed heeft
op performantie.

- Joyce (2004); Single-casestudy in het Londens district Newham. Het onderzoek wijst uit dat

sterk leiderschap een positieve invloed heeft op de capaciteit van de organisatie.

Hoewel er reeds veel is geschreven over leiderschap in de context van lokale besturen, is er geen
eenduidige operationalisering voorhanden. De concrete invulling van het concept gebeurt in de
meeste kwantitatieve onderzoeken aan de hand van enkele criteria, die vaak sterk uiteenlopend zijn.
Zo stellen Moynihan & Ingraham (2004) prioriteitstelling en doelgerichtheid centraal. R. Andrews, et
al. (2010) voegen hier zin voor realisme in de relatie tussen ambitie en capaciteit aan toe. Gabiris,
Golembiewski, & lhrke (2000) zien de geloofwaardigheid van de leidinggevende dan weer als

belangrijkste eigenschap.
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Bovendien dienen we te stellen dat de indicatoren vaak subjectief gekleurd zijn, waardoor het profiel
van de respondent bepalend kan zijn.

o Data: met betrekking tot de leiderschapskwaliteiten of —profielen van lokale politici,

algemeen directeurs, financieel directeurs, managementteams of diensthoofden is er

geen recente data beschikbaar voor de Vlaamse gemeenten.
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Factor

Hypothese

Hypothese
geformuleerd door

Empirisch onderzoek

Personeelsbestand

Een grote organisatieschaal heeft een
negatieve invloed op de capaciteit van
de organisatie

Anderson &
Warkov, 1961

Een grote organisatieschaal heeft een
positieve invloed op de capaciteit van
de organisatie

Blau, 1972

¢ (Broucker et al., 2018): QCA-analyse van 11 Vlaamse lokale besturen. De
organisatieschaal kan een positieve invloed hebben op capaciteit van
Vlaamse lokale besturen, zij het in combinatie met andere factoren

Een bekwaam, gemotiveerd en
hooggeschoold werknemersapparaat
heeft een positieve invloed op de
capaciteit van de organisatie

MacGregor, 1960

e (O'Toole Jr & Meier, 2009); Kwantitatief onderzoek bij 200 publieke
organisaties. Het onderzoek wijst uit dat een bekwaam, gemotiveerd en
hooggeschoold werknemersapparaat een positieve invioed heeft op
vrijwel alle performance-indicatoren.

¢ (Broucker et al., 2018): QCA-analyse van 11 Vlaamse lokale besturen. De
kwaliteit van het werknemersapparaat kan een positieve invloed hebben
op capaciteit van Vlaamse lokale besturen, zij het in combinatie met
andere factoren

Inwonersaantal

Een grote gemeentelijke schaal heeft
een positieve invloed op de capaciteit
van de organisatie

Newton, 1982

Een kleine gemeentelijke schaal heeft
een positieve invloed op de capaciteit
van de organisatie

Dahl, 1967

¢ (R. B. Andrews, G. A., 2009); kwantitatief onderzoek in Engelse lokale
besturen. Het onderzoek wijst uit dat er een omgekeerd lineair effect
bestaat tussen bevolkingsaantal en administratieve kost.

¢ (Blom-Hansen et al., 2016); quasi-experimenteel onderzoek in 98 Deense
lokale besturen. Het onderzoek wijst uit dat er weinig tot geen
nettowinsten zijn op te tekenen na een gemeentelijke schaalvergroting.
Bovendien werden eventuele besparingen tenietgedaan door
transactiekosten die gepaard gaan met het veranderingstraject.

o (Bikker & Van der Linde, 2016); kwantitatief onderzoek in Nederlandse
lokale besturen. Het onderzoek wijst uit dat er in toenemende mate
schaalvoordelen gekoppeld zijn aan grote lokale besturen door het
stijgende aandeel van vaste kosten ten aanzien van de variabele kosten.

e (Broucker et al., 2018): het inwonersaantal kan een positieve invioed
hebben op de capaciteit van Vlaamse lokale besturen, zij het in combinatie
met andere factoren
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Voldoende
financiéle
middelen

De aanwezigheid van voldoende
financiéle middelen heeft een positieve
invlioed op de capaciteit van de
organisatie

Rosner, 1968

De afwezigheid van voldoende
financiéle middelen heeft een positieve
invloed op de (management- en
innovatie)capaciteit van de organisatie

Damanpour &
Schneider, 2008

e (Walker, 2003); Casestudie-onderzoek in 18 Engelse publieke
huisvestingsorganisaties. Het onderzoek wijst uit dat de afwezigheid van
financiéle middelen een rem is voor innovatie en druk zet op de
implementatie van nieuw beleid.

e (Park, 2019); Kwantitatief onderzoek naar publieke organisaties op
districtniveau in 3 Amerikaanse staten. Het onderzoek wijst uit dat de
relatie tussen besparingen en performantie evolueert volgens een
omgekeerde U-vorm.

Politiek-ambtelijke
verhoudingen

Constructieve politiek-ambtelijke
verhoudingen hebben een positieve
invlioed op de capaciteit van de
organisatie

Svara, 2006

e (Hennau, 2016): Uit een kwantitatief onderzoek bij de Vlaamse lokale
besturen blijkt dat constructieve politiek-ambtelijke verhoudingen een
positieve invloed hebben op de capaciteit van de organisatie.

e (Joyce, 2004); Single-casestudy in het Londens district Newham. Het
onderzoek wijst uit dat een gedeelde of gelijkende visie van beide niveaus
een positieve invloed heeft op de capaciteit van de organisatie.

e (Broucker et al., 2018): Politiek-ambtelijke verhoudingen hebben een
invloed op de capaciteit van Vlaamse lokale besturen, zij het in combinatie
met andere factoren

Leiderschap

Effectief leiderschap heeft een
positieve invloed op de capaciteit van
de organisatie

O'Toole & Meier,
1999

o (Meier & O'Toole Jr, 2002); Kwantitatief onderzoek binnen 1000
schooldistricten in Texas. Het onderzoek wijst uit dat de kwaliteit van het
management een positieve invlioed heeft op performantie.

e (Joyce, 2004); Single-casestudy in het Londens district Newham. Het
onderzoek wijst uit dat sterk leiderschap een positieve invloed heeft op de
capaciteit van de organisatie.
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1.4. CAPACITEIT ALS OUTCOME

Zoals gezegd is capaciteit een containerbegrip, en de concrete invulling ervan is afhankelijk van onder meer de
theoretisch-conceptuele bril en de scope van het onderzoek. Ook de operationalisering van dit concept is
problematisch. Dit is de beweegreden voor een aantal academici om capaciteit niet in de breedte te bestuderen,
maar om te focussen op een bepaald aspect van capaciteit. Zo bijvoorbeeld heeft Tan (2018) het over
‘Governance capacity’, spreken Zahra & George (2002) over ‘Absorptive capacity’ en Wu (2017) over ‘Policy

capacity’.

Deze gefragmenteerde benaderingen van capaciteit brengen slechts in beperkte mate de reéle capaciteit van
het lokale bestuur in beeld. Het doel van dit onderzoek is dan ook om, naar analogie met onze definitie, een
omvattende benadering van ambtelijke capaciteit te hanteren. Dit wil zeggen dat er verschillende beheers- en
beleidsmatige aspecten van een aantal verschillende opdrachten (bv. grondgebonden vs. persoonsgebonden)
moeten worden bestudeerd. In dit onderzoek gingen we dus op zoek naar opdrachten en secundaire data die

een indicatie kunnen geven van de capaciteit van het lokaal bestuur.

De gemeente- en de stadsmonitor zijn omgevingsscanners die de brede omgeving van elke Vlaamse gemeente
en centrumstad in beeld brengen. Beide monitoren bevatten meer dan 200 indicatoren. Echter, deze indicatoren
bleken slechts in beperkte mate geschikt voor dit onderzoek. De indicatoren meten immers voornamelijk de
impact of outcome van het beleid. Zo werden meer dan 80 survey-indicatoren, die afkomstig zijn uit een
grootschalige bevraging bij een representatief staal van de inwoners in elke Vlaamse gemeente of stad,
opgenomen in de monitor. Het gaat hier dus om een perceptiemeting, die slechts in beperkte mate een indicatie
is voor de capaciteit van het lokaal bestuur. De perceptie van de bevolking kan immers sterk geleid worden door
andere factoren, zoals de tevredenheid over het politieke bestuur. Hoewel de gemeente- en stadsmonitor dus
een zinvolle applicatie is, kan ze dus bij gebrek aan performantie-indicatoren slechts in beperkte mate worden

gebruikt in dit onderzoek.
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In een tweede fase vonden een aantal overlegmomenten plaats met enkele relevante stakeholders die mogelijk

over data beschikken om de capaciteit van de lokale besturen (mee) tot uitdrukking te brengen.

Jan Leroy (directeur bestuur), VVSG

=> VVSG beschikt zelf niet over data die een indicatie geven van de capaciteit van lokale besturen.

Sam De Pauw (team kenniscentrum), Agentschap Binnenlands Bestuur

=>» ABB beschikt over volgende databronnen:

@)

Gemeente- en stadsmonitor: ABB beschikt over de ruwe data die gebruikt is voor het
vormgeven van de gemeente- en stadsmonitor. Hier maakt de data van een grootschalige
bevraging bij bijna 200 000 burgers over de tevredenheid ten aanzien van de buurt en
gemeente waarin zij wonen, deel van uit. Deze data bestond reeds op niveau van de
centrumsteden, maar pas recent op niveau van alle Vlaamse gemeenten. Het gaat hier
onder meer over het vertrouwen in de politiek en tevredenheid over verschillende aspecten
binnen de lokale dienstverlening (van de staat van de fiets- en voetpaden tot
cultuurvoorzieningen). De data is beschikbaar op zowel individueel als gemeentelijk niveau
(representatieve vertegenwoordiging van burgers per gemeente) voor onderzoek, mits een
protocol.

In 2021 volgt een geactualiseerde versie van de gemeente- en stadsmonitor, waardoor
longitudinale analyses van alle Vlaamse gemeenten mogelijk worden gemaakt.

LSVP (Lokale samenwerking, verzelfstandiging en personeel): beschikbare data rond
intergemeentelijke samenwerkingsverbanden en verzelfstandiging (AGB en OCMW-
vereniging). Het gaat hier om alle samenwerkingen en verzelfstandigingen waar het
Agentschap Binnenlands Bestuur toezicht op uitoefent. Voor een aantal laagdrempelige
projectverenigingen, burgemeestersoverleg en intercommunales die niet onder de Vlaamse
wetgeving vallen (bijvoorbeeld omdat ze in meer dan één gewest actief zijn) is er dus geen
data aanwezig.

Regioscreening: Deze databank gaat na op welke manier lokale besturen aan bestuurskracht
kunnen winnen door samen te werken, en op welke manier vermeden wordt dat de
(veelheid aan) samenwerkingsverbanden leidt tot minder codérdinatie, transparantie,
democratische aansturing, efficiéntie en effectiviteit (dit heeft immers een negatieve impact

op de bestuurskracht). Dit project vertrok met een relatief volledige foto van de bestaande
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samenwerkingsverbanden anno 2012-2013. Sindsdien is het instrument in handen van de
gemeenten: zij zijn zelf verantwoordelijk om veranderingen te melden. Dit resulteerde in
een ongelijke actualisering van de data, en bijgevolg een onvolledige dataset.
o Samenstelling gemeenteraad (via ‘Lokale Besluiten als Gelinkte Open Data’ (LBLOD))
ABB beschikt over volgende databronnen (niet op gemeenteniveau):
o Vlaamse migratie- en integratiemonitor
o Samenleven in diversiteit
o Gezinsenquéte
o Gendermonitor
o Handicapmonitor
- Filip Winderickx (afdelingshoofd kinderopvang), Kind en Gezin
=> Na afloop van het tweede deelonderzoek, waarbij de opdrachtzijde van capaciteit werd verkend
door de lokale kinderopvang van baby’s en peuters te onderzoeken, werden een aantal indicatoren
geselecteerd die een indicatie kunnen zijn van de mate waarin het lokaal bestuur een regierol
opneemt. Aangezien de regierol rond kinderopvang decretaal verankerd is, kan de mate waarin een
lokaal bestuur hierin slaagt een indicatie geven van haar capaciteit. Zo bijvoorbeeld dient een
Vlaams lokaal bestuur het bevoegde agentschap (Kind en Gezin) te informeren over de uitbreiding
van opvanglocaties binnen het eigen grondgebied. Dit advies moet gebaseerd zijn op het lokaal
beleid, uitgezet in het strategisch meerjarenplan (Vlaamse Regering, 2013).
In deelonderzoek 2 werd vastgesteld dat de manier waarop lokale besturen deze adviezen
vormgeven sterk verschilt (van geen of uitsluitend positief advies tot een gestructureerd advies,
gebaseerd op de lokale noden en behoeften). De respondenten gaven aan dat dit in de eerste plaats
afhankelijk is van de capaciteit van het lokaal bestuur: besturen met een lage capaciteit slagen er
niet in om een omgevingsanalyse uit te voeren, en deze te vertalen in een doelgericht advies. Kind
en Gezin kan deze adviezen echter niet vrijgeven.
Daarnaast werd ook de aanwezigheid van een lokale regisseur verkend, met inclusie van enkele
kenmerken zoals opleidings- of inschalingsniveau, en de eigenlijke tijdsbesteding aan deze regie. Het
voorgaand deelonderzoek wees immers uit dat de aanwezigheid en het profiel van dergelijke
regisseur een belangrijke invloed heeft op de uitvoering van de regietaken, en dus bepalend is voor

de capaciteit van het bestuur. Kind en Gezin beschikt echter niet over deze data.
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- Peter Vervoort (onderzoeker), Ann Pisman (directeur onderzoek), Helena Bieseman
(beleidsmedewerker evaluatie), Fatma Kamas (beleidsmedewerker evaluatie), Departement Omgeving
=>» Vanuit de idee dat de relatie tussen de Vlaamse overheid enerzijds en de lokale besturen anderzijds

evolueert van hiérarchisch naar meer gelijkwaardig, tracht Ruimte Vlaanderen de lokale besturen te
versterken op het vlak van ruimtelijk beleid. In 2012-2014 werd dan ook een bestuurskrachtmonitor
inzake ruimtelijk beleid vormgegeven, als “diagnotisch instrument voor zelfreflectie” (Vervoort &
Hermy, 2014). Het instrument werd vormgegeven op basis van een aantal “relevante indicatoren
voor de bestuurskracht van de lokale overheden inzake ruimtelijke ordening” (Vervoort & Hermy,
2014), die in overleg met de lokale besturen werden geidentificeerd. Nadien werden 19 indicatoren
ter evaluatie voorgelegd aan een klankbordgroep.
Het overleg met Departement Omgeving vertrok vanuit deze indicatorenset. Om uiteenlopende
redenen werden de indicatoren niet geschikt bevonden om als outcome-indicator voor ambtelijke
capaciteit te gelden. Voor een aantal andere indicatoren is geen data beschikbaar. In wat volgt
worden enkele concrete voorbeelden opgelijst:
= ‘Het aantal adviesvragen die de gemeente vraagt aan de GECORO ten opzichte van de
wettelijk verplichte adviesvragen van de gemeente aan de GECORO’: een hoog aantal
adviesvragen kan betekenen dat het lokaal bestuur belang hecht aan ‘evidence-based
policy’. Aan de andere kant kan dit betekenen dat de gemeente beroep dient te doen
op de GECORO omdat ze zelf niet over de capaciteit en expertise beschikt om beleid uit
te werken.
= ‘Het aantal behandelde klachten ten opzichte van het aantal ingekomen klachten op
vlak van RO’: deze klachten leggen een ingewikkeld traject af. Klachten van burgers met
betrekking tot vergunningen worden in eerste instantie behandeld door de deputatie.
In veel gevallen worden deze door de deputatie — in tegenstelling tot door het lokaal
bestuur — uiteindelijk wel verleend. Het lokaal bestuur kan tegen deze beslissing in
beroep gaan, via de Raad voor Vergunningsbetwistingen. In ongeveer 60% van de
gevallen draait deze Raad het oordeel van de deputatie terug (en geeft het lokaal
bestuur dus alsnog gelijk).
= ‘Het aantal punten dat een gemeente scoort op de inhoud van hun website RO (1/5

punt voor info in verband met bereikbaarheid infoloket (openingsuren,
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telefoonnummer en adres) + 1/5 punt voor het emailadres voor contact en vragen + 1/5
punt voor de aankondigingen openbaar onderzoeken + 1/5 punt voor online uitleg over
het al dan niet vereist zijn van een stedenbouwkundige vergunning + 1/5 punt voor het
online beschikbaar stellen van het GRS): arbitraire, niet-wetenschappelijke
operationalisering
= ‘Het aantal VTE op de dienst ruimtelijke ordening van de gemeente ten opzichte van het
aantal dossiers voor wat betreft planning (planningsprocessen en planologische
attesten), vergunningen (stedenbouwkundige vergunningen, meldingen en
stedenbouwkundige attesten) en handhaving (bouwmisdrijven)’: geen data
beschikbaar
- Herman Callens, I-Monitor
=>» Bij gebrek aan nieuwe middelen is de (oorspronkelijk geplande) update er niet gekomen, waardoor
de data rond digitale maturiteit gedateerd is. Daarenboven zijn er vragen te stellen bij de
betrouwbaarheid van de data, aangezien er een kans bestaat op sociale vertekening van de
antwoorden door geruchten over mogelijke subsidiéring bij een lage maturiteitsscore.
- Steven Van Roosbroek (manager-auditor), Audit Vlaanderen
=>» Via Audit Vlaanderen verkregen we zes niet-geanonimiseerde thema-auditrapporten. Concreet gaat

het om volgende audits:

Budgetbeheer bij OCMW’s (2018)

- Leveringen en diensten (2015-2016)

- Premies, subsidies en toelagen (2018)

- Aankoop en opvolging van werken (2017)

- Instroom van medewerkers (2017)

- Informatiebeveiliging (2017-2018)
Hoewel het hier gaat om zinvolle data die een indicatie kunnen geven van de capaciteit van lokale
besturen, zijn er enkele beperkingen aan verbonden. Ten eerste dateert de data van voor enkele
belangrijke hervormingen in het Vlaams bestuurlijk landschap, zoals enkele gemeentefusies en de
verplichte integratie gemeente-OCMW. Het gaat dus in deze thema-audits over hetzij het OCMW,
hetzij de gemeente: de organisaties worden in geen enkele audit geintegreerd behandeld. Ten

tweede zijn de verschillende audits niet onderling vergelijkbaar, omwille van twee redenen. Zo gaat
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het telkens over één topic, waarbij we vaststellen dat bepaalde processen over het algemeen beter
beheerst worden dan andere. Wanneer een bepaald bestuur dus slecht scoort op
informatiebeveiliging, waar het niveau van over het algemeen relatief laag ligt, betekent dit niet
noodzakelijk dat de globale mate van organisatiebeheersing lager is dan een bestuur dat goed scoort
op vlak van de aankoop van werken, waar het niveau van beheersing relatief hoog ligt. Daarnaast is

de manier van scoren gewijzigd van een drie- naar een vijfpuntenschaal.
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2. QCA-ANALYSE

Aangezien de verschillende audits — zoals hierboven beschreven - onderling niet vergelijkbaar zijn is het
onmogelijk om deze als een geintegreerde afhankelijke variabele binnen een kwantitatief design te analyseren.
Drie van deze audits leken echter wel geschikt om als outcome (en dus als operationalisering van capaciteit) te
gebruiken in een QCA-analyse. In dit hoofdstuk worden achtereenvolgens de methode, de kalibratie van de

condities en de resultaten van de drie analyses besproken.

2.1. METHODE

We onderzoeken dus de relaties tussen verschillende factoren en hun gezamenlijk effect op capaciteit van het
lokaal bestuur. Dit betekent dat dit een onderzoek is naar een ‘conjunctural causation'. Dit betekent dat een
bepaalde conditie alleen van invloed is op een uitkomst als deze zich samen met andere condities manifesteert
(C. Q. Schneider & Wagemann, 2012). De opvatting van causaliteit is hier dus wezenlijk anders dan de lineaire
en additieve opvatting in kwantitatieve, statistische methoden. Die vorm veronderstelt immers dat het effect
van een enkele conditie kan worden geisoleerd van de effecten van andere condities. Dit is hier niet het geval,
waardoor meer recht wordt gedaan aan de uniciteit van de cases en de complexiteit van reéle sociale
fenomenen (Verweij & Gerrits, 2012). Om onze vraag te beantwoorden, is Qualitative Comparative Analysis
(QCA) de meest geschikte methode. We kiezen voor een crisp set QCA (csQCA) om onze gegevens te analyseren,
omdat we een tweeledige uitkomst onderzoeken. Hiervoor gebruikten we de SetMethod- (Oana & Schneider,

2018) en QCA-packages (Dusa, 2018) in R gebruikt.

csQCA gaat uit van Booleaanse algebra om combinaties van condities te onderscheiden die tot een bepaald
resultaat leiden (Ragin, 1987). QCA ziet sociaal-wetenschappelijke categorieén als 'sets'. Elke case kan lid zijn
van één of meerdere sets. Omgekeerd gesteld duidt het lidmaatschap in verschillende sets dus verschillende
kenmerken van de case. Zo bijvoorbeeld kan ‘Gemeente A’ zowel lid zijn van de set ‘Grote gemeenten’, en
tegelijk van de set ‘Financieel gezonde gemeenten’. De verschillende cases worden vervolgens vergeleken op
basis van hun respectievelijke combinaties van lidmaatschappen in de sets, om patronen van overeenkomsten
en verschillen te identificeren. Dit vormt de basis voor de opbouw van causale verbanden (Kogut & Ragin, 2006).
Meur, Rihoux, & Varone (2004) (zie ook: Rihoux, Rezséhazy, & Bol, 2011) geven aan dat de QCA vooral in

onderzoek naar de publieke sector een toegevoegde waarde kan bieden. Ten eerste is deze methode interessant
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voor kleine datasets en voor cross-case vergelijkingen, bijvoorbeeld tussen verschillende gemeenten binnen één
land of regio. Ten tweede is de methode geschikt voor een systematische, quasi-experimentele
onderzoeksopzet, bijvoorbeeld om te onderzoeken onder welke combinatie van factoren een bepaald beleid
effectief is. Ten derde zijn de QCA-methoden zeer transparant, waardoor het voor beleidsanalisten en

onderzoekers gemakkelijk is om op de resultaten voort te bouwen.

2.2. CONDITIES

Centraal in de QCA-analyse staat de dialoog tussen theorie en empirie (Verweij & Gerrits, 2012). Vooral wat

betreft het selecteren, operationaliseren en kalibreren van de condities (de ‘sets’) is deze dialoog van belang.

De QCA-methode vereist dus een aantal keuzes, zoals de selectie van de condities. Afhankelijk van het aantal
cases kan immers slechts een beperkt aantal voorwaarden worden geanalyseerd. Omdat we voor elke outcome
(zie hieronder) dezelfde (hoeveelheid) voorwaarden willen testen, moeten we ons richten op de uitkomst die in
het kleinste aantal gemeenten is gemeten. Outcome 3 ('kwaliteit van de aanwervingsprocedure') werd gemeten
in een totaal van 15 gemeenten, wat ervoor zorgt dat 4 condities geanalyseerd kunnen worden (Marx, 2010).
Zoals gezegd hebben we ons beperkt tot de analyse van secundaire gegevens. Bovendien was ons belangrijkste
criterium voor de selectie van de 4 voorwaarden het feit dat er binnen de academische literatuur verschillende
hypothesen bestaan over hun relevantie binnen de capaciteitsproblematiek. Concreet werden 4 voorwaarden
geselecteerd met betrekking tot de financiéle situatie van de organisatie, de omvang van de organisatie en de

gemeentelijke schaal. Deze worden hieronder afzonderlijk besproken.

In de literatuur is er geen eenduidige operationalisering van de financiéle situatie van organisaties. In de meeste
gevallen is de concrete operationalisering onduidelijk of gebaseerd op één enkele parameter die niet altijd een
voldoende volledig beeld geeft van de financiéle situatie. Zo wordt bijvoorbeeld (Damanpour & Schneider, 2008)
de factor 'Middelen' gemeten aan de hand van de economische gezondheid van de organisatie op een niet nader
gedefinieerde 5-puntsschaal (van 1 = beperkt tot 5 = uitstekend). (Gomes et al., 2013) gebruiken de verhouding
van de totale inkomsten ten opzichte van de totale uitgaven. Deze operationalisering houdt echter een groot
risico op vertekening in, aangezien er een specifieke momentopname wordt gemaakt en omdat de

gemeentelijke schaal deze variabele kan beinvioeden.
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In dit onderzoek wordt de conditie (i) "voldoende financiéle middelen" geoperationaliseerd als de verhouding
tussen het gecumuleerde begrotingsresultaat en de totale activa. Het gecumuleerde begrotingsresultaat is het
saldo van alle inkomsten en uitgaven, met inbegrip van het saldo van de voorgaande jaren. Het is de som van
het begrotingsresultaat van het begrotingsjaar en het gecumuleerde begrotingsresultaat van de voorgaande
begrotingsjaren. Door ze te plaatsen in verhouding tot het totale vermogen geven we een realistisch beeld van
de financiéle situatie van de lokale overheden. We trekken de ‘threshold’ (de kritieke grens) op 0,1, omdat we
van mening zijn dat er een aanzienlijk verschil is tussen de gemeenten die boven en onder deze drempel zitten.
Dit was gebaseerd op een aantal financiéle parameters zoals de autofinancieringsmarge en de

investeringsuitgaven.

De tweede en derde conditie houden beide verband met de schaal van de organisatie. Om dit uit te drukken
kiezen we voor de conditie (ii) “Hoog aantal VTE's”, geoperationaliseerd als het absolute aantal VTE's actief
binnen de organisatie (threshold = 100), en (iii) “Hoog aantal VTE's, in verhouding tot de bevolking”,
geoperationaliseerd als het aantal VTE's actief binnen de organisatie per 1000 inwoners (threshold = 7), om
rekening te houden met de schaalverschillen tussen de vershcillende gemeenten. Het aantal VTE's, hetzij in
absolute aantallen (R. Andrews et al., 2015; J. R. Blau & McKinley, 1979; Ettlie, 1998; Sengupta, 1998), in relatieve
aantallen ten aanzien van de bevolking (Harris, Mueller, & Snider, 2013; M. Schneider, 1989) of allebei
(Auerbach, Buerhaus, & Staiger, 2015; Bevc, Davis, & Schenck, 2015), is een veelgebruikte indicator voor het

uitdrukken van de schaal van de organisatie.

Ten slotte onderzoeken we de conditie (iv) “Grote schaal”, aangezien de gemeentelijke schaal centraal staat in
het debat over de capaciteit van lokale besturen. Hoewel het aantal inwoners de meest voorkomende manier is
om de gemeentelijke schaal uit te drukken, hangt de interpretatie van een 'grote schaal' sterk af van de lokale
context. De gemiddelde gemeente in Vlaanderen telt ongeveer 21.000 inwoners, maar de mediane bevolking
bedraagt slechts 15.000 inwoners. Omdat het huidige politieke debat over de optimale schaal van de lokale
overheden in Vlaanderen vooral gericht is op kleinschalige gemeenten, kiezen we ervoor om de drempel van

20.000 inwoners te trekken.
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Figuur 4: Conceptueel raamwerk

2.3. RESULTATEN

Resultaat 1: een goed opgezet en uitgevoerd proces van gemeentelijke premies, subsidies en toelagen

Een eerste uitkomst betreft 'een goed opgezet en uitgevoerd proces van gemeentelijke premies, subsidies en
toelagen', waarbij wordt onderzocht hoe de lokale overheden het subsidieproces vormgeven en uitvoeren,
vanaf de aankondiging tot en met de daadwerkelijke uitbetaling. Het doel van dit onderzoek was om te
beoordelen of de organisatie voor de verschillende onderdelen van dit proces voldoende controlemaatregelen
heeft geimplementeerd om een aantal gerelateerde risico's af te dekken. Om dit proces op een gestructureerde
manier te onderzoeken, heeft Audit Vlaanderen een controleprogramma opgesteld. Dit is een kader,
samengesteld op basis van een documentanalyse en expertinterviews en verfijnd na twee pilootstudies, waarin
specifieke beheersdoelstellingen en mogelijke risico's voor de verschillende stappen van het subsidieproces
werden opgenomen. Op die manier kan worden nagegaan of de lokale overheid zich bewust is van de mogelijke

risico's en passende maatregelen heeft genomen om deze tot een minimum te beperken.
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Het controleprogramma heeft geleid tot de ontwikkeling van 11 indicatoren: organisatiebeheersing,

bekendmaking; indiening aanvraag; beoordeling en berekening; uitbetaling; subsidiebeleid; juridisch kader;

rollen en verantwoordelijkheden; integriteit; financiele planning en beheer; en informatiebeheersing. Elke

individuele indicator werd door de onderzoekers gescoord op 5 punten, variérend van "geen of zeer weinig

beheersmaatregelen" tot "een adequaat en doeltreffend systeem". Op een totaal van 44 punten is de minimale

score 18 (case 15) en de maximale score 27 (case 1, 7, 14). Na een grondige analyse van de gegevens werd de

threshold vaastgelegd op 23/24 punten, waarbij gemeenten met 23 of minder punten de waarde 0 voor dit

resultaat kregen, en gemeenten met 24 of meer punten de waarde 1 kregen.

Condities Outcome 1
Schaal Aantal Aantal Financiéle Score Score
werknemers | werknemers | middelen (binair)
(relatief)
Casel 0 0 0 1 27 1
Case 2 0 0 0 1 23 0
Case 3 0 0 0 0 19 0
Case 4 0 0 0 0 24 1
Case 5 0 1 1 1 23 1
Case 6 0 1 0 0 21 0
Case 7 0 0 0 1 27 1
Case 8 1 1 0 0 19 0
Case 9 1 1 0 0 24 1
Case 10 1 1 0 1 19 0
Case 11 1 1 1 0 18 0
Case 12 1 1 1 0 22 0
Case 13 1 1 0 0 24 0
Case 14 1 1 1 1 27 1
Case 15 1 1 1 1 18 0
Case 16 1 1 1 0 23 0
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Case 17 1 1 1 0 26 1

Case 18 1 1 1 0 24 1

Een eerste stap binnen de eigenlijke QCA-analyse is de constructie van een zogenaamde waarheidstabel. Dit is
het sleutelinstrument van de set-theoretische analyse, die de diversiteit van de cases beschrijft (R. Andrews et
al., 2015; Ragin, 1987). In deze tabel wordt binaire notatie gebruikt om de afwezigheid (0) of aanwezigheid (1)
van de condities en de outcomes per case aan te duiden. Alle cases worden dus geordend op basis van de
combinatie van condities waaraan ze voldoen. Voor de outcome 'goed opgezet en uitgevoerd proces van

gemeentelijke premies, subsidies en toelagen' ziet de waarheidstabel er als volgt uit:

Schaal Aantal Aantal Financiéle Outcome | N Incl. PRI Cases
werknemers | werknemers | middelen
(relatief)

0 1 1 1 1 1 1.000 1.000 |5

0 0 0 1 0 3 0.667 |0.667 |1,2,7

0 0 0 0 0 2 0.500 |0.500 |3,4

1 1 1 1 0 2 0.500 | 0.500 | 14,15

1 1 1 0 0 5 0.400 | 0.400 |11, 12,
16, 17,
18

1 1 0 0 0 3 0.333 0.333 | 8,9,13

0 1 0 0 0 1 0.000 |0.000 |6

1 1 0 1 0 1 0.000 |0.000 |10

Na Booleaanse minimalisatie volgt uit deze resultaten de volgende oplossing (‘complex solution’):

grote schaal * HOOG AANTAL WERKNEMERS * HOOG AANTAL WERKNEMERS (RELATIEF) * VOLDOENDE
FINANCIELE MIDDELEN - GOED OPGEZET EN UITGEVOERD PROCES VAN GEMEENTELIJKE PREMIES, SUBSIDIES
EN TOELAGEN
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Kleine letters geven de afwezigheid van de condities in kwestie aan, terwijl hoofdletters de aanwezigheid
aangeven. Het gebruik van een asterisk (*) staat voor "EN", wat betekent dat beide voorwaarden aanwezig
moeten zijn om tot de outcome te leiden. We kunnen dus concluderen dat de combinatie van een kleine
gemeentelijke schaal ('geen grote schaal') EN een groot absoluut aantal VTE's EN een groot aantal VTE's in
verhouding tot het aantal inwoners EN voldoende financiéle middelen tot de outcome leidt, in dit geval 'een
goed opgezet en uitgevoerd proces van gemeentelijke premies, subsidies en toelagen'. Binnen onze caseselectie
voldoet slechts één case aan deze configuratie van condities (case 5). Alle andere combinaties van voorwaarden
die tot een positieve outcome leiden, leiden in bepaalde gevallen ook tot een negatieve outcome, waardoor we
deze 'tegenstrijdige configuraties' (‘contradictory configurations’) noemen. Met andere woorden: tegenstrijdige
configuraties zijn identieke combinaties van condities die leiden tot een tegenstrijdige outcome (Thomas,
O’Mara-Eves, & Brunton, 2014). Dit wordt weergegeven in de zevende kolom ('de consistentiewaarden') van de
waarheidstabel, die uniform moet zijn (waarden 0 of 1) in een crisp set QCA. Bijvoorbeeld, een combinatie van
een grote schaal = 0, aantal werknemers = 0, aantal werknemers in verhouding tot het aantal inwoners =0 en
financiéle middelen = 1 (rij 2 in de waarnemingstabel) leidt in 66,7% van de gevallen tot een positief resultaat

(case 1 en 7) en in de overige gevallen tot een negatief resultaat (case 2).

Resultaat 2: Goede organisatie bij de aankoop van en opvolging van openbare werken

Een tweede outcome betreft 'een goede organisatie bij de aankoop en opvolging van openbare werken’. Deze
outcome weerspiegelt de mate waarin een lokaal bestuur erin slaagt om ervoor te zorgen dat de aankoop en
opvolging van openbare werken goed verloopt. Ook hier is Audit Vlaanderen gestart vanuit een
controleprogramma, gebaseerd op expertinterviews en documentanalyse, met specifieke doelstellingen en

mogelijke risico's over de verschillende stappen van het aanbestedings- en opvolgingsproces heen.

Het controleprogramma heeft aanleiding gegeven tot de ontwikkeling van 11 indicatoren. De eerste 5
indicatoren hebben betrekking op de manier waarop de organisatie de overkoepelende randvoorwaarden
waarborgt om het aankoopproces "gecontroleerd" te laten verlopen. Deze indicatoren hebben betrekking op
het algemene kader van organisatiebeheersing en de systematische aanpak van het aankoopproces, met het
oog op de implementatie van kaderaspecten (zoals deontologie). Meer specifiek gaat het om de volgende
indicatoren: organisatiebeheersing; duidelijke aanpak; deontologie; juridische kennis; en contract- en

leveranciersbeheer.
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De volgende 6 indicatoren hebben betrekking op de beheersmaatregelen die de organisatie in de verschillende

fasen van het inkoopproces heeft geimplementeerd. Het betreft de identificatie en validatie van de behoeften;

de keuze van de invullingswijze; het verloop van de aankoop; de plaatsing van de bestelling; de opvolging en

oplevering van de werken; en de factuurverwerking en -betaling. Elke individuele indicator werd door de

onderzoekers gescoord op 3 punten, variérend van 'de belangrijkste risico's zijn onvoldoende afgedekt' tot 'de

belangrijkste risico's zijn voldoende afgedekt'.

Op een totaal van 33 punten is de minimumscore 4 (case 13) en de maximumscore 20 (case 11). Ook hier hebben

we een grondige analyse van de gegevens uitgevoerd alvorens de threshold op 15/16 punten vast te stellen,

waarbij de gemeenten met 15 of minder punten de waarde 0 voor dit resultaat kregen,

16 of meer punten de waarde 1 kregen.

en de gemeenten met

Schaal Aantal Aantal Financiéle Score Score
werknemers | werknemers | middelen (binair)
(relatief)
Casel 1 1 1 1 10 0
Case 2 0 0 0 0 9 0
Case 3 0 1 1 1 18 1
Case 4 0 1 1 0 14 0
Case 5 1 1 1 0 17 1
Case 6 0 0 1 0 19 1
Case?7 1 0 0 1 15 0
Case 8 0 0 1 0 15 0
Case 9 1 1 1 1 19 1
Case 10 0 0 0 1 9 0
Case 11 0 0 1 1 20 1
Case 12 1 1 1 0 14 0
Case 13 0 1 1 0 4 0
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Case 14 0 0 0 0 16 1
Case 15 0 1 1 1 16 1
Case 16 0 0 1 1 12 0
Case 17 0 1 0 0 14 0
Case 18 0 0 1 0 8 0
Case 19 1 1 1 1 16 1
Case 20 0 0 1 0 15 0

Zoals gezegd is de eerste stap binnen de eigenlijke QCA-analyse de constructie van een waarheidstabel. In deze

tabel worden alle cases geordend op basis van de combinaties van condities waaraan ze voldoen. Voor de

outcome 'goede organisatie bij de aankoop en opvolging van openbare werken' ziet de waarheidstabel er als

volgt uit:
Schaal Aantal Aantal Financiéle Outcome | N Incl. PRI Cases
werknemers | werknemers | middelen
(relatief)

0 1 1 1 1 2 1.000 1.000 | 3,15

1 1 1 1 0 3 0.667 0.667 |1,9,19

0 0 0 0 0 2 0.500 | 0.500 | 2,14

0 0 1 1 0 2 0.500 | 0.500 | 11,16

1 1 1 0 0 2 0.500 | 0.500 |5,12

0 0 1 0 0 4 0.250 | 0.250 | 6,8, 18,
20

0 1 1 0 0 2 0.000 | 0.000 | 4,13

0 0 0 1 0 1 0.000 | 0.000 |10

0 1 0 0 0 1 0.000 | 0.000 |17

1 0 0 1 0 1 0.000 | 0.000 |7
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Na Booleaanse minimalisatie volgt de volgende oplossing (‘complex solution’) uit deze resultaten:

grote schaal * HOOG AANTAL WERKNEMERS * HOOG AANTAL WERKNEMERS (RELATIEF) * VOLDOENDE
FINANCIELE MIDDELEN - GOED OPGEZET EN UITGEVOERD PROCES VAN GEMEENTELIJKE PREMIES, SUBSIDIES
EN TOELAGEN

De analyse van de tweede outcome levert dus dezelfde resultaten op als die van de eerst: we kunnen
concluderen dat de combinatie van een kleine gemeentelijke schaal ('geen grote schaal') EN een groot aantal
FTE's EN een groot aantal FTE's in verhouding tot het aantal inwoners EN een groot aantal FTE's in verhouding
tot het aantal inwoners EN voldoende financiéle middelen leiden tot de uitkomst, in dit geval 'een goede
organisatie met betrekking tot de aankoop en opvolging van openbare'. Binnen onze caseselectie voldoen
slechts twee cases aan deze configuratie van condities (case 3 en 15). We dienen echter op te merken dat ook
in deze analyse een aantal configuraties tegenstrijdig zijn (rijen 2-6 in de waarheidstabel), wat betekent dat

identieke configuraties van condities tot verschillende resultaten leiden.

Resultaat 3: Goede instroom van medewerkers

Een tweede resultaat betreft een ‘goede instroom van medewerkers’. Deze outcome meet de mate waarin de
lokale besturen erin slagen een efficiént en effectief aanwervingsproces te realiseren, zodat het bestuur de
meest geschikte kandidaat kan aanwijzen. Tijdens deze audits lag de focus enerzijds op de werving van nieuwe
medewerkers in de organisatie zelf, en anderzijds op een aantal overkoepelende voorwaarden om dit proces
goed en betrouwbaar te laten verlopen. Ook hier is Audit Vlaanderen gestart vanuit een controleprogramma,
gebaseerd op expertinterviews en documentanalyse, met specifieke doelstellingen en mogelijke risico's over de

verschillende stappen van het aanwervingsproces heen.

Het controleprogramma gaf aanleiding tot de ontwikkeling van 12 indicatoren, opgesplitst in 2 categorieén. De
eerste categorie omvat een evaluatie van elk van de verschillende fasen van het aanwervingsproces: identificatie
en validatie; de keuze van de procedure; de voorbereiding van de selectieprocedure; de selectie zelf; en de

indiensttreding.
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De tweede categorie heeft betrekking op een aantal overkoepelende voorwaarden die ervoor moeten zorgen
dat het aanwervingsproces op een goede manier verloopt. Dit betreft een algemeen kader voor
organisatiebeheersing; het instroombeleid; een duidelijk kader voor rollen en verantwoordelijkheden;
instrumentaria; garanties van objectiviteit en onafhankelijkheid; kennis- en toegangsbeveiliging; en
informatiebeveiliging. Elke individuele indicator werd door de onderzoekers gescoord op 3 punten, variérend
van 'de belangrijkste risico's zijn onvoldoende afgedekt' tot 'de belangrijkste risico's zijn voldoende afgedekt'.

Op een totaal van 36 punten is de minimumscore 7 (case 9) en de maximumscore 21 (case 1). Na een grondige
analyse van de gegevens werd de threshold vastgesteld op 15/16 punten, waarbij gemeenten met 15 of minder

punten of minder de waarde 0 kregen voor deze outcome, terwijl gemeenten met 16 of meer punten de waarde

1 kregen.
Schaal Aantal Aantal Financiéle Score Score
werknemers | werknemers | situatie (binair)
(relatief)
Casel 0 0 0 1 21 1
Case 2 0 0 0 1 19 1
Case 3 1 1 0 0 18 1
Case 4 0 1 1 1 16 1
Case 5 1 1 1 1 18 1
Case 6 1 1 1 0 17 1
Case 7 0 0 1 1 15 0
Case 8 0 0 0 1 9 0
Case 9 0 0 0 0 7 0
Case 10 0 1 0 1 16 1
Case 11 1 1 1 0 19 1
Case 12 1 1 1 1 17 1
Case 13 0 0 0 0 13 0
Case 14 0 0 0 1 15 0
Case 15 1 1 0 1 10 0
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Voor de outcome 'goede instroom van medewerkers' ziet de waarheidstabel er als volgt uit:

Schaal Aantal Aantal Financiéle Outcome | N Incl. PRI Cases
werknemers | werknemers | middelen
(relatief)

1 1 1 0 1 2 1.000 1.000 | 6,11

1 1 1 1 1 2 1.000 1.000 | 5,12

0 0 1 1 1 1 1.000 1.000 |7

0 1 0 1 1 1 1.000 |1.000 | 10

0 1 1 1 1 1 1.000 1.000 |4

1 1 0 0 1 1 1.000 |1.000 |3

0 0 0 1 0 4 0.500 | 0.500 |1, 2,8,
14

0 0 0 0 0 2 0.000 | 0.000 |9,13

1 1 0 1 0 1 0.000 | 0.000 |15

Na Booleaanse minimalisatie volgen de volgende oplossingen (‘complex solutions') uit de verdere resultaten:

grote schaal * HOOG AANTAL WERKNEMERS + HOOG AANTAL WERKNEMERS (RELATIEF) * VOLDOENDE
FINANCIELE MIDDELEN = GOEDE INSTROOM VAN MEDEWERKERS

+

GROTE SCHAAL * HOOG AANTAL WERKNEMERS * HOOG AANTAL WERKNEMERS (RELATIEF) - GOEDE
INSTROOM VAN MEDEWERKERS

Dit betekent dat de combinatie van een kleine gemeentelijke schaal ('geen grote schaal') EN een hoog aantal
VTE's OF (aangegeven met '+') een groot aantal FTE's in verhouding tot het aantal inwoners EN voldoende
financiéle middelen leidt tot het resultaat, in dit geval 'goede instroom van medewerkers. Binnen onze

caseselectie voldoen 3 cases aan deze configuratie van condities (case 4, 7 en 10).
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Een tweede configuratie van condities leidt tot een goede instroom van medewerkers: een grote schaal EN een
hoog absoluut aantal medewerkers EN een hoog aantal FTE's in verhouding tot het aantal inwoners. Binnen

onze caseselectie voldoen 4 cases aan deze configuratie van condities (case 5, 6, 11 en 12).

In de analyse van outcome 3 is er slechts 1 configuratie tegenstrijdig: in de cases 1, 2, 8 en 14 is er sprake van
eenzelfde configuratie van condities, die in 2 gevallen tot een positief resultaat leidt (case 1 en 2) enin 2

gevallen tot een negatief resultaat (case 8 en 14).

2.4. CONCLUSIES AANGAANDE DE RESULTATEN VAN DE QCA-ANALYSE

Wanneer we de resultaten van de verschillende analyses vergelijken, kunnen we een aantal conclusies trekken.
Ten eerste is de diversiteit tussen de verschillende oplossingen (‘solutions’) opmerkelijk. Dit betekent dat er
geen combinatie van condities bestaat, die in alle drie de analyses tot een positieve outcome (en dus een
positieve evaluatie in de auditrapporten) leidt. De combinatie van een kleine gemeentelijke schaal ('geen grote
schaal') EN een hoog aantal VTE's EN een hoog aantal VTE's in verhouding tot het aantal inwoners EN voldoende
financiéle middelen leidt tot outcome 1 ('‘goed opgezet en uitgevoerd proces van gemeentelijke premies,
subsidies en toelagen') en 2 ('goede organisatie van de aankoop en opvolging van openbare werken'). Het feit
dat echter slechts één (voor outcome 1) en twee (voor outcome 2) cases aan deze configuratie van condities

voldoen, wijst echter op de beperkte verklarende waarde.

Voor outcome 3 krijgen we twee mogelijke configuraties van condities: (1) kleine gemeentelijke schaal ('geen
grote schaal') EN een hoog aantal VTE's OF een hoog aantal VTE's in verhouding tot het aantal inwoners EN
voldoende financiéle middelen, en (2) grote gemeentelijke schaal EN een hoog absoluut aantal werknemers EN
een hoog aantal VTE's in verhouding tot het aantal inwoners. 7 cases binnen onze selectie voldoen aan één van

deze configuraties en leiden dus tot een positief resultaat.

In elke configuratie van factoren die tot de gegeven uitkomst leiden, komt dus het aantal VTE's terug als
noodzakelijke voorwaarde. Opmerkelijk is dat zowel het absolute aantal VTE's als het aantal VTE's in verhouding
tot de bevolkingsomvang in bijna elke configuratie voorkomen. Dit suggereert dat de schaal van de organisatie,
zij het altijd in combinatie met andere voorwaarden, positief gecorreleerd kan worden met de capaciteit van de

lokale overheid. Op deze manier sluiten we ons aan bij de groep onderzoekers die het "interne
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schaalvoordeelperspectief" (P. M. Blau, 1972) onderschrijven, dat ervan uitgaat dat een grote organisatie haar
administratieve kosten beter kan spreiden en door deze efficiéntiewinst kan investeren in het verbeteren van

het functioneren van de organisatie.

Ten tweede, is het feit dat alle analyses zogenaamde ‘tegenstrijdige configuraties’ (‘contradictory
cofigurations’) hebben opmerkelijk. Dit betekent dat een bepaalde combinatie van voorwaarden die tot een
positieve outcome leidt, in bepaalde gevallen ook tot een negatieve outcome leidt. Met andere woorden:
tegenstrijdige configuraties zijn identieke combinaties van condities die leiden tot een tegenstrijdige outcome
(Thomas et al., 2014). Dit is het geval voor 5 configuraties in analyse 1, voor 5 configuraties in analyse 2 en voor
1 configuratie in analyse 3. De aanwezigheid van tegenstrijdige configuraties is een indicatie voor de beperkte
verklarende waarde van het gebruikte model. Dat wil zeggen dat bijvoorbeeld de condities onvoldoende de
outcome verklaren: in dat geval dienen nieuwe condities te worden betrokken, of moeten condities en/of

outcomes op een andere manier worden geoperationaliseerd of gekalibreerd.

Eén van de redenen voor deze tegenstrijdige configuraties kan zijn dat de gebruikte condities overwegend extern
van aard zijn en onvoldoende rekening houden met de interne bestuurspraktijken. Deze inzichten sluiten aan
bij een aantal recente studies, waarin wordt gesteld dat de capaciteit voor een groot deel wordt bepaald door
goed management, en niet alleen door contingentie-variabelen (Boyne, 2004). Data omtrent management-
praktijken binnen de Vlaamse lokale besturen is echter niet voorhanden: meetinstrumenten van de Vlaamse
overheid, zoals de gemeente- en stadsmonitor, focussen immers eerder op outcome-indicatoren dan op
troughtput- en output-indicatoren. Zoals eerder gesteld geven deze outcome-indicatoren - in de meeste
gevallen perceptie-indicatoren - slechts een beperkte indicatie van de capaciteit van de lokale besturen,

aangezien deze vaak beinvloed worden door andere factoren.

Een tweede reden kan zijn dat de juiste contingentie-variabelen niet in de analyse zijn opgenomen. De schaal
van de organisatie zegt bijvoorbeeld niets over de kwaliteit ervan: een kleine organisatie met veel
hooggekwalificeerde medewerkers kan potentieel meer capaciteit hebben dan een grote organisatie met
overwegend laaggeschoolde medewerkers. Op dit moment zijn er voor de Vlaamse lokale besturen echter geen

gegevens beschikbaar over het opleidingsniveau of de tewerkstelling van hun medewerkers. Het toevoegen van
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nieuwe variabelen aan het gebruikte model kan nieuwe configuraties creéren die de capaciteit van lokale

besturen beter kunnen verklaren.

3. REFLECTIE & IMPLICATIES VOOR VERDER ONDERZOEK

Op basis van de verkregen resultaten stellen we twee zaken vast met betrekking tot de onderzoekdata. De
eerste heeft betrekking tot de input-data, en dus de capaciteitsbepalende factoren. Zoals eerder aangegeven
werd in de voorbije onderzoekjaren via een kwalitatief onderzoekdesign een aantal condities geidentificeerd die
bijdragen tot ambtelijke capaciteit. Slechts een beperkt deel hiervan kon meegenomen worden in de analyses,
aangezien de data voor een aantal condities ontbreekt voor de (volledige set van) Vlaamse gemeenten. Het gaat
hier bijvoorbeeld om data rond leiderschap, en het opleidings- en inschalingsniveau van de medewerkers binnen
lokale besturen. Daarbij komt dat de beschikbare data in veel gevallen op verschillende tijdstippen werd
verzameld. Zo wordt er vandaag geactualiseerde data verzameld rond politiek-ambtelijke verhoudingen, maar

dateert de data rond bijvoorbeeld personeelsaantallen nog uit de vorige politieke legislatuur.

Een tweede reflectie heeft betrekking tot de output-zijde, en dus de operationalisering van capaciteit. We
stellen vast dat de verschillende analyses, waarbij de capaciteitsbepalende factoren constant zijn gebleven,
maar er steeds een andere set cases en een andere invulling van capaciteit werd gehanteerd, uiteenlopende
resultaten opleveren. Het feit dat de verschillende analyses resulteren in verschillende oplossingen betekent dat
de configuratie van condities die leidt tot ambtelijke capaciteit sterk afhankelijk is van de benadering van de
outcome, en dus van de operationalisering van de ambtelijke capaciteit zelf. Het is dus belangrijk om

hieromtrent een doordachte en geinformeerde keuze te maken.

Algemeen kunnen we dus stellen dat de data binnen de Vlaamse overheid eerder beperkt is. Zowel aan
onafhankelijke zijde (de condities) als aan afhankelijke zijde (de outcome) ontbreekt data om de capaciteit van
lokale besturen op een zinvolle manier te onderzoeken. Bovendien valt het ook op dat beschikbare data slechts
gefragmenteerd beschikbaar is over bijvoorbeeld verschillende administraties en agentschappen heen, wat
tevens niet onlogisch is gezien de vaak zeer uiteenlopende materies en beleidsdomeinen die ze behandelen. Een
gevolg is echter wel dat door het gebrek aan aansturing over deze verschillende data(banken) er weinig

overeenstemming heerst over de definities, operationalisering, en verzameling van deze data. Een
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harmonisering van deze elementen zou in ieder geval kunnen leiden tot een gedetailleerdere en rijkere centrale
database die informatie bevat over administraties en beleidsdomeinen heen, waar beleidsmakers, ambtenaren,
en academici mee aan de slag kunnen. Verder lijken lokale besturen zelf ook vaak niet over (gedetailleerde) en
transparante data te beschikken met betrekking tot de te onderzoeken variabelen, en/of indien wel het geval,
zijn deze in heel wat gevallen moeilijk vergelijkbaar over gemeentegrenzen heen. Elk lokaal bestuur heeft

namelijk een eigen manier en ambitieniveau met betrekking tot dataverzameling.

De geschetste moeilijkheden met betrekking tot het vinden van configuraties van factoren die ambtelijke
capaciteit verklaren heeft echter niet enkel te maken met de (on)beschikbaarheid van data, maar ook met de
operationalisering van de variabelen en de gehanteerde methode. Omdat heel wat factoren nu eenmaal
moeilijk kwantitatief uit te drukken zijn, zorgt dit ervoor dat er kans is op onbedoelde misoperationalisering die
logischerwijze een effect hebben op de onderzoeksresultaten. Bovendien lijkt ons het gebruik van een
kwantitatieve methode interessant, maar zorgt het voor meer struikelblokken dan opportuniteiten in relatie
met ons onderzoeksopzet. De voorbije jaren hebben ons namelijk geleerd dat ambtelijke capaciteit een zeer
gelaagd en complex containerbegrip is dat zich moeilijk laat definiéren, laat staan operationaliseren. We zijn
ervan overtuigd dat we enkel zinvolle uitspraken kunnen doen als we voldoende kennis hebben van de interne
organisatie van lokale besturen, wat de implicatie heeft dat niet alle 300 Vlaamse lokale besturen kunnen
worden bestudeerd. Dit niet enkel omwille van het tijdselement, maar ook omdat bijvoorbeeld het uitsturen
van een survey over al deze lokale besturen hoe dan ook onvoldoende diepgaand materiaal zou bezorgen. Dit
wilt echter niet zeggen dat we geen veralgemenende uitspraken kunnen doen voor Vlaanderen. Er moet een
evenwicht worden gevonden om zoveel mogelijk cases te incorporeren, en diepgaande kennis hieromtrent te

vergaren, alsook afdoende uitspraken te kunnen doen. De uitdagingen zijn dus velerlei.
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