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Betreft: Briefadvies over het voorontwerp van decreet houdende instemming met het Protocol bij de Benelux-
overeenkomst grensoverschrijdende samenwerking

Mijnheer de minister,

De Vlaamse Regering hechtte op 5 juni ‘09 haar principiéle goedkeuring aan het voorontwerp van
decreet houdende instemming met het Protocol, opgemaakt te Brussel op 22 september 1998, tot
aanvulling van de Benelux-overeenkomst inzake grensoverschrijdende samenwerking tussen
territoriale samenwerkingsverbanden of autoriteiten, met gemeenschappelijke memorie van
toelichting, ondertekend te Brussel op 12 september 1986.

Tevens besliste de regering om het advies hierover te vragen aan de Vlaamse Adviesraad voor
Bestuurszaken (hierna: "VLABEST").

Aangezien het onderwerp ook een internationale dimensie heeft, werd de suggestie uit de nota aan
de Vlaamse Regering bij het voorontwerp ter harte genomen en contact opgenomen met de
Strategische Adviesraad internationaal Vlaanderen (hierna: “SARiV"). Volgens artikel 17 van het
decreet van 18 juli 2003 tot regeling van de strategische adviesraden is het mogelijk om gezamenlijk

advies uit te brengen. De SARIV en VLABEST beslisten daarom om in onderlinge samenwerking het
advies op te stellen.

Korte toelichting bij het voorontwerp

In het kader van de Raad van Europa kwam op 21 mei 1980 te Madrid de Europese
Kaderovereenkomst inzake grensoverschrijdende samenwerking tussen territoriale gemeenschappen
of autoriteiten tot stand. De lidstaten van de Raad van Europa die de Kaderovereenkomst hebben
geratificeerd zeggen daarin toe zich in te zullen spannen om grensoverschrijdende samenwerking
tussen territoriale gemeenschappen en autoriteiten te bevorderen en te vergemakkelijken. Als
uitwerking daarvan is in 1986 in Benelux-verband de Benelux-Overeenkomst inzake
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grensoverschrijdende samenwerking tussen territoriale samenwerkingsverbanden of autoriteiten tot
stand gekomen. Deze Benelux-Overeenkomst is in Belgié van toepassing op grensoverschrijdende
activiteiten van provincies, gemeenten, OCMW's en polders en wateringen (en dus niet op gewesten,
gemeenschappen, staat en andere publieke of semipublieke rechtspersonen), die niet noodzakelijk
aan de grens hoeven te liggen.

De overeenkomst bevat een regeling voor drie types van samenwerking:

1. Het eerste type is het maken van administratieve afspraken tussen Belgische lokale besturen en
hun tegenhangers in Nederland en Luxemburg, waarin bijvoorbeeld kan worden bepaald hoe
men rekening zal houden met de belangen van overheden en burgers aan de andere kant van de
grens bij de uitoefening van eigen taken en bevoegdheden, of waarin afspraken worden gemaakt
rond rampenbestrijding of brandweerinterventies.

2. Het tweede type is het oprichten van een gemeenschappelijk orgaan. De Benelux-Overeenkomst
bevat weinig nadere bepalingen hierover, maar het betreft in elk geval een orgaan zonder
rechtspersoonlijkheid. Dit betekent dat er aan dat orgaan geen bevoegdheden kunnen worden
overgedragen noch dat het besluiten kan nemen die burgers binden. Om dat laatste te realiseren
moeten de besluiten achteraf bevestigd worden door elke individuele partner.

3. Het derde type en het meest verregaande instrument van de Benelux-Overeenkomst is het
Grensoverschrijdend Openbaar Lichaam (GOL) met rechtspersoonlijkheid. Fen GOL is een
grensoverschrijdende publieke rechtspersoon met een gelede structuur, bijvoorbeeld een
algemene vergadering en een bureau, een eigen budget en, indien men daarvoor opteert, eigen
personeel. Het is onderworpen aan een cumulatief stelsel van toezicht door de hogere overheden
in de beide partnerlanden. Het kan - indien gewenst — voor de partners en de burgers bindende
besluiten nemen, aangezien de Benelux-Overeenkomst voorziet in de mogelijkheid om
“bevoegdheden van regeling en bestuur” toe te kennen. In de praktijk zijn deze structuren echter
veeleer overlegfora, en wordt de optie om bevoegdheden over te dragen niet gebruikt, net
vanwege dat cumulatieve stelsel van toezicht en rechtsbescherming wat de operationalisering
van grensoverschrijdende lokale regelgeving moeilijk maakt.

Deze Overeenkomst leverde echter niet het verhoopte resultaat, aangezien verschillende instanties
zoals De Lijn of de NV Scheepvaart, die vaak de motor blijken te zijn van grensoverschrijdende
samenwerking, omwille van hun privaatrechtelijk karakter uitgesloten werden van deze
samenwerking. Bovendien zijn de mogelijkheden van samenwerking vaak flexibeler in de

binnenlandse regelgeving en in andere verdragen inzake grensoverschrijdende samenwerking en
recent ondertekende akkoorden.?

Het Protocol maakt het mogelijk dat andere publiekrechtelijke en privaatrechtelijke rechtspersonen
worden toegelaten deel te nemen aan grensoverschrijdende samenwerking op basis van de
Overeenkomst. Ze kunnen “deelnemen aan” grensoverschrijdende samenwerking; met die

* Gemeenschappelijke verklaring ondertekend door de Nederlandse minister K.G. de Vries en staatssecretaris G.M. de Vries (Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties), staatssecretaris D.A, Benschop (Buitenlandse Zaken), de Belgische minister A. Duquesne {Buitenlandse
Zaken), de Viaamse minister P. Van Grembergen (Binnenlandse Aangelegenheden, Ambtenarenzaken en Buitenlands Beleid) en de Waalze
minister C. Michel (Binnenlandse Aangelegenheden en Ambtenarenzalen) inzake grensoverschrijdende politiesamenwerking en
samenwerking in de rampenbestrijding, 5 februar 2002. Ook dese verklaring heeft nog zijn meerwaarde tav. onderhavig Benelux-
protocol aangezien hier ook regionale overheden kunnen aan deelnemen.
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formulering behoudt men het accent van de samenwerking bij territoriale samenwerkingsverbanden
of autoriteiten.

Om geen afbreuk te doen aan het publiekrechtelijk karakter van de samenwerkingsverbanden is de
deelname van privaatrechtelijke rechtspersonen aan voorwaarden onderworpen.’

Belangrijkste bedenkingen

VLABEST en SARiV hebben geen principiéle bedenkingen bij de instemming met het Protocol. SARiV
verwijst maar zijn advies over het Herzieningsverdrag van de Benelux (Advies 2009/18, 15 juni
2009), waarin wordt gesteld dat de praktische meerwaarde van de Benelux in het bijzonder kan
liggen in de grensoverschrijdende samenwerking. VLABEST wees in zijn memorandum aan de
nieuwe Vlaamse Regering op het feit dat bestuurlijke uitdagingen steeds complexer worden en niet
langer stoppen aan administratieve grenzen. Multi-level governance wordt dus steeds meer de
realiteit, ook over de landsgrenzen heen. Er is nood aan flexibele kaders om hierop in te spelen. Het
Protocol voorziet daarin.

VLABEST en SARiV verwelkomen dan ook dit Protocol dat een verruiming van de deelnemers aan
grensoverschrijdende samenwerking toelaat en zo het succes ervan kan verhogen.

VLABEST en SARiV wensen naar aanleiding van dit voorontwerp wel een aantal randbedenkingen te

formuleren:

— Het protocol dateert van 1998, Opnieuw is de Vlaamse overheid de laatste instantie die haar
instemming verleent.? Dit is typerend voor de manier waarop bestuurlijk Vlaanderen omgaat met
Europa en internationale dossiers. In hun adviezen van 1 december 2008 over het Belgisch EU-
voorzitterschap wezen VLABEST en SARiV reeds op het gebrek aan een “Europese reflex” op
Vlaams niveau. Vlaanderen moet zich proactiever opstellen in Europese en internationale
dossiers en korter op de bal spelen. We moeten de beste leerling van de klas worden en ons
opstellen als een overtuigende actor op verschillende internationale fora. De meerwaarde ligt
zowel in de agendasetting als in de interne leereffecten.

— SARIV en VLABEST betreuren bovendien dat de federale overheid op 22 september 1998
overgegaan is tot ondertekening van het Protocol zonder dat de Vlaamse Regering hiervoor haar
machtiging gegeven had. Dit is een miskenning van de interne bevoegdheidsregels.

? De uitbreiding tor bepaalde private rechtspersonen zorgde in Vlaanderen woor een probleem. Het decreet houdende de
intergemeentelijke samenwerking van 2001 maakt immers een principiéle keuze voor zuiver publicke intergemeentelijke samenwerking,
Indien men participatie van private rechtspersonen in grensoverschrijdende context wel toelaat zou men het gelijkheidsbeginzel schenden,
aangezien dit niet mogelijk is in een samenwerking die het territarium van het Vlaams Gewest niet overstijgt. In de tussentijd werd echter
de rechtsfiguur van de Europese groepering veor territoriale samenwerking (EGTS) gecrederd, waaraan ook bepaalde types van private
rechtspersonen kunnen deelnemen, Het gaat voor een groot deel om nagenoeg hetzelfde type van private rechtspersonen dat ook door het
Protocol wordt becogd. Aangezien momenteel private rechtspersonen die wvoldoen aan de voorwaarden wan  de
overheidsopdrachtenrichtlijn deel kunnen nemen aan cen grensoverschrijdend samenwerkingsproject dat vorm krijgt in een EGTS zonder
dat dit het gelifkheidsbeginsel schendt. moet worden aangenomen dat dit cok het geval moet zijn wanneer de samenwerking de vorm
aanneemt van éfn van de rechtsfiguren uwit de Benelux-overcenkomst. Daarom werd, wat het Vlaams Gewest betreft, het
toepassingsgebied van dit Protocol door middel van een voorbehoud afgestemd op dat van de EGTS-Verordening,

? De federale overheid en de Duitstalige Gemeenschap gaven hun instemming in 2002, het Brusselse Gewest in 2003, en de Franstalige
Gemeenschap en het Waalse Gewest in 2004,
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Grensoverschrijdende samenwerking wordt steeds belangrijker. Het Protocol speelt daar op in,
maar ook andere kaders zoals het instrument van de Europese Groepering voor Territoriale
Samenwerking (EGTS)* volgen deze trend. SARIV en VLABEST willen benadrukken dat zowel
de samenwerking binnen de Benelux-Overeenkomst als die binnen de EGTS haar bestaansrecht
heeft. Een eerste verschil betreft de mogelijke deelnemers: zowel in het kader van een EGTS als
ilv. het Protocol kunnen publieke rechtspersonen deelnemen, maar het Protocol laat onder
bepaalde voorwaarden ook private rechtspersonen deelnemen. De EGTS biedt als voordeel dat
ook partners uit niet-Benelux-landen kunnen deelnemen. Het machtigingssysteem vormt een
tweede verschil. Het nadeel van de EGTS is dat voor de oprichting van een EGTS de toestemming
van de betrokken landen noodzakelijk is. Voor Vlaanderen betekent dit dat de minister van
Binnenlands Bestuur zijn goedkeuring dient te geven. De Benelux-Overeenkomst daarentegen
bevat een systeem zonder machtiging. Hij laat op die manier toe om samen te werken op basis
van een veel minder zware juridische structuur. Een ander verschil betreft het recht van de zetel.
De Benelux-Overeenkomst is in dit opzicht duidelijker. De EGTS daarentegen heeft geen
duidelijke regeling voor het personeel en kent zo problemen wat betreft het statuut van de
werknemers. Voorts is er een verschil in de mogelijke activiteiten: de Benelux-Overeenkomst
voorziet in de mogelijkheid om bevoegdheden van “regeling en bestuur” toe te kennen, terwijl de
EGTS geen regelgevende bevoegdheden kan opnemen. In de praktijk gebeurt dit voor de
samenwerking in het kader van de Benelux-Overeenkomst echter ook niet.

In 2012 plant de Buropese Commissie een grootschalige evaluatie van het instrument EGTS. Dit
zal een unieke gelegenheid bieden aan alle grensoverschrijdende samenwerkingsverbanden over
heel Europa om wvan elkaar te leren. Bovendien biedt het ook de kans om een aantal
onvolkomenheden van de EGTS-verordening bij te sturen. De Vlaamse overheid dient deze
werkzaamheden nauwlettend op te volgen.

De kaders voor grensoverschrijdende samenwerking zijn dus voorhanden. Het is nu de taak van
de Vlaamse overheid om in haar beleid rekening te houden met de nieuwe realiteit van multi-
level governance. Het Vlaamse beleid en de vertaling ervan in de (sectorale) regelgeving moeten
voldoende mogelijkheden bieden aan de actoren in het veld om de instrumenten voor
grensoverschrijdende samenwerking in te zetten. Ze moet deze mogelijkheden volgens VLABEST
en SARiV bovendien actief stimuleren en ondersteunen (via bijvoorbeeld financiéle stimuli). Dit
moet een constante reflex zijn, iets wat momenteel nog teveel ontbreekt in het sectorbeleid.

SARIV stelt in dit verband vast dat ook in het Gemeenschappelijk Werkprogramma voor de
Benelux Unie onvoldoende aandacht geschonken wordt aan het aspect wvan de
grensoverschrijdende samenwerking. Dit zou in de verschillende onderdelen van het
werkprogramma een aandachtspunt moeten worden (zie advies 2009/18 van 15 juni 2009).

Interbestuurlijke samenwerking heeft ook haar grenzen. “Bestuurlijke drukte”, “vierde
bestuurslaag”, “verrommeling” zijn tegenwoordig modewocorden geworden, maar houden een
reéel gevaar in op het vlak van democratische controle en efficiéntie. In zijn memorandum wees
VLABEST erop dat er daarom enerzijds op korte termijn betere kaders moeten worden aangereikt
zodat een zekere uniformisering mogelijk wordt en er een betere doorzichtigheid en afslanking

* Verordening (EG) nr. 1082/2006 van het Buropese Parlement en de Raad van 5 juli 2006 betreffende een Buropese groepering voor
territoriale samenwerking (EGTS), Publicatieblad EU L. 210/12, 31 juli 2008,
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komt van de beslissingscircuits.® Daarnaast moet er op middellange termijn door middel van een
regioscreening een meer gefundeerd debat worden opgestart omtrent deze problematiek: er
moet gesaneerd worden en er moeten meer verregaande creatieve bestuurlijke oplossingen
worden gezocht om de bestuurlijke drukte te vermijden.

In het kader van bovenstaande opmerking wil VLABEST vermijden dat de instemming met het
Protocol de bestuurlijke verrommeling verder in de hand werkt. Bij de implementatie van het
Protocol, moet er daarom op worden toegezien dat er geen rolverwarring optreedt. De
democratisch verkozen basisbesturen moeten hun beleidsbepalende rol kunnen blijven spelen. Er
moet met andere woorden op worden toegezien dat de kemntaak van de basisbesturen niet wordt
uitgehold en dat de grensoverschrijdende samenwerking zich vooral richt op beleidsuitvoering.
Het mag niet de bedoeling zijn dat de verruiming naar privaatrechtelijke partners leidt tot
concurrentie met de democratisch verkozen bestuursniveaus. De focus moet gericht zijn op
concrete vormen van samenwerking via de uitvoering van projecten op het terrein.

— Ten slotte wensen de adviesraden op basis van het POM- en RESOC-decreet te wijzen op het
correcte gebruik van de begrippen “POM" en "SERR", in plaats van “gewestelijke
ontwikkelingsmaatschappijen” en "subregionale tewerkstellingsbureaus” (zie o.a. Nota aan de
Vlaamse regering VR 2009 0506 DOC.0920 blz. 4).

Uiteraard, mijnheer de minister, zijn we steeds bereid om dit advies mondeling toe te lichten.

Hoogachteng

i

Prof. dr. Herman Matthijs

Voorzitter
Vlaamse Adviesraad voor
onaal Vlaanderen Bestuurszaken

Boudewijnlaan 30 bus 81 Boudewijnlaan 30 bus 41
1000 Brussel 1000 Brussel
T:+325530131 T: +32 553 40 15
sariv@iv.vlaanderen.be adviesraadebz.vlaanderen.be
www.sariv.be www.vlaanderen.be/vlabest

¥ Zie o.a. het recente onderzoek in het kader van SBOV 11, dat een aantal scenaric’s aanreikt om tot een aanpassing van het decreet
intergemeentelijke samenwerking te komen: De Meu, Roel en Verhoest, Koen; (2008); "Bestuurskundige en juridische evaluatie van
Intergemeentelijke samenwerking”, SBOV-rapport: B-project, 95hlz.
httpadfsoc kulewven be/shav/ned/publicaties/detail /528030502 htm

5/5 Vlaamse Adviesraad voor Bestuurszaken
Boudewijnlaan 30 bus 41, 1000 Brussel
www vlaanderen.be/viabest






