Vlaamse Brede Heroverwegingen

De bovenbouw in het culturele veld:
kader voor debat,

opstap naar evaluatie

Filip De Rynck

Universiteit Gent en IDEA Consult?

1 Met dank aan de leesgroep van het Departement CIM: Leander Price, Helena Vansteelant, Leen Driesen, Eva
Van Passel en Toon Berckmoes en Joris Janssens van IDEACONSULT






Doelstelling, beperkingen en opbouW ..........eeeeeeeeeeennnnnnnnnnenn... 3

1. Bovenbouworganisaties: omschrijving en types ......ccccccvviiiiiiiiniiiiiininnninnnnnn 5
1.1. Een omschrijving en een open invulling van de bovenbouw ..............ccvvveenee. 5
1.2. Hoort het Departement bij de bovenbouw? .............cevvviiviiiiiiiiiiiiiiiiiniiiiiinnnns 8
2. Het culturele systeem: overheid, veld en bovenbouw in dialectiek ........... 11
3. Functies en taken..........ciiiiiiiiieeeeiiiininnnnnrne s 16
3.1. Maatschappelijke opgaven en functies in het systeem ........ccccceeevieeiccicnnnn. 16
3.2. Functies en taken: nood aan verfijning en verdieping .......ccceeeeeeeeeeevvvvennnnnn.. 19

Bij functies .i.nh..de..bel.ei.dscy.c.l.u20

4. Organisatievormen voor taakuitoefening, allocatie en netwerking ........... 25
4.1, Organisati®VOIMEN ..o e e e e e e e e eaeeean s 25
4.2. Taakallocatie: bruikbaar, gedeeltelijk .....cccooeveeiiiieiiiiiiieeiieiiieccceeeeeeeeeeeie, 29
4.3. Een netwerkperspectief op de bovenbouw: bruikbaar, gedeeltelijk ............. 30

4.4. ‘Accountability’: responsiviteit, verantwoording, evaluatie,

controle en ‘iN CONTIOI .....eeeeee e 33
5. Operationele aspecten in het systeem van de bovenbouw......................... 37
5.1. Het regelgevende kader waarin de bovenbouw is gevat ..........cccevvvvvvvnnnnn... 37
5.2. BeheersovereenkomMSteN. ... ..o 38

| nsteek vo.o.r..ev.al.lat.i. ... 40
5.3. De organisatie en rollen van het Departement .........ccccvvvvvvieeeeeeeiieeevnennnennnn. 42
6. Hervormingen van de bovenbouw: overzicht en trends .........cccvveveiiiiennnns 45
6.1. De hervormingen: trendS. ..o viiiiiiiiiee e 46
6.2. De stand van de bovenbouw nu, op systeemniveau ........ccccceeereiieiiiiiinnnnnnnnn. 47

6.3. Functies en taken gekoppeld aan bestuurlijke status:

toepassing van differentiatie ..........cocooiiiiii e 49
Uit gan.g.S ..l l e e e 49
7. Besluit en aanbevelingen ........ceiiiiiiiiiiiincniiicnnnieenn e 57
De bijdrage .v.a.n..de.z.e..not. ... 58
(231 o1 Lo T4 - TN 61
Tabellen
Functies van de bOVENDOUW ...........uiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiee e eeeeeeeeeeeeeeee 52
Internationale NEtWEIrKING .....ovveeoii e 55
Kennisopbouw en -UitWiISSEIING .....ccccceeiiiiiiiiieii e 55
Bijlagen
1. Beschrijving van Steunpunten en FONASEN .........ccovvvieeiiieiiiiiiiiccee e 63

2. Synthese bovenbouworganisaties cultuur / evolutie sedert eind 2017 .............. 72



Doelstelling, beperkingen en opbouw

Deze nota, op vraag van het Departement Cultuur Jeugd en Media (verder: Departement),
schetst een kader voor debat over de culturele bovenbouw en een agenda voor evaluatie.
De bovenbouw is een verzamelbegrip voor organisaties op Vlaams niveau die in relatie staan
tot het culturele veld en tot de overheid. In deze nota schetsen we een bestuurskundig
kader om het debat over de bovenbouw te voeden. De focus staat niet op afzonderlijke
organisaties maar op het functioneren van de hele bovenbouw. Centraal staat de verhouding
tussen overheid en bovenbouworganisaties en de vraag naar de organisatie van functies en
taken die doorheen die verhouding vorm krijgen. De hoop is dat deze inzichten het debat
over de culturele bovenbouw kunnen verdiepen en zo kunnen leiden tot een verrijkte
agenda voor evaluatie die recht doet aan de eigenheid van het culturele veld en ingebed is in
de dialectiek die eigen is aan de culturele bovenbouw: de dialectiek tussen het Departement
en de politieke verantwoordelijken, het middenveld in al zijn vormen, individuele
cultuurmakers en bovenbouworganisaties.

De bovenbouw voor jeugd en media is niet in deze opdracht opgenomen.

Deze nota is kaderstellend en is vooral tot stand gekomen op basis van analyse van
documenten. Er zijn geen interviews uitgevoerd met sleutelfiguren in de
bovenbouworganisaties, er zijn wel enkele informele contacten geweest met experten. De
nota werd begeleid door een werkgroep van het Departement.

De nota is als volgt opgebouwd:

Inhete er st e kijkewve daartdelbikschrijving van de bovenbouw: vanuit onze
definitie kijken we welke organisaties daarbij horen en hoe we de organisaties in de
bovenbouw kunnen typeren. We noemen die typering hun bestuurlijke status. We besteden
bijzondere aandacht aan de positie van het Departement in/en de bovenbouw.

Inhett we e d e hbekijkénaves de hokenbouw als een deel van het culturele systeem.
We plaatsen de bovenbouw in een ruimere context die impact heeft op de werking van de
bovenbouw (het macroniveau). Ook wat op microniveau gebeurt (het niveau van
afzonderlijke organisaties) heeft impact op de organisatie van de bovenbouw (het
mesoniveau).

Inhetd er d e h gaan fvedirsop hetkmaatschappelijke belang van de bovenbouw en op
de functies die door de bovenbouworganisaties worden vervuld. We bekijken dat kritisch:
hoe worden die functies benoemd en wat betekent dat? We gaan in het bijzonder in op de
betekenis van de beleidsgerichte functies die de bovenbouworganisaties en het
Departement opnemen.

Inhetvi er d e hebbenfwd lettowerktaakverdeling en samenhang van taken binnen
de functies die we in hoofdstuk 3 bespreken. We bekijken kritisch de bruikbaarheid van
modellen voor taakallocatie voor het culturele veld en schetsen de opportuniteiten maar



evenzeer de beperkingen van een netwerkbenadering waarbij de interactie tussen
organisaties binnen functies en rond taken centraal staat.

Inhetv i j f de daathetforkrehét imskrumentarium in de relatie tussen overheid en
bovenbouworganisaties. We kijken in het bijzonder naar de beheersovereenkomst en naar
het functioneren en de rol van het Departement.

Inhetz e s d e h ldjkerfwd sadr de kervormingen van de vorige jaren die tot de
huidige organisatie van de bovenbouw hebben geleid. We leiden daar enkele trends uit af en
formuleren enkele vraagstukken die tot verder debat kunnen leiden.

Het zesde hoofdstuk eindigt meteens y nt h e s e Vv &ndetogenbbuwn ct i es

organisaties waarbij we elementen uit onze analyse integreren.

Inh oo f dst,tokbeskiegevennwe het nut van deze nota aan, zowel voor het debat
over de bovenbouw als voor verdere evaluatie.



1. Bovenbouworganisaties: omschrijving en types

1.1. Een omschrijving en een open invulling van de bovenbouw

Bovenbouworganisaties in het Vlaamse culturele veld vervullen intermediaire functies op
een bepaald deel van het culturele veld, tussen dat veld van autonome cultuurmakers,
zelfstandige organisaties, cultuurgebruikers ... en de Vlaamse overheid, waarbij het begrip
overheid zowel het politieke deel (partijen, parlement, regering, ministers) als het ambtelijke
deel omvat (het Departement). Ze vervullen intermediaire functies in een permanente
dialectiek binnen het culturele systeem: dialectiek met het autonome veld, met de overheid

en met andere bovenbouworganisaties.

In hun nota van 2017 hebben Vandyck en Larock het onderscheid gemaakt tussen vijf
clusters van organisaties. Na en deels als gevolg van de discussie over hun nota zijn nog
hervormingen doorgevoerd (zie hieronderen zieb i | | vaog e&n oerzicht). Vanuit de
stand van de bovenbouw nu en geplaatst binnen de indeling en de benaming van de clusters
in het rapport Vandyck en Larock, is dit een overzicht van organisaties die zeker tot de kern
van de bovenbouw behoren:
1. HetD e p a r t (eooneulntering: zie hieronder)
2. Dedriesector al e en de(utstenpuat] FARO entSceius)n punt en
3. Expert i s dzakdijk en themlatdch: VI.Be; OP/TIL; Cultuurloket; Publig;
Demos; Cultuurconnect; Pulse)
Bel angen b(eKo;aDCEfDe kpdenatie; VVBAD, Cult)
5. F o n dvsoeliteratuur en film (Literatuur Vlaanderen en Vlaams Audiovisueel Fonds).

Indeb i j | kdj dere nola zit een overzicht van deze organisaties met een korte
beschrijving.

In hun toelichting maken Vandyck en Larock het onderscheid tussen bovenbouworganisaties
en veldorganisaties:* wer ken voor een hele sector of
werken voor één discipline, doel groepen
(vel dorg®andgtkesh’ L)Dieanmschkrijvingijbt fe vudimeptdr en

niet sluitend: een deel van de bovenbouworganisaties werkt ook voor individuen, zoals

Publiq en Kunstenpunt bijvoorbeeld. Vandyck en Larock hebben het ook, zoals wij in deze
nota, over de intermediaire functies en dat is beter hanteerbaar als kern van de definitie.
Bovenbouworganisaties nemen intermediaire functies op, autonoom, in overleg of in

opdracht van de overheid en in dialectiek met hun veld. Die intermediaire functies gaan over
kennisontwikkeling, landschapsevoluties opvolgen, dienstverlening, belangenbehartiging,
beleidsadvies, beleidsuitvoering ... in wisselende constellaties naargelang de aard van de
organisatie. De functies staan ten dienste van maatschappelijke doelstellingen. Daar komen
we op terug.
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Vandyck en Larock gaan niet in op de bestuurlijke status van deze organisaties. Dat is voor
verdere discussies evenwel belangrijk. De bovenbouw bestaat immers uit verschillende
soorten organisaties. Sommige organisaties zijn vanuit de overheid opgericht en
verzelfstandigd (o.a. de beide Fondsen); andere zijn van onderuit en vanuit dynamieken in
het veld gegroeid en uitgebouwd in samenwerking met de overheid; bij nog andere zijn er
impulsen geweest vanuit de overheid waarop organisaties hebben ingespeeld. Deze variatie
van types is voor het debat en de evaluatie belangrijk. Bij discussies over toewijzing of
verdeling van taken is er een groot verschil tussen het Departement en verzelfstandigde
overheidsorganisaties versus het Departement en autonome bovenbouworganisaties die
werken met overheidsmiddelen, inclusief de inhoud en betekenis van beheers-
overeenkomsten met deze verschillende soorten organisaties. Op dat onderscheid komen
we nog vaker terug.

Bij de indeling van Vandyck en Larock valt op:

' De SARC wordt niet vermeld, terwijl de adviesraad ook intermediaire functies
opneemt. De SARC maakt voor ons deel uit van de bovenbouw;

1 De benaming ‘expertisenetwerken’ wordt in beleidsteksten niet gebruikt. Er zijn
organisaties die met zakelijke aspecten bezig zijn (Cultuurconnect, Cultuurloket) en er
zijn thematische of transversale organisaties (Demos, Pulse). Dat lijken meer
toegesneden benamingen dan het brede begrip ‘expertisenetwerk’. Het is
duidelijker om ze te benoemen als transversale steunpunten of eventueel
thematische steunpunten;

1 De drie decretaal erkende steunpunten krijgen via deze decretale basis een label als
steunpunt. De benaming steunpunt wordt echter breed gebruikt, voor en door
verschillende types van organisaties. In andere beleidsteksten krijgen bijvoorbeeld
ook het Circuscentrum, OP/TIL ... de status van steunpunt (zie bijvoorbeeld de nota’s
over het Afsprakenkader Onderzoek, hieronder). Eerder dan een discussie over labels
gaat het over functies die organisaties vervullen: de beide fondsen vervullen bijv.
evenzeer steunpuntachtige functies;

9 De belangenbehartigers zijn ledenorganisaties: het zijn de leden die de organisatie
vorm geven en besturen. Steunpunten werken voor een sector of veld maar niet voor
leden. Dat is een cruciaal onderscheid omdat het ook aangeeft dat de verhouding
met het veld er naargelang de status anders uitziet;

9 Vanuit een meer praktische benadering is het natuurlijk zo dat het begrip
belangenbehartiging evenzeer ruim in te vullen is: alle organisaties in de bovenbouw
komen op voor bepaalde sectoren, tot en met de verzelfstandigde fondsen voor
literatuur en film. De vraag is eerder voor welke belangen of wiens belangen
organisaties ijveren.

Een bepaalde omschrijving en indeling in clusters kan voor bepaalde discussies nuttig zijn
maar een harde, statische en gesloten definitie van de bovenbouw is niet wenselijk. De
huidige bovenbouw is ook vanuit dynamiek tussen overheid en het veld tot stand gekomen:
nieuwe organisaties hebben zich ontwikkeld of zijn door de overheid vanuit interactie met



veld en de bovenbouw ontstaan. Die dynamiek die eigen is aan het culturele veld maakt van
de bovenbouw een open verzameling van organisaties. Het is belangrijk om die eigenschap
en openheid te behouden.

De omschrijving van Vandyck en Larock omvat dus wel de kern van de bovenbouw maar de
bovenbouw is ruimer dan de organisaties die nu in deze clusters gevat zijn. In een tweede
kring rond die kern is er een meer fluide laag van organisaties die, afhankelijk van hun
dynamiek, meer en meer (of minder en minder) aansluiten bij de intermediaire functies die

bovenbouworganisaties vervullen.

We geven daarvan enkele voorbeelden:

1. meemoo vzw (voorheen VIAA, archivering beeld en geluid) (opgericht door de
overheid) (werkt met beheersovereenkomst);

2. Vlaams Steunpunt Vrijwilligerswerk: krijgt subsidie zowel van WVG als van
Departement Cultuur (het grootste deel komt van cultuur). Werkt met een
beheersovereenkomst;

3.  Werkplaats Immaterieel Erfgoed (WIE): WIE lijkt steeds meer intermediaire functies in
het veld van immaterieel erfgoed op te nemen. Werkt met een beheersovereenkomst;

4, De autonome organisaties voor erfgoed met ‘landelijke dienstverlenende rollen’
(Archiefbank Vlaanderen; CEMPER; CAG; CKV; ETWIE; HISTORIES; PARCUM;
CRAFTS/Vaklab; VKC; VAl voor wat betreft de archieffunctie in de architectuur);

5. De 9 amateurkunstenorganisaties zijn ledenorganisaties. In sommige teksten worden
zij als ‘steunpunt’ benoemd;

6. Vlaams Gebarentaalcentrum (decreet 2008).

Al deze organisaties horen evenzeer tot de bovenbouw: ze vervullen intermediaire (soms
gespecialiseerde) functies voor een bepaald veld of voor groepen gebruikers (al dan niet in
vormen van lidmaatschap); ze kunnen voor de overheid interessante intermediairen zijn,
afhankelijk van het beleid dat een overheid wil voeren. Ze hebben een dialectisch potentieel
in zich naar een veld en naar de overheid. Wie nadenkt over de bovenbouw rond bijv.
erfgoed en hoe die intermediaire functies best worden georganiseerd, zal er niet buiten
kunnen uitspraken te doen over 3 en 4. Wie hetzelfde doet voor amateurkunsten moet
attent zijn voor de veranderingen die zich binnen de amateurkunsten voordoen (zie 5).
Sommige van deze federaties evolueren meer naar netwerkorganisaties dan nog strikt
ledenorganisaties te zijn (zie bijv. Open Doek). Wie vindt dat er meer aandacht moet zijn
voor vrijwilligers als transversaal thema in het culturele systeem, zal zich moeten verhouden
tot de expertise van 2. In deze voorbeelden zit de dynamiek waar we het hierboven over
hadden.

Ter aanvulling geven we de toepasbaarheid van de definitie om een beter onderscheid te
maken dan bij Vandyck en Larock tussen bovenbouworganisaties en veldorganisaties, ook
deze met een Vlaamse koepel (zie kader).
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1.2. Hoort het Departement bij de bovenbouw?

Vanzelfsprekend is de relatie Departement — bovenbouw een essentieel onderdeel van het
cultureel systeem. Volgens de definitie van de bovenbouw, die de nadruk legt op
intermediaire functies tussen veld en overheid, kan de overheid moeilijk zelf tot de
bovenbouw horen. Vanuit een bredere functie— en takenbenadering in het cultureel systeem
en de complementariteit van functies en taken is het Departement dan weer wel een deel

van de bovenbouw.



Het Departement vervult een bijzondere combinatie van rollen die het tot een specifieke
organisatie maakt in een unieke positie. Het Departement hoort bij de politieke overheid die
de bovenbouw kan hervormen en die desgevallend eenzijdig kan beslissen over functies,
over de taakverdeling, over fusie, over het afschaffen van verzelfstandigde organisaties of
het intrekken van subsidies voor organisaties (zie hierboven over de bestuurlijke status). De
bovenbouw in brede zin hervormen kunnen de bovenbouworganisaties alvast niet zelf. Het
Departement treedt dan op als uitvoerder van politieke beslissingen, al dan niet na interactie
tussen het Departement en het politieke deel van het systeem. Het Departement kan een
kleine of grote impact hebben op de politieke beslissingen: afhankelijk van die impact kan
het Departement politieke beslissingen moeten of mogen uitvoeren.

Het Departement vervult zelf functies en taken die zich verhouden tot functies en taken
(voor het onderscheid, zie hieronder) van bovenbouworganisaties en is in die zin deel van de
bovenbouw. Welke functies en taken beschouwt het parlement, de regering, de minister
en/of het Departement zelf als kerntaken voor de overheid, welke wil ze uitbesteden, welke
wil ze eventueel afstoten? Dit is ingebed in politieke beslissingen maar binnen het
Departement zelf leven daar opvattingen over en evolueren die ook. Het Departement kan
zichzelf functies en taken toemeten of kan die eenzijdig afstoten. Het Departement
ontwikkelt daarbij altijd (ten dele) een eigen strategie, in een dialectiek met het politieke
deel van het culturele systeem maar ook met het veld en met bovenbouworganisaties.

Binnen de decretale kaders en aan de rand van die kaders, in een ruime grijze zone, heeft
het Departement ook een eigen beleidsruimte, die mede afhankelijk is van de eigen
capaciteit en competenties. Het Departement is ingebed in een ambtelijk kader en binnen
een heel stelsel van administratieve regelgeving dat zij zelf maar voor een deel in handen
heeft. Het Departement werkt binnen een bureaucratisch kader dat gebaseerd is op
rechtsgelijkheid, rechtszekerheid en rechtmatigheid, gebaseerd op procedures en
controleerbare beslissingen. Het Departement heeft moeten besparen en is intern
hervormd. Dat zijn, onder anderen, externe en interne factoren die grote impact hebben op
de manier waarop het Departement zich verhoudt tot de bovenbouworganisaties. Binnen
het Departement vormen zich ook clusters van relaties rond culturele velden en die leiden
ten dele tot een eigen wereld. De wereld van erfgoed en die van popmuziek bijvoorbeeld.
Binnen die clusters ontwikkelen zich relaties binnen de bovenbouw.

In de omzetting of operationalisering van politieke beslissingen (bvb: via de opmaak,
opvolging en controle van beheersovereenkomsten; via de behandeling van
meerjarenplannen en jaarplannen), zit nog (beleids?)ruimte of misschien zelfs ten dele
beleidsvrijheid voor eigen interpretaties en invulling van begrippen of taakomschrijvingen
door het Departement, voor de wijze waarop die uitvoering dan gebeurt, voor wat het
Departement daarbinnen aan eigen rolinvulling ziet en als deel van haar eigen ambities.

Het is deze unieke combinatie van posities die van het Departement zowel een deel van de
bovenbouw maakt als een bijzonder deel met een eigen statuut omdat ze ook de ‘meta’ rol
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van regisseur van de bovenbouw kan spelen. De bijzondere rol van het Departement blijkt
uit de verhouding tussen controle op de besteding van overheidsmiddelen enerzijds en
anderzijds op de noodzaak tot dialoog en open communicatie met bovenbouworganisaties
in een meer netwerkachtig verband. Het lijkt op het combineren van onverenigbare rollen:
enerzijds deze van hiérarchische overheid die kan beslissen over verdere subsidies en die
een oordeel velt over het gebruik van gemeenschapsgeld en anderzijds de netwerkende
overheid die in een partnerschap met culturele actoren is opgenomen. Verder in deze nota
geven we aan dat deze combinatie van rollen voor een overheidsorganisatie onvermijdelijk
is. Daarbovenop komt de verschillende status van bovenbouworganisaties: de relatie tussen
het Departement en verzelfstandigde overheidsorganisaties is anders dan met
bovenbouworganisaties die vanuit het veld zijn gegroeid en waarmee de overheid
samenwerkt. Die status kleurt begrippen als controle, hiérarchie en netwerk. Maar nog meer
dan de bestuurlijke status is het de cultuur rond deze verhouding, in en rond het
Departement, die betekenis geeft aan deze termen. Er hoeft volgens ons geen discussie te
zijn dat de overheid finaal de stelselverantwoordelijke is voor de hele bovenbouw en de
verantwoordelijkheid heeft om de regie te voeren. De discussie gaat niet daarover maar wel
over de manier waarop die stelselverantwoordelijkheid wordt opgenomen, over de
capaciteit en de competenties die voor de regie inzetbaar zijn, over het vertrouwen dat
bovenbouworganisaties in de overheid hebben en het vertrouwen van de overheid in de
bovenbouworganisaties, over de kwaliteit waarmee de overheid haar taken in de
bovenbouw opneemt en uitoefent. We komen daarop terug.
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2. Het culturele systeem: overheid, veld en bovenbouw in
dialectiek

We bekijken, in navolging van Vandyck en Larock (2017), de bovenbouw als een systeem van
afzonderlijke maar ook met elkaar verbonden organisaties, elk met een eigen veld of sector,
een eigen historiek en kenmerken, met onderlinge relaties, al dan niet vormen van
samenwerking, overleg ... Het systeem zoals het nu functioneert, is het resultaat van heel
wat veranderingen en hervormingen. Hieronder brengen we de historiek van die

veranderingen kort in beeld, ze staan uitgebreider toegelichtinb i j l.age 2

Het valt op dat Vandyck en Larock de bovenbouw als een systeem beschouwen, zonder het
veld daarbij in te sluiten. Dat lijkt een lacune in hun benadering. Het is omwille van de
essentiéle verhouding met het veld daarom beter te spreken over het ‘culturele systeem’
(een modeterm nu is ecosysteem), waarvan de organisatie van de bovenbouw een deel is,
een deelsysteem zo men wil. Welke term we ook willen gebruiken: het gaat om de
systemische aanduiding van de samenhang van doelstellingen, functies en taken in de
bovenbouw en dus niet alleen om het wel en wee van afzonderlijke organisaties.

Er zijn drie niveaus van kijken naar die bovenbouw die op elkaar inwerken. We vinden het
nuttig om dit in deze probleemstellende nota mee te geven, al gaat de tekst hier wat
theoretisch en breed. Dit perspectief kan vermijden om al te zeer en alleen maar naar de
huidige organisatie te kijken maar brengt ook de bewegingen en de verschuivende
verhoudingen in beeld rond die bovenbouw, die voor een constante dynamiek en
verandering zorgen. Dat biedt ook een meer langetermijnperspectief in de discussie en dat is
een nuttig tegengewicht tegen een te zeer door de korte termijn beheerste agenda. Dit soort
wat meer afstandelijk ‘metaperspectief’ kan helpen om zichzelf als deel van de bovenbouw
in bredere bewegingen te plaatsen. Het helpt tegen de stress van de ad hoc discussies.

Het macroniveau, de breedste focus, kijkt naar de verhouding tussen de verschillende sferen
in een samenleving waarvan de verhoudingen in de culturele bovenbouw de
veruitwendiging zijn (zeD e Ry 12 @ He,sfee2vBn de staat of de overheid; de sfeer van
het middenveld; de sfeer van het individu en de sociale netwerken; de sfeer van de markt of
van de organisaties gedreven door een profitlogica. Tussen deze sferen is er een constante
interactie en is de balans ook permanent in verandering. Afhankelijk van de historische
groei, de maatschappelijke context en dynamiek, de dominante ideologische stromingen ...
zien de verhoudingen tussen de vier sferen er in de maatschappelijke velden in onze
samenleving anders uit. Die verhoudingen zijn op het culturele veld verschillend van bijv.
velden als wonen (sterke profit of marktsfeer rond private eigendom van grond en
woningen); rond arbeidsmarkt (sterk georganiseerd middenveld en sterke neo-
corporatistische relaties) ...

Het is hier niet de plaats voor een uitvoerige toelichting over de historiek van het culturele
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veld en de verhoudingen tussen de vier sferen die daaruit zijn gegroeid en die zich in de
organisatie van en de relaties in de bovenbouw hebben veruitwendigd. Een goed begrip van
die historiek en de padafhankelijkheid die daar het gevolg van is voor de keuzes in de
uitbouw van de bovenbouw, is nochtans wel cruciaal voor de huidige discussies over het
systeem van de bovenbouw. De kern van het debat, deze over de verhouding tussen
overheid en / in de bovenbouw in het bredere culturele systeem zit daarin ingebed. De
verhouding tussen overheid (op verschillende territoriale niveaus) en het brede culturele
veld, in al zijn vormen en uitingen, is in ons land / regio altijd al een kernvraagstuk geweest
waarin begrippen als autonomie van de cultuurmakers, verzuiling, centralisatie en
decentralisatie, professionalisering, belangenbehartiging ... centraal stonden, in de recentste
periodes versterkt met thema’s als digitalisering, cultuurparticipatie, diversiteit,
democratisering en burgerschap, duurzaamheid, internationalisering ... die de focus ook
richten op de relatie tussen cultuur en andere velden (zie in de bibliografie onder andere bij
Caron, De Kepper, Vermeulen, Laermans). Het is de doorwerking van al deze factoren die tot
de huidige bovenbouw heeft geleid, die de verhoudingen helpt verklaren en het zijn deze
verschuivende verhoudingen die zorgen voor een permanente dynamiek.

Het culturele veld is in een democratie zoals de onze een breed veld met heel eigen
kenmerken waarbij de verhouding tussen de overheid en autonome cultuurmakers /
kunstenaars / professionele cultuurwerkers / amateurs nagenoeg constant centraal staat in
alle debatten, inclusief de verhouding van de overheid tot het ruime culturele middenveld
(in al zijn verschijningsvormen). Het gaat om een heel brede en zeer diverse verzameling van
sectoren, waarbij de dynamiek toch vooral vanuit de eigen inzet en creativiteit komt van
autonome makers met een grote mate van zelforganisatie maar wel binnen invloedrijke
beleidskaders en belangrijke vormen van ondersteuning vanuit de overheid, op verschillende
territoriale niveaus en met soms verschillende verhoudingen tot de overheid, afhankelijk van
het lokale, bovenlokale, centrale of internationale niveau. De constante spanning over de rol
of rollen van de overheid / overheden, in voortdurend bewegende verhoudingen, maakt
inherent deel uit van het culturele systeem in een liberale democratie. Het zou pas echt
verontrustend zijn als er geen spanning zou zijn.

De organisatie van en de verhoudingen in het culturele veld zijn ingebed in bredere
stromingen waarvan de invloed op het culturele systeem doorwerkt. Ook al staan we kritisch
tegenover enkele labels die hier volgen, toch gebruiken we ze even. De neoliberale context
die onder andere neerslaat in het Nieuw Publiek Management zou een factor kunnen zijn die
doorwerkt op de relatie tussen overheid en bovenbouworganisaties. Maar evengoed kan de
kritiek op de neoliberale stroming en op het NPM een factor zijn. Discussies over het
budgettair beleid van de overheid werden sterk geactiveerd door de pandemie: de keuzes
die worden gemaakt zijn cruciaal voor de toekomstige discussies over de bovenbouw.
Domineert andermaal de eenzijdige besparingslogica en de al te klassieke aanpak van
besparingen of is er net meer ruimte voor publieke investeringen? Leiden de ‘spending
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reviews’ tot intelligente overwegingen of zijn ze niet meer dan een excuus voor voorspelbare
lineaire ingrepen waarvoor geen ‘spending reviews’ nodig zijn?

De verhoudingen tussen de vier velden zijn voorwerp van ideologische discussies maar ook
van kortetermijnafwegingen vanwege zittende bestuurders. Een minister kan bijvoorbeeld
vinden dat er meer nood is aan vermarkting of kan bijvoorbeeld vinden dat het sociaal—
cultureel werk weer meer politiserend moet kunnen functioneren. Er zijn de langetermijn-
bewegingen in het systeem en er zijn de interventies op kortere termijn, eventueel met een
tijdelijk effect.

De dialectiek tussen het veld, bovenbouworganisaties en politiek / ambtelijke wereld is
essentieel. Bovenbouworganisaties staan altijd in een dialectische relatie met het veld
(leden, gebruikers, professionelen, amateurs, een culturele sector als geheel). Ze
ondersteunen dat veld op allerlei manieren, ze representeren in een aantal gevallen het
veld, ze hebben daar een nauwe band mee maar ze hebben ook een eigen beleidsruimte die
niet eenzijdig afhangt van of ingevuld wordt door directe wensen / behoeften in het veld. Ze
zijn met die wensen en behoeften bezig maar zetten ook in op ontwikkelingen en
prospecties van sectoren op de langere termijn die evenzeer dynamiserend kunnen zijn voor
veldorganisaties. Ze denken mee met het veld maar houden dat veld ook een spiegel voor.
Dat zijn interessante maar lastige posities die automatisch en permanent voor interne en
externe discussies zorgen en die eigen zijn aan het beroepsprofiel van wie in de bovenbouw
werkt of daarin bestuursverantwoordelijkheid opneemt. De dialectiek is niet het probleem,
het gebrek daaraan zou dat wel zijn.

De dialectiek speelt ook in de verhouding met het Departement / Kabinet.* Het vel d moet
zich voldoende gehoord en ondersteund voel en

flexibel met hun agenda en taken kunnen meeb
Het gevaar | igt op de | oer dat de .. onderste
opdrachtnemers van het Ministerie .. en hun a

de behoeften(Nvdm dNedeedtaods® RBEengbedkaaletr Cul t u
citaat worden genuanceerd en aangevuld: bovenbouworganisaties bewegen ook mee met

de overheid, gaan daarmee in dialoog, soms in conflict ... Zij kunnen evenzeer de overheid

(politici en ambtenaren op verschillende niveaus) in het denken en beleidskeuzes sterk

beinvloeden en zelfs sturen als dat omgekeerd het geval is. Tussen sleutelpersonen in de

bovenbouw en in parlement, kabinetten, regering en administratie bestaan intense relaties,

wisselen mensen van posities. Doorheen dit alles komt cultuurbeleid tot stand (over de

betekenis van beleid, zie hieronder). Die dialectiek, de interessante spanningen en de

wederzijdse beinvloeding typeren het culturele systeem.

Het mesoniveau is de bovenbouw zoals die nu is georganiseerd, met de variatie van soorten
organisaties die er nu zijn, met de functies en de taakverdeling (over functies en taken, zie
hieronder) die spontaan, overlegd of opgelegd tot stand is gekomen. Dit is de dominante
focus voor deze nota. Het mesoniveau is een wereld waarin sectoren zich organiseren, fusies
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van bovenbouworganisaties tot stand zijn gekomen, met formele en informele relaties,
historische kenmerken, conflicten of allianties, met belangenconstellaties ... Binnen de
bovenbouw zoals die nu als deelsysteem is georganiseerd ontstaat zelf (al dan niet) ook een
bepaalde cultuur, bijvoorbeeld van openheid voor nieuwe thema’s, gericht op innovatie of
afscherming van organisaties.

Op dit mesoniveau zien we ook onvermijdelijke kenmerken van institutionalisering van de
bovenbouw, al is de bovenbouw in cultuur een sfeer van relatief snel opeenvolgende
hervormingen die voor relatief veel verandering zorgen. Stabiliteit en het zich kunnen zetten
van organisaties is evenzeer belangrijk, zeker voor nieuwe organisaties of organisaties die
vanuit een fusie geboren zijn. Geregeld wordt een sector of deelsector ‘opgeschud’ door
hervormingen of veranderingen in de organisatie van de bovenbouw. Een zekere
vermoeidheid over telkens weer nieuwe rondes van evaluatie (‘niet weer...") kan zich

aftekenen na golven van verandering.

Met institutionalisering bedoelen we dat zich in de bovenbouw een bepaalde cultuur van
denken en werken ontwikkelt: een sector organiseert zich rond bepaalde verhoudingen,
ontwikkelt een bepaalde dominante agenda en haalt daar een eigen dynamiek en eigen
kenmerken uit. De wereld van erfgoed is niet die van de popmuziek, we schreven het al.
Institutionalisering kan ook leiden tot afscherming van de werking, tot organisaties die
organisatiebelangen verdedigen, die bepaalde routinerelaties onderling ontwikkelen. De
institutionalisering kan bijvoorbeeld betekenen dat bepaalde patronen groeien in de
verhoudingen met het Departement (‘zo doen wij dat hier’, ‘zo gaan we hier met elkaar
om’). Institutionalisering leidt tot vertrouwdheid en noodzakelijke voorspelbaarheid maar
evengoed tot ingesleten routines en weerstand tegen verandering. Elke hervorming luidt
een nieuwe periode van institutionalisering in.

Het microniveau is het niveau van het bestuur, het beleid, het management van elk van de
individuele organisaties zoals ze nu in de bovenbouw functioneren. Discussies over de
bovenbouw en de evaluatie ervan op het mesoniveau worden immers altijd ook beinvloed
door het concrete functioneren van deze organisaties. Dat geldt zowel voor de
overheidsorganisaties als voor organisaties verbonden met het culturele veld. Er kunnen
grote verschillen bestaan tussen de taken op papier en de kwaliteit waarmee deze taken in
de praktijk worden gerealiseerd. Er kunnen afspraken zijn over de samenwerking of
coordinatie die om allerlei mogelijke interne redenen niet worden nagekomen of er kunnen
spontane afspraken zijn die nergens formeel zijn vastgelegd maar die wel nuttig en relevant
zijn om het functioneren van organisaties te begrijpen. Er kunnen nieuwe organisaties zijn
die nog volop hun plaats zoeken; organisaties die nog fusieperikelen aan het verwerken zijn;
er zijn gevestigde organisaties met interne routines; er zijn organisaties in bloei en andere
die om interne redenen moeilijker functioneren. Er kunnen problemen zijn met capaciteit en
competenties binnen organisaties, eventueel als gevolg van besparingen maar evengoed als
gevolg van het eigen interne management.
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De ervaringen met organisaties op dat microniveau werken constant door in de discussies
over en de evaluatie van de bovenbouw op mesoniveau. De ervaring van het verschil tussen
de wenselijke situatie en de reéle situatie speelt een belangrijke rol in de perceptie van
hervormingsvoorstellen. Zo kunnen we vanuit een rationeel theoretische invalshoek vinden
dat de overheid of het middenveld bepaalde functies en taken moeten opnemen, maar daar
toch reserves bij hebben omdat we concreet zien hoe specifieke organisaties bij de overheid
en/of middenveld nu functioneren. De kloof tussen wens en praktijk kan zo groot zijn dat we
eerder geneigd zijn om vanuit de praktijk te denken en voorstellen daar realistisch bij te
laten aansluiten. Systeemveranderingen bevinden zich vaak tussen deze twee polen: tussen
de rationele overwegingen op systeemniveau en de concrete ervaringen van de manier

waarop organisaties nu functioneren.

De huidige organisatie en werking van de bovenbouw (mesoniveau) is het product van al
deze factoren, op de drie niveaus. Vanuit het macroniveau werken opvattingen door over
verschuivende verhoudingen tussen overheid, markt, middenveld en burgers als
producenten, participanten en consumenten van cultuur, deels bepaald door historische
patronen, zeker vorm gegeven vanuit de autonomie van het culturele veld, maar ook onder
permanente invloed van bredere ideologische verschuivingen in de samenleving.

Vanuit het microniveau werkt het concreet functioneren van bovenbouworganisaties
permanent door op de eigen positie en perceptie door gebruikers en leden, overheid en
andere organisaties, op de relaties met anderen in de bovenbouw. Op het mesoniveau zelf
werken de huidige relaties door, binnen de functies en taken die expliciet zijn vastgelegd of
impliciet zijn gegroeid. Er zijn vormen van samenwerking, naast elkaar werken of
concurrentie, onderlinge interpersoonlijke verhoudingen ...
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3. Opgaven, functies en taken

3.1. Maatschappelijke opgaven en functies in het systeem

In de decreten is sprake van functies die bovenbouworganisaties vervullen. Voor de
steunpunten bijvoorbeeld zijn dat drie decretale functies. Het Verzameldecreet van 2019
voegde daar nog de vierde decretale functie ‘platform’ aan toe. Binnen die functies kunnen
dan taken worden omschreven: taken zien we in deze nota als operationeel te omschrijven
acties die bijvoorbeeld een jaarverslag voeden waarin staat wat de organisatie allemaal aan
activiteiten heeft ontwikkeld. Taken komen bijvoorbeeld ook aan bod in de beheers-

overeenkomsten en kunnen eventueel in indicatoren worden omgezet (zie hieronder).

Functies en taken zijn gericht op maatschappelijke opgaven. Die kunnen bijvoorbeeld
betrekking hebben op het verhogen van de culturele participatie van sommige groepen; op
de omgang met diversiteit; op de bijdrage van het culturele systeem tot democratische
vorming en publiek debat; op het tegengaan van uitsluiting; op het bijdragen tot meer
duurzaamheid ... Deze maatschappelijke opgaven vinden al dan niet hun weg naar formeel
beleid van de overheid maar ze kunnen ook (steeds meer of minder) deel zijn van het
autonome beleid dat elke organisatie voert, eventueel in samenwerking met andere
organisaties. Dat geldt zeker voor de organisaties die vanuit het veld zijn gegroeid maar in de
praktijk geldt het ook binnen de beleidsruimte, soms beleidsvrijheid van verzelfstandigde
overheidsorganisaties.

De functies in en van de bovenbouw zijn deels gekoppeld aan de realisatie van deze
maatschappelijke uitdagingen, deels sluiten ze aan bij intrinsiek artistieke opvattingen en
ontwikkelingen in het culturele veld zelf waarop die functies inspelen en ondersteunend,
versterkend, verbredend willen zijn: ontwikkelingen in de circuspraktijken bijvoorbeeld of in
de dans; de evolutie naar multimediale cultuurvormen; de beweging naar transversale
cultuur-praktijken; de innovatieve erfgoedpraktijken gekoppeld aan gemeenschapsvorming
... In combinaties van en vanuit een interactie tussen maatschappelijke en intrinsiek culturele
uitdagingen, ontwikkelen zich functies zoals kennisontwikkeling, netwerking, borging van
praktijken, advies voor beleidsvoerders ... Dat zijn functies ten dienste van een bepaald doel.
Kennisontwikkeling is bijvoorbeeld een functie maar die functie staat ten dienste: waarom
moeten we kennis ontwikkelen, waarrond moeten we kennis ontwikkelen, wat doen we met
die kennis ...? Zonder die inbedding rond doelstellingen is kennis betekenisloos en is het
formuleren van taken rond kennis onmogelijk.

Hoe mensen deze maatschappelijke en intrinsieke culturele opgaven en de daarop
gebaseerde functies evalueren, staat niet objectief vast en hangt deels af van wie evalueert,
van persoonlijke opvattingen, ook van sleutelpersonen in de bovenbouworganisaties. Wie
bijvoorbeeld veel belang hecht aan het klassieke circus, heeft weinig boodschap aan de
functie kennisontwikkeling van circuspraktijken die zich op de grens van dans en theater
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bevinden. Wie belang hecht aan een levendig democratisch debat, zal vooral kijken naar het
kritische weerwerk dat bovenbouworganisaties leveren en zal de bovenbouw eerder positief
waarderen of negatief als dat gemist wordt. Wie vindt dat de overheid zelf moet bepalen
wat goede Vlaamse cultuur is of vindt dat goede cultuur een bepaald beeld van de Vlaamse
gemeenschap moet versterken, zal zeer wantrouwend kijken naar al die relatief autonome
bovenbouworganisaties en zal weinig moeite hebben met eenzijdige aansturing. Wie vindt
dat cultuur een hefboom voor maatschappelijke verandering moet zijn naar een meer
rechtvaardige, duurzame en diverse wereld, zal dan misschien vinden dat de
bovenbouworganisaties te zeer een bepaald maatschappelijk systeem of maatschappelijke
privileges bestendigen. Zie onder andere de discussie over dekolonisatie, waar bij uitstek
culturele actoren in betrokken zijn.

Het opnemen van de functies gaat niet alleen over de relatie tussen bovenbouworganisaties
en de Vlaamse overheid maar ook en wellicht op de eerste plaats over de rol van de
bovenbouworganisaties in het culturele veld. De vraag is hoe dat veld naar hun of naar de
bovenbouworganisaties kijkt en de werking daarvan beoordeelt. De dialectiek tussen het
‘veld’ en ‘hun’ bovenbouworganisaties, waar we het hierboven al over hadden, is een deel
van de werking van en discussie over de functies van het systeem: hoe afhankelijk moet een
bovenbouworganisatie van het veld zijn; is een zekere distantie niet noodzakelijk? In een
bovenbouworganisatie kan vanuit bepaalde functies innovatief gedacht worden en in het
veld niet of minder, of omgekeerd. Het is deze permanente dialectiek over de functies van
de bovenbouw tussen veld, bovenbouw en overheid en de evaluatiediscussie over deze
functies, die het hart vormt van het culturele systeem.
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3.2. Functies en taken: nood aan verfijning en verdieping

De tabel van Vandyck en Larock (2017, p19) toont hoe zij de rollen, in onze termen functies,

van de bovenbouworganisaties hebben ingevuld. In hun commentaar bij de tabel noteren ze:

‘“een meer feirjdref(ARyg ef ummditvd emeg d@leil jiknggl s we n:
bovenbouworganisatie ook di mensies meenemen
bel eidsniveau. Dat | eidt ons inziens misschi
i ndediiengi,n de praktijk echter het effect kan
St r uct (ple)eVetidia lggdenking eindigt hun rapport en die dimensies hebben ze niet

uitgewerkt.

Zij onderscheiden 13 functies (belangenbehartiging; beleidsondersteuning;
beleidsuitvoering; coordinatie; financiering; internationalisering; kennis — en
expertiseontwikkeling; loket; netwerking; praktijkondersteuning; produceren; projectbeheer
en promotie) en zij geven die een definitie (Ibidem, p24-25). Een aantal functies zijn
decretaal verankerd, al ontbreekt in hun overzicht (van 2017) logischerwijze wel de
‘platformfunctie’ die in het Verzameldecreet van 2019 is toegevoegd voor de drie sectorale
steunpunten.

Een te algemene tabel kan te breed interpreteerbaar zijn waardoor het onderscheid in types
van organisaties verbonden met functies en taken scherpte mist voor een evaluatie van
deze functies en taken. Zo is bijvoorbeeld sprake van ‘kennis— en expertise-ontwikkeling’ als
een functie van het Departement, steunpunten en wat Vandyck en Larock
expertisenetwerken noemen. Daardoor lijkt dus zowat iedereen daarmee bezig. Op een zeer
algemeen niveau van omschrijving is dat altijd juist, maar zegt dat niet veel en is dat niet
goed bruikbaar voor evaluatie en bijsturing. Het kan zelfs tot moeilijk beheersbare conflicten
aanleiding geven omdat iedereen vage omschrijvingen zelf gaat interpreteren. Het is een
moeilijk evenwicht met voldoende vrijheid in de omschrijving van functies en taken.

Een verdere opdeling naar thema, aspecten van kennis en expertise, sector, doelgroep
(amateurs, professionelen ...) of niveau (lokaal tot internationaal) kan helpen om een beter
onderscheid te maken waar het zwaartepunt van sommige specifieke kennis— en expertise-
ontwikkeling zit maar misschien dus ook wijzen op lacunes. Dat geldt bijvoorbeeld ook voor
de ‘netwerking’ die zij aan elke actor toewijzen. Een verdere uitsplitsing kan helpen om te
zien welke organisatie het meest centraal staat in welk type en rond welk aspect van
netwerking. Het helpt alleszins om tot een betere tekening van het systeem te komen, het
draagt bij tot een betere bespreekbaarheid en tot de discussie daarover tussen alle actoren.

Op het einde van deze nota (zie hoofdstuk 6) komen we op deze indeling in functies terug,
vanuit de opmerkingen die we hier op de indeling van Vandyck en Larock formuleren en
nadat we ons kader voor evaluatie volledig hebben geschetst. We proberen daarin respect
te hebben voor hun indeling, daar iets verder in te gaan maar zonder dat het kader al te
dwingend of als een strak carcan wordt ingevuld en aangevoeld.

20
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Bij een belangrijke functie blijven we stilstaan: deze die met beleidsvoorbereiding en

beleidsuitvoering te maken heeft. In de benadering van Vandyck en Larock (2017) roept het

gebruik van het woord ‘beleid’ de meeste vragen op. Zij omschrijven beleidsondersteuning

aslop vraag of op eigen initiatief ondersteuni
bel ei dsvoorbereiding, bel eehldlsiBuitvoenirighlsk el i ng en
‘uitvoeren van het overheidsbeleid, waaronde
dragen voor regelgeving zoals decreten, behe

(p24). Beleidsondersteuning zou dan in hun schema bijvoorbeeld niet gebeuren door

belangenbehartigers en beleidsuitvoering zou alleen een taak zijn van het departement. Dat

is een onvolkomen en onderontwikkeld element in hun rapport. Zeker op dit punt is een

meer uitgewerkte benadering nodig voor een goede evaluatie en voor een genuanceerde

kijk naar de relatie tussen Departement en bovenbouworganisaties.

In decretale teksten waarin de drie sectorale steunpunten vorm krijgen, staat telkens: " O p

verzoek stelt het steunpunt

ook
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de VI aamse Regering met het oog op beleidsvo
bel ei dsevaluati e. Het opstellen van de | ands
daar de eHetcivaat lijkt aanitetgevén dat beleidsvoorbereiding, beleids-

ontwikkeling en beleidsevaluatie tot stand komt als een proces binnen het Departement. Dat

is ook de wijze waarop Vandyck en Larock dit omschrijven.

Achterliggend is de vraag wat in deze citaten met beleid wordt bedoeld en over wiens beleid
we het dan hebben:

9 soms wordt het woord beleid gebruikt om de beleidsvoerders aan te duiden (dat is
iets voor ‘het beleid’), meestal politici. Of politici beleid voeren is op voorhand echter
niet zeker. Beleid is niet wat zij zijn, beleid is wat ze doen en welke keuzes ze maken;

1 soms wordt het woord beleid in teksten gebruikt als een metafoor, als een
afzonderlijke activiteit die dan exclusief met het Departement wordt vereenzelvigd
(zoals hierboven aangegeven). ‘Beleid’ gebeurt daar en is binnen het Departement
opgesloten, zo lijkt het. Beleid is eerder een product van een collectief keuzeproces
dat gericht is op bepaalde uitkomsten. Dat keuzeproces wordt in het culturele
systeem door veel actoren beinvloed, in uiteenlopende verhoudingen. Soms kan dat
keuzeproces opgesloten zijn in het partijpolitieke milieu of beperkt zijn tot één
kabinet, vaker is dat in het culturele veld een collectief proces met allerlei input,
tegenstand en draagvlak ... Het Departement is niet de exclusieve eigenaar van dat
proces, ook al speelt het Departement daar uiteenlopende rollen in. En ook al speelt
het Departement in de formele formulering van finale beleidsteksten een belangrijke
rol, dan nog is wat daar is aan voorafgegaan het ‘beleidsproces’. Overigens eindigt
dat proces niet bij het opmaken van teksten en bij formele beslissingen: het
beleidsproces gaat gewoon door, ook nog in de fase van de zogenaamde ‘uitvoering’
die er daardoor vaak heel anders kan uitzien dat wat vooraf in beleidsteksten werd
geschreven. Bij die uitvoering kunnen factoren zoals capaciteit, besparingen,
competenties, interne organisatie, weerstand in het veld ... tot beperkte of
belangrijke feitelijke keuzes leiden van uitvoerders die ofwel afwijken van wat
formeel werd beslist of daar op zijn minst een eigen interpretatie aan geven. Vaak
zijn beleidskeuzes trouwens zelf al niet altijd helder, soms dubbelzinnig, voor
meerdere interpretaties vatbaar, bijv. omdat ze het resultaat zijn van een
partijpolitiek compromis;

9 het hele systeem van de ‘bovenbouw’ (m.i.v. natuurlijk van het Departement)
produceert vanuit een meta—perspectief ‘beleid’, op te vatten als een geheel van
keuzes waarvan de individuele cultuurproducenten / consumenten / participanten de
gevolgen zien of ondervinden en waar zij zelf ook een actieve rol in kunnen spelen.
‘Beleid’ staat dan voor de keuzes in en door het systeem die het resultaat zijn van het
functioneren van dat systeem. In het rapport over digitalisering bijvoorbeeld (Idea,
2021) wordt kritisch bekeken hoe het systeem van de bovenbouw functioneert
vanuit het oogpunt van de integratie van ICT in de culturele sferen. Vanuit dit ‘meta —
perspectief’ zou de conclusie kunnen zijn dat wat de hele bovenbouw aan output
(prestaties) en outcome (effecten) inzake ICT—integratie produceert, als het resultaat
van ‘beleid’ kan worden beschouwd, wat dan in dit rapport op een aantal punten
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bekritiseerd wordt. Elke discussie tussen al deze actoren die eventueel tot nieuw ICT—
beleid leidt, zal dan het gevolg zijn van de inbreng van velen en van de manier
waarop dit dan vanuit die interactie in beslissingen wordt gegoten die door de
minister (waar noodzakelijk) worden genomen. In die finale transfer naar
beslissingen van de Vlaamse regering over de nieuwe stappen in de vormgeving van
ICT in het culturele systeem speelt het Departement dan vanzelfsprekend een
essentiéle en eigenstandige rol als vertaler van wat vanuit die systeemevaluatie
boven is gekomen;

over verschillende legislaturen heen tekenen zich ‘beleidslijnen’ af, die de concrete
beslissingen van bepaalde ministers overschrijden, omdat bepaalde grondstromen
doorwerken in de beslissingen van opeenvolgende ministers, omdat de beleidscycli
zelden binnen één legislatuur hun beslag kennen en beleidsvoerders altijd moeten
voortbouwen op (de gevolgen van) wat hun voorgangers hebben beslist. De
padafhankelijkheid van vorige beslissingen en van de doorwerking van beslissingen is
bijzonder groot en verkleint aanzienlijk de beleidsruimte voor nieuwe
beleidsvoerders. Beleid slaat hier dan eerder op de richting van de evoluties van
bepaalde sectoren of velden op de lange termijn. Een breed veld als ‘erfgoed’ bijv.
heeft, over een perspectief van twintig jaar bekeken, een indrukwekkende evolutie
doorgemaakt die niet het resultaat is van één specifieke beleidsbeslissing maar
eerder van een stroom beslissingen doorheen de jaren op verschillende niveaus (van
het internationale — zie UNESCO, over het Vlaamse tot het lokale niveau), die elkaar
versterken en die vanuit een breed perspectief een beleidsomslag tonen naar de
veranderde betekenis, rol en omgang met allerlei aspecten van erfgoed. Het
uitzoomen in de tijd kan helend werken, kan de obsessie voor beleid op de korte
termijn relativeren en toont mensen en organisaties hoe zij deel zijn van bredere
stromingen;

een zittende meerderheid en een tijdelijk bevoegde minister / regering maken in hun
regeerperiode ook geregeld keuzes (of ze doen dat niet) die als hun beleid kunnen
worden omschreven (ook non—beslissingen horen immers bij beleid): het herzien van
decreten, herzien van subsidiéring, keuzes voor centralisatie of decentralisatie,
hertekenen van bepaalde sectoren, beslissingen ten aanzien van instellingen of
ingaan op concrete aanvragen, accenten in de budgetten ... Rond die beslissingen
tekenen zich coalities af, komen er compromissen tot stand, ontstaat tegenstand ...
Hier gaat beleid dan over de keuzes die een minister / regering maakt. Draagt een
bovenbouworganisatie die zich subtiel of met hand en tand verzet tegen een
specifieke beslissing van een bepaalde minister dan bij tot ‘beleidsondersteuning’?
Vanuit de visie van de minister die zijn of haar beleid wil realiseren wellicht niet,
vanuit het bredere belang van het systeem en met het oog op beleid op de langere
termijn misschien net wel ...

binnen dat systeem kan het dat bovenbouworganisaties ruimte hebben om hun
eigen beleidskeuzes te maken in een dialectiek met hun veld. Men kan er zelfs
bewust voor kiezen om net veel eigen beleidsruimte te laten of over te dragen of aan
bovenbouworganisaties. Die marge kan vervolgens ruimer of beperkter worden. De
twee Fondsen bijvoorbeeld maken binnen hun mandaat als verzelfstandigde
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overheidsorganisaties zelf nog heel wat beleidskeuzes voor de besteding van hun
middelen;

dat staat nog los van de empirische vaststelling in de wetenschappelijke literatuur
dat door de overheid verzelfstandigde organisaties theoretisch alleen geacht worden
bezig te zijn met beleidsuitvoering, terwijl empirisch onderzoek uitwijst dat zij vaak
ook onmisbaar zijn voor de beleidsvoorbereiding en feitelijk ook aan beleidsvorming
doen, omwille van hun expertise en de informatie—asymmetrie ten opzichte van de
kerndepartementen (zie de verhouding tussen de VRT en het Departement; zie de
verhouding tussen de beide Fondsen en het Departement);

het voorbeeld van de Fondsen maakt duidelijk dat termen als beleidsvoorbereiding
en beleidsuitvoering een andere betekenis krijgen naargelang de bestuurlijke status
zie hierboven). De Fondsen zijn als verzelfstandigde overheidsorganisaties
beleidsuitvoerende instanties voor de Vlaamse overheid. Zij kunnen rechtstreeks
worden aangestuurd. De feitelijke machtsverhouding kan er heel verschillend uitzien.
Er kan zoveel expertise zitten bij de Fondsen dat zij feitelijk ook sterk
beleidsvoorbereidend werken of daar sterk op kunnen wegen. Een steunpunt krijgt
decretale functies toegewezen, voert in die zin beleidsmatig relevante functies uit
voor een bepaalde sector, maar we voelen dat het begrip ‘beleidsuitvoering’ hier een
andere nuance heeft en dat dit maar kan mits voldoende ruimte en een niet
hiérarchische aansturing. En een autonome organisatie die nominatim wordt erkend
en gesubsidieerd kan ook voor een deel beleid uitvoeren, op basis dan wel van een
onderhandelde overeenkomst, waar men als organisatie ook kan kiezen om daar niet
op in tekenen of niet op alle vragen naar uitvoering in te gaan.
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Het Afsprakenkader wordt afgesloten tussen het Departement en de
volgende vijf steunpunten: Socius, FARO, Kunstenpunt, Circuscentrum
en OP/TIL (hier dus vijf ‘steunpunten’).

In de algemene introductie tot het Afsprakenkader Onderzoek staat
het als volgt omschreven:‘'Het generi eke afspr
opeenvol gende jaren de al geme
het Departement CJM, Kunstens
voor cul tureel —%trd wropeuwnctu 2 sivqucriea

V Z W, VI aams Centrum voor Cirec
Bovenl okale Cul tuur vzw over
onder zoek naar of in de cul tu

afsprakenkader worden uitgebr
organisaties uit de culturele
Ssteunpunten, sectorinmsdteiltlutngre

In het citaat wordt verwezen naar ‘andere intermediaire organisaties
uit de culturele bovenbouw, zoals bijvoorbeeld steunpunten, nog
andere steunpunten dan de vijf genoemde. Er is dus geen gesloten
definitie van steunpunten. Het Circuscentrum wordt hier onverkort als
steunpunt vermeld, elders niet.

Daarnaast worden hier nog vermeld: sectorinstituten en ‘participatie —
instellingen’, termen die specifiek zijn en bijvoorbeeld niet zo worden
gebruikt in de typologie van Vandyck en Larock.

De afstemming tussen de drie steunpunten met het Kenniscentrum en
met academische instellingen komt in dit afsprakenkader niet aan bod.
Daardoor lijkt de functie onderzoek maar in beperkte mate ingevuld of
binnen een specifieke invulling van beleidsrelevant onderzoek.
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4. Organisatievormen voor taakuitoefening, allocatie en
netwerking

In de bovenbouw zijn verschillende soorten organisaties actief: een overheidsorganisatie
zoals het Departement, verzelfstandigde overheidsorganisaties zoals meemoo vzw of de
Fondsen, vzw’s die vanuit het veld zijn opgericht en met overheidsmiddelen werken, in
enkele gevallen met bestuurdersparticipatie vanuit de overheid, in andere zijn de vzw’s
vanuit het veld of sector opgericht. Al die organisaties pakken bepaalde taken op binnen
bepaalde functies. De verhoudingen tussen de overheid en bovenbouworganisaties variéren
naargelang de status van de organisaties. De discussie over taakverdeling kleurt anders
naargelang de aard van deze organisaties. We schetsen in dit hoofdstuk eerst het panorama
van bestuursvormen, gaan dan in op de problematiek van taakallocatie en op de benadering
van netwerken. Beide hebben hun merites in de toepasbaarheid op het culturele systeem,
beide hebben ook beperkingen.

4.1. Organisatievormen

Het Departement is de kernorganisatie van de overheid. Het Departement is een deel van de
Vlaamse administratie. De ruimere organisatie van parlement, kabinetten, verdeling van
bevoegdheden over de beleidsdomeinen, administratieve kaders, procedures en processen
werkt constant op het Departement in, in interactie met de eigen dynamiek, interne
organisatie, leiderschap, communicatie, capaciteit en competenties binnen het
Departement. Elke verandering van de interne organisatie heeft repercussies op de relaties
met de bovenbouw: mensen worden verplaatst, diensten worden sterker of zwakker ...
Binnen de Vlaamse overheid als geheel en specifiek binnen het Departement is ook sprake
van een organisatiecultuur die dominant kan zijn, eventueel ook met subculturen naargelang
de culturele sectoren. We hadden het hierboven al over het politieke deel en het
administratieve deel van de overheid. Met deze zeer summiere beschrijving willen we vooral
aangeven dat ‘de’ overheid, een term die bijna altijd generiek wordt gebruikt, in haar
kernorganisatie, een complexe structuur is die bovendien permanent invloed ondervindt van
en invloed uitoefent op de ‘buitenwereld’ (waaronder bovenbouworganisaties). Alle
Departementen en zeker dit Departement staan in nauwe interactie met het veld, inclusief
de bovenbouworganisaties. Er is een grote doorwaadbaarheid via interpersoonlijke
verhoudingen, veel informele contacten ... Het is in die doorwaardbare zone dat beleid tot
stand komt (zie hierboven).

De overheid kan functies en taken verzelfstandigen in de vorm van agentschappen. In de
praktijk is dit vaak de overgang naar interorganisatorische verhoudingen omdat
agentschappen een vorm van autonomie hebben (beleidsautonomie, beheersautonomie, zie
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literatuur). De beide Fondsen zijn daarvan mooie voorbeelden.

In sommige literatuur en beleidsteksten wordt de hele uitbouw van de culturele bovenbouw
onder de noemer verzelfstandiging gevat, wat de suggestie inhoudt dat de overheid zelf
heeft beslist tot oprichting van bovenbouworganisaties en dus evenzeer kan beslissen om
deze opdrachten terug naar het Departement te halen. Wat de overheid niet zelf
verzelfstandigd heeft, kan ze in principe ook niet terug naar de kernoverheid halen. Het
ruime gebruik van de notie verzelfstandiging wijst er wel op dat de overheid via de
voorwaarden verbonden aan subsidiéring grote invloed kan hebben op organisaties. De term
kan ook suggereren dat de overheid taken naar het Departement kan halen en daarvoor niet
langer organisaties wil ondersteunen. Bovenbouworganisaties zijn inderdaad in zeer hoge
mate afhankelijk van Vlaamse subsidies en binnen die afhankelijkheid kan een overheid
beslissen bepaalde taken niet meer te ondersteunen en om die zelf uit te voeren. Het begrip
verzelfstandiging wordt dan weliswaar niet correct gebruikt maar illustreert wel een
bepaalde manier van kijken. In deze nota heeft het begrip verzelfstandiging de beperkte
betekenis: verzelfstandigen van overheidstaken in afzonderlijke overheidsorganisaties met
een privaatrechtelijk of publiekrechtelijk statuut. In de loop van de jaren kan het zeker ook
zo wel zo zijn bepaalde organisaties zo dicht bij de overheid zijn gaan aanleunen dat ze, zelfs
met een historiek van autonoom ontstaan, zichzelf ook beschouwen als een vorm van
‘verzelfstandigde’ overheidsorganisatie.

De overheid in het culturele veld is gelaagd: de lokale besturen spelen een belangrijke rol,
niet in het minst omdat zij een grotere financier zijn van het veld dan de Vlaamse overheid.
Doorheen de bovenbouw speelt de problematiek van centralisatie en decentralisatie ook
constant mee en heeft dat een belangrijke invioed op de agenda en werking van de
bovenbouworganisaties. Het is hier niet de plaats om uit te weiden over de problematiek
van de verhoudingen tussen bestuurslagen. In de recente periode hebben de decentralisatie
in het lokaal cultuurbeleid en het afstoten van de provinciale taken het veld en de
bovenbouw veranderd. De opvolging van de effecten van decentralisatie is alleen al
wenselijk om na te gaan wat eventueel later opnieuw best wordt gecentraliseerd of moet
worden bijgestuurd in de vele varianten van decentralisatie.

Decentralisatie herijkt de interorganisatorische verhoudingen tussen het lokale en het

Vlaamse niveau maar het blijft ook voor dit aspect van het culturele systeem een

dialectische verhouding die de beide bestuursniveaus met elkaar verbindt (zieDe Ry nc k ,
2 0 ? Decentralisatie roept altijd de vraag op welke rollen de centrale Vlaamse overheid tav

deze materies vervult, nu dus tav het lokaal cultuurbeleid na de decentralisatie. En altijd

heeft dat impact op de bovenbouw: we verwijzen naar de recente discussie in het

parlement over de ondersteuning van lokale culturele instellingen, de problematiek van
datagaring over het lokaal cultuurbeleid, de discussie over de taken die het Departement of
andere organisaties tav de lokale culturele actoren complementair kunnen opnemen.

In een volgend niveau van interorganisatie gaat het over de publiek—private samenwerking
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tussen de overheid en middenveldorganisaties. Vanaf dit punt kantelt het perspectief en
komen autonome organisaties uit het culturele veld in beeld. Het perspectief staat niet meer
alleen op de overheid en haar eigen interne of externe organisatie. Zeker voor het culturele
veld is dit spiegelperspectief essentieel: een aantal bovenbouworganisaties zijn immers
gegroeid vanuit het veld en zijn dan geleidelijk met de overheid verweven. Een aantal
recente termen duiken op: cocreatie, coproductie, partnerschap, netwerkvorming ... Ze
verwijzen allemaal naar vormen van publiek—private samenwerking, waarbij actoren uit de
overheidsorganisatie en actoren uit het culturele veld op een of andere manier met elkaar
worden verbonden rond bepaalde functies. We gebruiken het concept netwerk omdat dit
goed de onderlinge afhankelijkheid weergeeft: overheid en culturele actoren hebben elkaar
nodig om gezamenlijke doelstellingen te realiseren. Die afhankelijkheid kan vele vormen en
variaties aannemen:

 vormen van informatie—uitwisseling: overheid en culturele actoren of
middenveldorganisaties kunnen elk eigen kennis en informatiebronnen hebben en
zij kunnen beide winnen bij uitwisseling;

i lichte vormen van coérdinatie of afstemming (om overlap van werking en taken te
vermijden, om afspraken te maken);

 vormen van niet—competitieve ondersteuning door de overheid om de werking van
organisaties continuiteit te bieden (subsidies, infrastructuur, indirecte vormen van
steun). Binnen deze ondersteuning dienen zich nog een reeks alternatieven aan,
gekoppeld aan gradaties van voorwaarden van subsidiéring en soorten manieren van
controleren en verantwoorden (zie hieronder);

T tijdelijke of projectmatige organisatievormen met vertegenwoordiging van overheid
en culturele actoren (voor een tijdelijk groot project bijvoorbeeld; of voor een
bepaald deelaspect in de backoffice);

9 structurele vormen van netwerking in een nieuwe gezamenlijke permanente
organisatie gericht op samenwerking voor een aantal kerntaken van een organisatie,
soms met participatie van bestuurders vanuit de overheid samengesteld of
aangeduid door de overheid (zie cultuurpact).

Op het niveau van de publiek—private samenwerking kan het bijvoorbeeld voorkomen dat de
overheid zelf vindt, vaak wellicht beinvlioed door signalen van onderuit, dat een bepaalde
sector nood heeft aan bepaalde vormen van ondersteuning, koepelvorming of
dienstverlening. De overheid kan via uitbesteding of via een vorm van publiek—private
samenwerking sectoren uitnodigen om daarop in te gaan en daarvoor samen te werken.
Hetzelfde kan gebeuren vanuit de sectoren zelf. De noemer publiek—private samenwerking is
breed en omvat organisatorische varianten en uiteenlopende dynamieken: soms komt het
initiatief vanuit de overheid, soms vanuit het veld, soms groeit het uit samenwerking tussen
overheid en organisaties op andere domeinen. Het is de combinatie van deze impulsen die
tot de huidige bovenbouw leidt.
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4.2 Taakallocatie: bruikbaar, gedeeltelijk

Voor sommige aspecten richt de overheid zelf instellingen of organisaties op, die ze al dan

niet verzelfstandigt; voor andere speelt ze in op initiatief dat vanuit het veld komt maar blijft
ze op afstand; voor nog andere werken overheid en het veld intens van bij het begin samen.
De verhouding overheid — bovenbouw moet met andere woorden ook rekening houden met
de bestuurlijke status van de organisaties. Een door de overheid verzelfstandigde organisatie
staat niet in dezelfde verhouding tot de overheid als een organisatie die spontaan vanuit het

veld is ontstaan en de overheid solliciteert om mee te werken.

In een Vlaams basiswerkals* Over hei d, —prrtaofkitt 2 fOmdoenr bouwi ng
maat schappelijk kerntakendeba®Bwordeer hoest,

beslissingsbomen ontwikkeld voor taakallocatie, bekeken vanuit het perspectief van de
overheid. Dat zijn sterk rationele modellen waarbij het uitgangspunt is dat het
beleidsprobleem waarvoor een oplossing moet worden gezocht, helder en goed omschreven
is. Vervolgens kan dan, steeds vanuit het perspectief van de overheid, worden afgewogen
wie het best geplaatst is voor welke taak (overheid, non—profit of markt) en in welke
bestuurlijke vorm dat best gebeurt (door een klassiek departement; een verzelfstandigde
overheidsorganisatie; een vorm van publiek—private samenwerking).

Dit werk over taakallocatie is maatgevend voor de manier waarop in een instrumentele
bestuurskunde wordt omgegaan met het allocatievraagstuk: vanuit het perspectief van de
overheid en op basis van doelstellingen rond helder geformuleerde problematieken. Het
model steunt ook eerder op scheiding van taken. Het zijn drie onderdelen van deze
benadering die voor het culturele systeem niet zonder meer toepasbaar zijn en die het nut
van het model van taakallocatie relativeren. We lichten ze kort toe.

Voor organisaties die vanuit het veld of vanuit een sector zijn opgericht en die van daaruit
intermediaire taken opnemen die ook door de overheid als relevant worden ervaren en die
het waard zijn ondersteund te worden, klinkt een begrip als taakallocatie vreemd. Het is
immers niet de overheid die beslist om een taak te alloceren, taken worden omschreven en
opgenomen door het veld zelf. Voor de door de overheid verzelfstandigde organisaties
bijvoorbeeld is het begrip dan weer wel beter bruikbaar: het is immers de overheid zelf die
beslist taken op te nemen en die in een aparte overheidsorganisatie te alloceren.

Het tweede argument ter relativering van een model van taakallocatie is dat dit nuttig is
voor bepaalde goed omschreven problematieken waarbij de doelstellingen helder zijn en
dus ook de stappen daar naartoe. Voor een aantal problematieken kan dat zeker werken. Op
een bepaald moment kan er bijvoorbeeld een nood zijn aan nieuwe culturele infrastructuur
in een regio en dan kan een debat starten over het type infrastructuur, wie dat best kan
leveren (de overheid, non—profit of de markt) en in welke bestuursvorm dat best gebeurt
(overheidsdienst, verzelfstandigd, publiek—private samenwerking). Voor problematieken
zoals datamanagement bijvoorbeeld, wat vaak neerkomt op ketenafspraken, kunnen per
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onderdeel van de keten doelstellingen worden bepaald en kan vervolgens worden bekeken
wie dat het best kan opnemen. Aspecten van de zakelijke ondersteuning vallen eveneens in
die categorie. Ook in de culturele sfeer kunnen doelen helder zijn, goed in taken om te
zetten en tot een discussie leiden om te zien wie het best geplaatst is om die te realiseren.

In de culturele bestuurspraktijk zijn veel ‘problemen’ echter wel vaak het voorwerp van
politiek debat, van compromisvorming ... en zijn ze dus vooraf niet altijd zo helder te
omschrijven. Soms komt de helderheid maar door te doen. Vooral in de culturele sfeer gaat
het niet alleen over problemen die via een cascade van rationele beslissingen (oorzaak —
gevolg) kunnen worden aangepakt, maar gaat het ook over ontwikkelingsambities waarin
veel ruimte moet zijn voor het veld en voor bovenbouworganisaties; over doelstellingen
waarbij pas gaandeweg blijkt wie daarop inspeelt; over ambities die niet helder en scherp
kunnen zijn omdat ze afhangen van de manier waarop het veld of een sector daarmee
omgaat; over het geloof dat bepaalde zaken wenselijk zijn maar zonder dat er zekerheid is of
daar interesse voor is; over de nood aan experiment of veelsoortige initiatieven van
onderuit, waarbij pas nadien helder is hoe het pad verder kan lopen ... Het is ook zelden de
overheid die alleen en eenzijdig doelstellingen bepaalt, met name in de culturele velden is
dit net de essentie van de verhouding. Innovatie en creativiteit zijn eigen aan de culturele
velden en laten zich bij uitstek moeilijk vangen in strakke stelsels van taakallocatie.

De taakallocatie is geen machientje dat volautomatisch tot resultaten leidt: er zullen altijd
keuzes nodig zijn. Welke taken doet de overheid best zelf, welke kan ze verzelfstandigen,
voor welke taken behoudt de overheid wel de regie maar besteedt ze taken best uit, welke
taken zijn het best gediend met zelforganisatie, zonder tussenkomst van de overheid of met
alleen maar een minimale kadering? Het model van taakallocatie bevat de mogelijkheid dat
de overheid voor zichzelf geen taken formuleert, of zich beperkt tot taken die gebaseerd zijn
op faciliteren en op afstand ondersteunen.

Taakallocatie gaat eerder over scheiding van taken. Dat is het derde onderdeel van kritiek op
dergelijke klassieke modellen. Het toebedelen van taken, waar dat mogelijk is, is zeker
nuttig. In de bovenbouw is het even nuttig om naar de samenhang tussen taken over
verschillende organisaties te kijken. Een netwerkbenadering is een interessante aanvulling:
dat zet de focus op het geheel van taken en op de wijze waarop organisaties met elkaar in
contact staan, elkaar aanvullen ... rond bepaalde functies en daarin ontwikkelde taken. Het
maakt de organisaties ook duidelijk dat hun taken betekenis krijgen door de relatie met
andere organisaties.

4.3 Een netwerkperspectief op de bovenbouw: bruikbaar, gedeeltelijk

De taakallocatie waar we het in het vorige punt over hadden, leidt tot evaluatie van de wijze
waarop bovenbouworganisaties functies en taken opnemen. Die evaluatie kan op vele
wijzen gebeuren: er zijn formele momenten voorzien in de regelgeving (rond
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beleidsplannen, jaarplannen, in het kader van beheersovereenkomsten). Er zijn
mogelijkheden voor visitaties, beoordelingscommissies, 360° evaluatie ... Afhankelijk van het
type van organisaties (zie hierboven) is de evaluator ook verschillend. Soms is dat in eerste
instantie de overheid (voor Departement en verzelfstandigde organisaties); soms is dat het
veld (leden, gebruikers van bovenbouworganisaties); soms moet de evaluatie aansluiten bij
de filosofie van samenwerking tussen overheid en het veld. In deze nota gaan we niet verder
in op de evaluatie op organisatieniveau. In het onderdeel over accountability (zie 4.4) komen

we daarop nog terug.

De evaluatie van de bovenbouw gaat echter verder dan de evaluatie van afzonderlijke
organisaties. De bovenbouw wordt een deelsysteem binnen het culturele veld genoemd. Het
systeem bestaat uit organisaties met een onderlinge taakverdeling maar ook met interacties
tussen deze organisaties. De samenhang van functies en taken is voor evaluatie noodzakelijk.
Daarom is een evaluatie vanuit een netwerkperspectief een noodzakelijke aanvulling op de
evaluatie op organisatieniveau.

Het valt op hoe in teksten vaak het belang van samenwerking in de bovenbouw terug te
vinden is. De SARC bijvoorbeeld heeft hetover* st eunpunten die ev
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nt er f
verantwoordelijkheden inzake bvb sectoronder

duur za&@mMbDei SARC vraagt dat hier in overl

k o mp3]J. En in een debat in de commissie cultuur (5 maart 2019), naar aanleiding van de
omschrijving van de nieuwe functie ‘platform’ voor de drie sectorale steunpunten, lezen we
over het belang van samenwerking van steunpunten mbt thematische (duurzaamheid,
diversiteit, participatie, digitalisering ...) en territoriale vraagstukken (lokaal — bovenlokaal)
(het samenspel tussen actoren in de bovenbouw).

Netwerken steunen op onderlinge afhankelijkheid: organisaties hebben elkaar nodig voor
het bereiken van de eigen en de gezamenlijke doelstellingen. Die afhankelijkheid kan
verschillende varianten aannemen: soms is er bij de ene organisatie meer afhankelijkheid
dan bij anderen, soms kan dat symmetrisch zijn (ze hebben elkaar in gelijke mate nodig),
vaak evolueert dat naargelang samenwerking vordert en eventueel uitbreidt. Er is geen
netwerkvorming nodig als organisaties alleen en met eigen middelen doelstellingen kunnen
bereiken. Net zoals het model van de taakallocatie is het model van de netwerking zeker niet
op alles toepasbaar en is het best om daar spaarzaam mee om te springen. Netwerken kost
immers energie, loopt niet vanzelf, brengt eigen problemen mee. Voor bepaalde functies in
de bovenbouw zoals internationalisering, datamanagement, kennismanagement ... kan dat
wel een nuttige insteek zijn. De focus staat dan op samenwerking vanuit de samenhang van
taken. Het netwerk is het perspectief voor discussie en evaluatie. De studie van IDEA over
datamanagement (2021) geeft bijvoorbeeld weer hoe het ketenmanagement rond data in en
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over cultuur verbeterd kan worden. Alle partners in de keten zijn deels van elkaar afhankelijk
en de kwaliteit van het ketenmanagement maakt verschil.

In de literatuur is het onderscheid tussen netwerkconstituering en netwerkmanagement
essentieel (Klijn en Koppenjan, 1997 en 2003). Netwerkconstituering gaat over het creéren
van netwerken of van condities waarin netwerken kunnen groeien. Netwerkmanagement
gaat over het management in netwerken eens die zijn geconstitueerd en daaraan moet
worden gewerkt. We nemen weer het voorbeeld van datamanagement: het is mogelijk dat
de overheid zelf bepaalt, na overleg, wie in het ketenmanagement welk aspect van de
dataproblematiek op zich neemt. Op dat moment constitueert of reconstitueert de overheid
een netwerk, of althans het potentieel voor een netwerk. Vervolgens kunnen we nagaan wie
het best geplaatst is en de competenties heeft om dat netwerk dagelijks te managen. Die
netwerkmanager werkt dan binnen de constitutie van het netwerk en heeft daar geen
rechtstreekse zeggingskracht over. We gaan niet in detail in op alle aspecten van en
instrumenten voor netwerkmanagement: daarover is veel literatuur ter beschikking. Voor
een evaluatie op netwerkniveau, bijvoorbeeld over de kwaliteit van het management in het
netwerk, is die literatuur zeker bruikbaar.

Netwerken als vormen van samenwerking gebaseerd op onderlinge afhankelijkheid kunnen
geconstitueerd worden door de overheid maar ze kunnen ook spontaan vanuit en tussen
bovenbouworganisaties groeien. Dat is andermaal voor de culturele sectoren een belangrijk
perspectief. Die spontane netwerking kan zeer goed werken, het kan ook suboptimaal zijn
omdat de organisaties toch vooral eerst naar de eigen organisatie kijken. Sommige
organisaties kunnen meer afhankelijk zijn van anderen dan omgekeerd. Een
bovenbouworganisatie als PULSE bijvoorbeeld, gericht op duurzaamheid, is wellicht voor
heel wat zaken afhankelijk van andere organisaties. Hoe meer culturele organisaties in het
veld en andere bovenbouworganisaties overtuigd zijn van de noodzaak om duurzaamheid
centraal te plaatsen, hoe meer ze potentieel afhankelijk kunnen worden van PULSE. Hoe
meer culturele organisaties en bovenbouworganisaties overtuigd zijn van het belang van
digitalisering, hoe meer ze afhankelijk worden van een bovenbouworganisatie als vzw
meemoo en/of Cultuurconnect. Uiteraard hangt dat telkens weer samen met de manier
waarop deze organisaties intern functioneren en van de kwaliteit van hun management.

Het netwerkperspectief geeft de mogelijkheid om niet alleen te kijken naar taakverdeling
maar om vanuit samenhang en interactie tussen taken te denken. Dat zou bijvoorbeeld
kunnen leiden tot afspraken in het netwerk, die op papier worden gezet als een vorm van
overeenkomst tussen de overheid en een groep van bovenbouworganisaties. Dat sluit aan
bij de discussie over de mogelijke instrumenten voor het netwerkmanagement. Dan spreken
we niet meer over 1/1 beheersovereenkomsten maar over overeenkomsten tussen
meerdere partners en de overheid.

De overheid (politiek en ambtelijk) heeft een belangrijke stelselverantwoordelijkheid voor
het culturele systeem. Daarbij hoort onder andere de organisatie van de culturele
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bovenbouw. De overheid heeft instrumenten om netwerken te constitueren, bijvoorbeeld
door subsidies niet alleen te richten op afzonderlijke taken maar ook op medewerking in het
netwerk. Omdat de organisatie van de bovenbouw grotendeels steunt op publiek — private
samenwerking zal de netwerkconstituering zelf het resultaat zijn van overleg en discussie. De
overheid kan zelf als netwerkmanager optreden, ze kan aan een organisatie of persoon
uitbesteden of kan dat vanop afstand ondersteunen, mocht blijken dat sommigen zich
spontaan als netwerkmanager opwerpen en daarin worden aanvaard.

Stelselverantwoordelijkheid en regie zitten vanzelfsprekend dicht bij elkaar. Er zijn evenwel
veel vormen van regie: een overheid kan regie voeren vanuit een duidelijk doel en daarin zelf
sturend optreden; ze kan kiezen voor een regie die veel ruimte laat voor autonome
organisaties om zelf hun samenwerking vorm te geven, binnen enkele minimale kaders en
randvoorwaarden. Daar zijn geen algemene regels voor te geven. Het hangt af van de
soorten functies, taken en doelstellingen, van de stand van de netwerking in het veld. De
discussie gaat niet zozeer over het principe van de stelselverantwoordelijkheid of de regie
maar wel over de manier waarop de overheid die verantwoordelijkheid opneemt en invult,
over de capaciteit en competenties die daarvoor ter beschikking staan, over de kwaliteit van
overleg en communicatie ... Beide hangen samen: een overheid die de
stelselverantwoordelijkheid en de regie opeist maar dan niet de nodige capaciteit en
competenties heeft of ter beschikking stelt, ondermijnt ook de geloofwaardigheid waarmee
die verantwoordelijkheid vorm krijgt.

4.4. ‘Accountability’: responsiviteit, verantwoording, evaluatie, controle en
‘in control’

Het vraagstuk van de accountability van de bovenbouw vergt meer uitwerking dan we in
deze kaderstellende nota kunnen ontwikkelen. Het is vanzelfsprekend een cruciaal
onderdeel van het functioneren van het systeem. We beperken ons hier tot het duiden van
de problematiek, als aanzet voor verder debat.

Het begrip laat zich moeilijk in één goed Nederlands woord vatten, we gebruiken het daarom
in de Engelse vorm. Het begrip accountability is de meest brede term om begrippen als
evaluatie, doelmatigheid, controle, verantwoording,... te omvatten. Het begrip sluit goed aan
bij de wezenskenmerken van het culturele veld, dat we eerder omschreven als een systeem
van interactie tussen overheid, bovenbouworganisaties en het culturele veld. Accountability
is een brede omschrijving voor de kwaliteit van terugkoppeling en verantwoording in de
onderlinge relaties tussen al die actoren en ten opzichte van de maatschappelijke omgeving

waarin ze werken.
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Het begrip geeft aan dat de bovenbouworganisaties als actoren aan heel wat fora kunnen en
moeten uitleggen wat ze doen (‘explain and justify’ zie Bovens, 2007): aan de politieke
verantwoordelijken (parlement en regering) en het Departement (de eerder verticale
accountability), aan collega — organisaties in de bovenbouw (eerder horizontaal), aan het
veld of de sector waarvoor en waarmee ze werken (eerder diagonaal) (Bovens, 2007).
Accountability is veel ruimer dan evaluatie, dat eerder tijdelijk is en objectgericht. Het duidt
op een veel meer permanente communicatie en interactieve relatie waarin organisaties
constant worden bevraagd, uitleg geven, bijsturen, reageren. Accountability geeft aan of en
hoe organisaties openstaan voor de input van allerlei actoren (responsiviteit), hoe ze met
die signalen of vragen zijn omgegaan in hun werking, tot welke acties, handelingen,
processen of aanpassingen dat in de organisatie leidt en welke effecten de organisatie
daarmee bereikt of hoopt te bereiken (‘outcome’). Transparantie en openbaarheid van
organisaties zijn evenzeer onderdelen van de kwaliteit van de accountability van
organisaties.

Over de kwaliteit van deze accountability in de bovenbouw (de nulmeting) zoals die nu
functioneert, kunnen we vanzelfsprekend geen empirische uitspraken doen. Als
starthypothese lijkt de stelling verdedigbaar dat de bovenbouw al in een redelijk sterk
functionerend systeem van accountability zit ingebed. Daar zorgen spontane kenmerken
voor zoals een alert, assertief en kritisch reagerend cultureel veld. De professionelen komen
vaak uit dat veld en lijken veel belang te hechten aan communicatie en toelichting bij wat ze
doen. De besturen zijn divers samengesteld en representeren delen van de maatschappelijke
omgeving. De netwerkachtige uitbouw van de bovenbouw zelf is zodanig dat actie en reactie
in het systeem ingebakken lijkt. In de relatie met de overheid functioneren ze in een
regelgevend kader dat heel wat instrumenten bevat die een deel zijn van de accountability.

Vanuit deze brede invulling zijn de beheersovereenkomsten maar een onderdeel van de
accountability, waarbij vooral wordt verantwoord wat men met overheidsmiddelen doet
binnen de onderhandelde afspraken met de overheid. De verantwoording gaat, naast de
inhoudelijke doelen, ook over de procesmatige aspecten als zorgvuldigheid, de zuinigheid,
de correctheid, de objectiviteit,... waarmee de organisaties deze middelen hebben
aangewend. De beheersovereenkomst is zelf een deel van een ruimer regelgevend kader en
van instrumenten die de organisaties en de overheid kunnen inzetten (beleidsplannen,
jaarplannen, jaarverslagen, audits, boekhoudcontrole en revisoren, deelnemen in het
bestuur,...). Maar in de open en zeer veranderlijke wereld van cultuur, zullen er altijd zones
zijn waarvoor deze instrumenten maar gedeeltelijk geschikt zijn en waarvoor papieren
instrumenten maar een deel van de accountability kunnen omvatten. En de accountability
naar de overheid is bovendien maar één lijn, naast de lijnen naar de andere
bovenbouworganisaties en naar het veld of de sector en het ruimere publiek. Ook op die
andere lijnen zijn er praktijken en instrumenten die met accountability te maken hebben.
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De accountability kan op één organisatie betrekking hebben, op een groep van organisaties
(vanuit netwerkperspectief) op delen van of op het geheel van de bovenbouw.

De kwaliteit van het bestuur en van het interne management van bovenbouworganisaties
komt in deze nota niet aan bod. Dat is vanzelfsprekend een onderlegger en een belangrijke
randvoorwaarde voor de kwaliteit van de accountability naar externen. We verwijzen naar
codes voor goed bestuur, naar interne managementkwaliteiten, naar de wijze waarop
organisaties ‘in control’ zijn voor wat hun basisprocessen aangaat en voor hun omgang met
hun personeel en bestuur. De focus in de bestuurlijke praktijken verschuift, niet alleen in het
culturele veld, steeds meer naar de eigen verantwoordelijkheid van de organisatie, met de
overheid in een ‘meta — positie’: eerder controle op de controle.

De wijze waarop elke individuele organisatie op de drie lijnen ‘accountable’ is, komt in deze
nota wel al meer aan bod, maar is ook niet de hoofdfocus van deze nota.

De beoogde meerwaarde van deze nota zit vooral in het benaderen van de accountability op
het niveau van het systeem of delen van het systeem. De uitwerking van functies en taken,
gericht op maatschappelijke doelstellingen, kan als basis dienen voor het uitbouwen van een
meer systematische accountability. Dit sluit aan bij wat we de netwerkbenadering hebben
genoemd. Rond een maatschappelijke doelstelling als bijvoorbeeld cultuurparticipatie
kunnen dan de meest betrokken bovenbouworganisaties als netwerk ‘accountable’ zijn. Het
voordeel en de beoogde effecten zijn dat ze aan elkaar verantwoording geven, bij elkaar
binnen kijken, elkaar beinvloeden,... onder regie van de overheid. Dat kan, voortbouwend op
de belangrijke informele relaties, via een hele reeks instrumenten: goed voorbereide
publieke debatten, confrontaties als groep met het veld, hoorzittingen in het parlement,
vormen van visitatie, beleidsgericht onderzoek van deelaspecten met daaraan gekoppelde
afspraken over trajecten van netwerksturing en netwerkmanagement. Over de periode van
bijvoorbeeld twee legislaturen kunnen met de bovenbouworganisaties afspraken worden
gemaakt voor de selectie en planning van dergelijke verdichte periodes rond bepaalde
clusters van thema’s, doelstellingen, functies en taken. Dat alles kan bijdragen tot meer
effectiviteit (doelbereik) en tot meer efficiéntie omdat dit kan leiden tot betere afspraken,
tot meer gerichte samenwerking, tot het wegwerken van overlap, tot meer doelmatige back
— office voor gedeelde taken, tot een meer kritische kijk naar de kostprijs van acties en
technieken,...

Deze nota is vanuit een systemisch perspectief geschreven. We vinden dat het perspectief
van het hele systeem van de bovenbouw ook meer aan bod moet komen. In onze nota (zie
vooral 6.1 en 6.2) hebben we een aanzet gegeven tot een agenda voor dat soort debat. Het
lijkt ons verdedigbaar dat bij de start van elke legislatuur, na bijvoorbeeld het eerste jaar van
een nieuwe regering, de hele bovenbouw centraal staat. De commissie van het Vlaams
parlement, ondersteund door enkele experten, is daarvoor het meest geschikte en passende
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forum. Aspecten van doelmatigheid en efficiéntie van de hele organisatie van de bovenbouw
zijn een deel van dat debat.
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5. Operationele aspecten in het systeem van de bovenbouw

Een onderdeel van de evaluatie van de bovenbouw is de evaluatie van de instrumenten die
ingezet worden in de relatie tussen Departement en bovenbouworganisaties. Dat gaat in
eerste instantie over het regelgevende kader. We focussen daarbinnen in het bijzonder op
de beheersovereenkomst. Het hele proces rond de beheersovereenkomsten, van
voorbereiding over opmaak tot opvolging, leidt tot kosten en baten, zowel voor de
bovenbouworganisaties als voor het Departement. De evaluatievraag is hoe kosten en baten
zich in het geheel van deze relatie tot elkaar verhouden. Kosten en baten moeten breed
worden bekeken: dat gaat over tijdsinzet, nuttigheid voor de opvolging, effect op de

communicatie, overheadkosten ...

Het geheel van regelgeving en instrumenten in de aansturing noemen we het
sturingsarrangement waarin de relatie tussen overheid en bovenbouworganisaties is gevat.
De beheersovereenkomst is daarvan dus een onderdeel. Het sturingsarrangement omvat
ook formele en informele vormen van overleg, interacties tussen sleutelpersonen waarin
communicatie circuleert. Het omvat ook een bepaalde cultuur waarin dit alles verloopt en
dat betekenis geeft aan instrumenten. In het Departement zijn ten dele en tot op zekere
hoogte verschillende en uiteenlopende sturingsarrangementen zichtbaar, afhankelijk van
sector, relaties tussen mensen, routines en historische patronen.

5.1. Hetregelgevende kader waarin de bovenbouw is gevat

Het sturingsarrangement bevat een formele component. Dat is de decretale basis waarop de
relatie vorm krijgt, of de regeling rond nominatimsubsidies voor organisaties die werken
zonder decretale basis. Er is evenwel een ruime grijze zone waarin de interactie concreet
vorm geeft aan de formele kaders. De mate van uitwerking, omschrijving en
operationalisering in decreet en uitvoeringsbesluiten vormt al een kader voor de
beheersovereenkomst en bepaalt ook het nut van het instrument. Hoe meer in detail de
regelgeving, hoe minder relevant de beheersovereenkomst.

De basis vormt het decreet en uitvoeringsbesluit(en). In deze documenten kunnen functies
en taken al relatief concreet worden opgesomd en door uitvoeringsbesluiten geduid. Dat is
in het culturele veld het geval, zeker voor de drie sectorsteunpunten.

Organisaties werken met een beleidsplan. Op deze basis wordt dan een beheers-
overeenkomst opgemaakt. Jaarlijks is er een voortgangsrapport met een terugblik en een
vooruitblik. Na ontvangst van het voortgangsrapport is er jaarlijks een formeel overleg met
de administratie over de uitvoering van de overeenkomst. Elke partij kan vragen om een
tussentijds overleg. Bij ingrijpende wijzigingen kan de overeenkomst opnieuw onderhandeld

worden.
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De centrale vraag voor de evaluatie is of de beheersovereenkomst in dat
sturingsarrangement nog voldoende meerwaarde heeft. Wat zouden we verliezen mochten
we werken met beleidsplannen, jaarplannen en een jaarlijkse verantwoording? Daarvoor
bekijken we de beheersovereenkomsten meer in detail.

5.2 Beheersovereenkomsten

Beheersovereenkomsten is een verzamelterm voor overeenkomsten tussen het
Departement en bovenbouworganisaties: over de langere termijn (meestal vijf jaar) en
meestal, zij het soms licht, gebaseerd op het klassieke formaat van doelstellingen
(strategisch, operationeel) en met indicatoren voor de opvolging van de graad van realisatie
van deze doelstellingen.

Het instrument van de beheersovereenkomsten binnen de Vlaamse overheid is vooral te
situeren na de operatie Beter Bestuurlijk Beleid (politieke start 2000, decreet 2003). Het
kadert binnen de cultuur van versterkte aandacht voor de kwaliteit van overheids-
management en voor de ‘output’ en ‘outcome’ van publieke middelen. In een breder kader
maakt dit deel uit van het NPM, zij het gemoduleerd naar de Vlaamse cultuur en bestuurlijke
tradities (zie Pollitt en Bouckaert, 2017). Het sluit aan bij modellen van
doelmatigheidsanalyse die in dezelfde periode en cultuur tot stand kwamen (zie Bouckaert
cs, 1998) en bij studies over het management van contracten die in die periode werden
uitgevoerd (Bouckaert en De Corte, 1999). In die studies gaat het wel (vooral) over
contracten met verzelfstandigde overheidsorganisaties.

II.5. Besluit

‘Gezond vertrouwen’ als basis voor en resultaat van
contractmanagement

> Recept:
“expliciteren en formaliseren
zonder te juridiseren
met voldoende interactie in partnerschap”
> Ingrediénten :
(1) tijd, (2) continuiteit, (3) flexibiliteit en
(4) wederzijdse erkenning en openheid

» Contract als legitimeringsinstrument voor de organisatie én
contract als sturingsinstrument voor de overheid

» Houding en capaciteit van de sturende overheid zijn belangrijk !

' INSTITUUT
YOOR DE
= OVERHEID
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In een studie van 2002 werd het gebruik van beheersovereenkomsten in de culturele sector

bestudeerd, met een reeks adviezen over de inzetdaarvan(Bouc kaer t | Ver hoest
2 0 @ Re slide hierboven komt uit die studie. Het is interessant om daarnaar terug te

grijpen: bijna 20 jaar na deze studie is de vraag hoe relevant de inzichten van toen nu nog

zijn. De studie van 2002 was, ondanks de dominante NPM — context toen, toch redelijk

genuanceerd over de inzet van beheersovereenkomsten en legde veel nadruk op de cultuur

rond deze overeenkomsten. Het is deze cultuur die betekenis geeft aan de overeenkomst.

In de situering van het instrument van contractmanagement wezen de onderzoekers er op
dat het instrument zich tussen marktsturing en netwerksturing bevindt. Marktsturing is, in
de extreme variant, gericht op afrekenbaarheid op hard omschreven resultaten met inbegrip
van competitie, financiéle repercussies, juridische sancties ... ‘Remmend wantrouwen’ is het
basisbegrip. Daartegenover staat het model van netwerksturing, gericht op overleg,
openheid, eerder op principes voor samenwerking dan op afrekenbare harde resultaten.
‘Ongeremd vertrouwen’ is hier de rode draad. De onderzoekers plaatsen
contractmanagement tussen beide extremen en spreken over ‘gezond vertrouwen’. Ze
gaven aan dat binnen het contractmanagement nog sprake kan zijn van een sturingsvariant
en een autonomievariant. De sturingsvariant zet in op een hoge mate van detailaansturing,
op goedkeuring van meerjarenplannen en jaarplannen ... De autonomievariant zet in op een
lage graad van detailaansturing, jaarplannen die niet moeten worden goedgekeurd ...

Binnen het instrument van de beheersovereenkomst zijn dus nog varianten mogelijk. Die
varianten zien we ook opduiken in de huidige beheersovereenkomsten. Een belangrijke
vraag bij de vaststelling van de varianten is of dit te verklaren is vanuit toevallige factoren,
bijvoorbeeld afhankelijk van de houding van ambtenaren van het Departement, dan wel of
dat samenhangt met de sector of de aard van de bovenbouworganisaties (status en functies)
en dus eerder steunt op een bepaalde strategie die differentiatie als instrument hanteert.

De studie van 2002 kadert in de toenmalige sfeer van het NPM maar toch valt op hoeveel
belang wordt gehecht aan vertrouwen als drager en als kader voor het werken met
beheersovereenkomsten. In de studie maken de onderzoekers wel weinig onderscheid
tussen de verhouding met verzelfstandigde overheidsorganisaties en autonoom vanuit het
veld gegroeide vzw’s. Het is denkbaar om naargelang de status van de organisaties (zie
hierboven) met andere varianten te werken. Voor een door de overheid verzelfstandigde
organisatie lijkt een sterkere sturingsvariant wenselijk en mogelijk, terwijl de
autonomievariant eerder lijkt aan te sluiten bij de relatie met autonome vzw’s.

Alle bovenbouworganisaties, met uitzondering van bijna alle belangenbehartigers, zijn,
ongeacht hun oorsprong en statuut, financieel sterk van de overheid afhankelijk:

9 De financiéle afhankelijkheid van de overheid maakt theoretisch veel ruimte vrij voor
de marktvariant en de sturingsvariant van de beheersovereenkomsten. Gekoppeld
aan een drang tot beheersbaarheid, druk naar controle en een strakkere koppeling
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naar uitvoering van politieke beslissingen en zicht op de behaalde resultaten, zou dat
tot eenzijdige sturing in beheersovereenkomsten kunnen leiden;

9 De afhankelijkheid op financieel vlak wordt gerelativeerd en gecompenseerd door
een inhoudelijke afhankelijkheid bij de overheid van de dynamiek, de innovatie en
het draagvlak in de culturele velden, zij het dat dit mede deel is van de politieke
overwegingen over het belang hiervan en dus van opvattingen over cultuur en
cultuurbeleid;

1 Deze eenzijdige en hiérarchische invulling botst bij uitstek met de eigenheid van de
culturele sferen. Voor belangrijke functies van bovenbouworganisaties kan dat maar
werken als er voldoende autonomie is voor open ontwikkelingswerk dat niet altijd in
zakelijke pakketten van dienstverlening te vatten is;

1 Functies zijn voor een deel vertaalbaar naar operationele taken en een daaraan
gekoppelde opvolgbare output, eventueel ook de ‘outcome’, maar dat is voor een
aantal functies veel minder relevant of mogelijk. Voor sommige organisaties in de
bovenbouw is deze omzetting ook meer voor de hand liggend en ook technisch
gemakkelijker. Dat geldt bijvoorbeeld voor de zakelijke organisaties. Hier kunnen we
bijvoorbeeld over klantencontacten spreken. Voor de drie sectorale steunpunten en
voor de thematische organisaties is dat minder dominant en dekt dat minder het
geheel van taken.

LyadSS|y @22N) S@Ftdz GAS

We zijn nu twintig jaar verder en een evaluatie dringt zich op. De omgevingscontext speelt
mee: na twintig jaar ervaringen zou het kunnen dat het instrument van de
beheersovereenkomsten op het einde komt van haar levenscyclus en dat er bijvoorbeeld
minder meerwaarde wordt ervaren dan in het begin; het is mogelijk dat de verwachtingen in
de beheersovereenkomsten niet of niet helemaal zijn uitgekomen. Ondertussen is er ook
kritiek op het model achter het NPM — denken, op de perverse effecten van te strakke
outputsturing. Nu schuiven meer ‘governance’ gerichte denkmodellen op de voorgrond die

eerder aansluiten bij de netwerkvariant.

We wezen al op de nuance die door onderzoekers werd aangebracht, zelfs in de volle NPM
gedomineerde cultuur van toen. We weten evenwel dat het NPM in Vlaanderen niet zonder
meer en rechtlijnig is toegepast, dat blijkt ook uit grondig onderzoek bij het middenveld in
Vlaanderen (zie De Rynck in Oosterlynck cs, 2020). De ervaringen van het werken met en het
nut van de beheersovereenkomst voor Departement, organisaties en voor de relatie tussen
beide, zijn bovendien een onderdeel van de ruimere interactie tussen beide: de aanloop
naar de overeenkomst en de cultuur van overleg en openheid (van beide zijden) die
daarrond bestaat; de ruimere communicatie tijdens de loop van de beheersovereenkomst
(formeel en informeel) die de sfeer rond opvolging bepaalt; de vraag wat de organisaties en
het Departement met de overeenkomst concreet doen, met welke zorg dit wordt opgevolgd
... dan wel of de ervaring is dat de overeenkomst, eens gesloten, voor de rest geen duidelijk
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belang meer heeft, eventueel steeds minder belang krijgt doorheen de jaren en

opeenvolgende beheersovereenkomsten. De manier waarop de overeenkomst wordt

ervaren hangt mee samen met deze context:

|l

|l

Is de overeenkomst een formaliteit geworden, zonder inhoudelijke betekenis, voor
beide partijen, of voor een van beide partijen?

Wijzigt de context rond de overeenkomst, zodat de overeenkomst anders worden
ervaren: bvb veel minder interactie met de organisatie, waardoor de overeenkomst
het formele object van interactie is?

Helpt de beheersovereenkomst om het gesprek te faciliteren, duidelijke afspraken te
maken die wederzijds voor duidelijkheid zorgen?

Uit de nuancering van het onderzoek in 2002 weten we dat er veel vormen van

beheersovereenkomst zijn, met varianten. Die allemaal onder de noemer van het NPM

vatten is niet mogelijk en niet wenselijk: de noemer NPM is zelf al ruim interpreteerbaar en

er zijn vele varianten van beheersovereenkomsten.

Op basis van een beperkte analyse van enkele representatieve organisaties en hun

beheersovereenkomsten, zijn dit onze voorzetten voor verdere evaluatie:

T

Verzelfstandigde overheidsorganisaties zoals meemoo vzw en de beide Fondsen
hebben uitgewerkte beheersovereenkomsten die passen bij hun status en die eerder
aansluiten bij een NPM—filosofie;

Voor de drie steunpunten die werken binnen een decretaal kader, lijkt de
meerwaarde van de beheersovereenkomst zeer beperkt, in de cascade die we eerder
beschreven (decreet, beleidsplan, jaarplan ...). De beheersovereenkomst lijkt een
kopie van het decreet en het beleidsplan;

Voor bovenbouworganisaties in de rand van de bovenbouw, zoals het Steunpunt
voor Vrijwilligerswerk, is de beheersovereenkomst open en zeker niet sterk
outputgericht;

Heel wat overeenkomsten zijn maar in beperkte mate outputgericht. Dat wijst niet
op een strakke invulling van het NPM. Waar dat meer het geval is, bvb bij de zakelijke
organisaties, sluit dat ook aan bij het meer outputgericht karakter van hun
dienstverlening. Dat is dan, zo men wil, NPM—-achtig maar dat geldt voor materies die
zich daartoe ook lenen;

De beheersovereenkomsten steunen op en zijn de vertaling van beleidsplannen die
door de organisaties worden opgesteld. Ze worden mee vorm gegeven door de
organisaties die op die manier ten dele hun eigen taken en doelstellingen formuleren
en die worden dus niet eenzijdig opgelegd;

Organisaties lobbyen vaak rechtstreeks bij het kabinet om de beheersovereenkomst
te onderhandelen. Dat duidt op een ruimte voor interpretatie en op invloed van de
organisaties en niet op eenzijdigheid in de relaties. Deze praktijk roept wel vragen op
over de autonomie van het Departement en kan het draagvlak in het Departement
ondermijnen;

De meerwaarde en de gedragenheid voor de beheersovereenkomsten in het
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Departement lijkt gedifferentieerd te zijn en nodigt uit tot intern debat. Visies over
het nut hangen wellicht ook deels af van de sector en misschien ook wel van de
verantwoordelijke ambtenaren.

Onze tussentijdse conclusie en aanzet voor verdere evaluatie, is dat het nut van de
beheersovereenkomsten samenhangt met de reikwijdte van het regelgevende kader. Hoe
sterker het kader, hoe minder relevant de beheersovereenkomst. Voor verzelfstandigde
overheidsorganisaties is de beheersovereenkomst belangrijk en invloedrijk. Met de andere
bovenbouworganisaties is eerder sprake van de netwerkvariant. De meeste overeenkomsten
met autonome vzw’s zijn zeker geen strakke invulling van het NPM en waar dat wel meer
het geval is, past dat ook bij de aard van de organisaties. De meerwaarde wordt binnen het
Departement verschillend ingeschat. De wijze waarop het Departement soms gepasseerd
wordt door rechtstreeks gelobby bij het kabinet helpt niet om het draagvlak voor de
beheersovereenkomsten te versterken.

5.3. De organisatie en rollen van het Departement

In het rapport Vandyck en Larock wordt de relatie met het Departement als afstandelijk
omschreven:* eer der t egens p enldeauteud dnden datcheke spel er
Departement’ een meer cnoa spdier. Dadbdijft eencalgemene omschrijving

die niet verder wordt uitgewerkt en die ook niet goed bruikbaar is om de complexiteit van

de verhouding weer te geven. Voor een indringende evaluatie is een rijker perspectief op de
onderlinge verhoudingen en interacties nodig. We hebben doorheen deze nota geprobeerd
om dat rijkere beeld te schetsen, dat ook nuttig is voor een meer genuanceerde evaluatie.

In de verhouding tussen politici (kabinet, minister, partijen, parlement), de verschillende
onderdelen van het Departement en de bovenbouworganisaties spelen heel wat factoren
mee. Als het daarover gaat, ontbreekt het niet aan dubbelspraak, ook bij
bovenbouworganisaties. In deze nota kunnen we daar geen indringende analyse van maken
maar pleiten we er wel voor om de factoren die spelen in de verhouding, scherp te
benoemen voor een heldere evaluatie. Tot die factoren, voor verdere discussie, rekenen we
onder andere de volgende:

9 Het Departement heeft meerdere golven van besparingen gekend. Dat zet een grote
druk op de organisatiecapaciteit. Onderling begrip daarover en sterkere solidariteit
op dit punt komt het hele culturele systeem ten goede;

9 Natuurlijk spelen zeker ook interne factoren binnen het Departement een rol:
recente hervormingen, het leiderschap, de interne communicatie, de administratieve
procedures die het Departement in het veld zet en die binnen het veld voor discussie
zorgen. De evaluatie van de effecten van deze interne factoren is een
verantwoordelijkheid van het Departement zelf, maar het kan nuttig zijn zich daarbij
open te stellen voor de wijze waarop bovenbouworganisaties het Departement
ervaren. Dat zal een genuanceerd resultaat opleveren, dat kan helpen om
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wederzijdse stereotypes te verlaten;

1 Enige dubbelspraak zit zeker ook in de verhoudingen met het politieke systeem.
Lobbying en rechtstreekse contacten met het kabinet en de minister zijn
bovenbouworganisaties en ruimer de hele culturele sector, niet vreemd. We drukken
ons diplomatisch en voorzichtig uit. Dat dit soms tot frustratie kan leiden bij het
Departement is daarvan een gevolg. Het kan het onderlinge vertrouwen ook
schaden.

Het ‘sturingsarrangement’ tussen Departement en bovenbouworganisaties / het veld is veel
breder en rijker dan de interactie die zich rond het regelgevende kader ontwikkelt. Dat is een
ruimte waarin mensen en organisaties elkaar wederzijds beinvloeden, open staan voor
elkaars ideeén, manieren van kijken naar praktijken overnemen. Er ontwikkelt zich binnen
het Departement ook een vorm van eigen wereld met een verdichting van interacties rond
mensen en organisaties: rond erfgoed bijvoorbeeld, of rond sociaal—-cultureel werk ... Dat
kan positief werken voor het vertrouwen, voor de kennisopbouw, voor een open sfeer en
communicatie. Het kan ook tot een gesloten wereld leiden met vertrouwde patronen,
mensen die te centraal komen te staan, elkaar te goed kennen, die eventueel te dominant
worden om nog innovatie mogelijk te maken, met te zeer ingesleten belangenverhoudingen.
Het kan tot blokkering leiden als tussen leidende figuren weinig wederzijds vertrouwen leeft.
Personeelswissels en veranderingen in het management van de organisaties, aan beide
zijden, werken hier constant op in. Dat zijn deels persoonsgebonden elementen.

In de literatuur is sprake van ‘boundary spanners’ of ‘netwerkers’: mensen die op de grens
tussen organisaties ageren en vorm geven aan de samenwerking (zie De Rynck in
Oosterlynck, cs, 2020). In teksten daarover pleiten we voor zorgvuldige selectie van
‘boundary spanners’ omdat dit specifieke competenties vereist. Een goede
dossierbehandelaar is nog geen goede ‘boundary spanner’ en het omgekeerde geldt zeker.

Die ‘sturingsarrangementen’ zijn ten dele ingebed in een eigen ‘cultuur’. Zie bijv. voor

erfgoed, tijdens de bespreking van de strategische visienota:* er i s waardering Vv
participatieve traject dat in 2020 door het
was een r@prkkteemhteetd, sterke wisselwerking tuss
werd geluisterd na.ardeme nasaetns tuei tj adree ns eicst oerr’ st
en samenwemhki sagie cu)ltuur, april 2021

Het hoort bij de positie van het Departement en ruimer van de overheid dat altijd meerdere
rollen gecombineerd moeten worden. Daar hadden we het hierboven al over. De
rolspanningen en de dilemma’s in de combinatie van rollen zijn onvermijdelijk voor een
Departement in de culturele velden: soms speelt het Departement de rol van actor door de
taken die het zelf opneemt; soms de rol van controleur van de inzet van
gemeenschapsmiddelen; soms de rol van regisseur in het overleg met bovenbouw-
organisaties en het veld. En regie is zelf een breed concept: van sterke regie vanuit een
vooropgezet ‘script’ tot regie waarbij het Departement zelf eerder faciliteert en zelf op
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afstand blijft (zie hierboven). De rolinvullingen werken op elkaar in: binnen een open sfeer
en een regie die veel ruimte laat, zal bijvoorbeeld een beheersovereenkomst een andere
betekenis krijgen, dan dezelfde overeenkomst in een strakke regie die weinig ruimte laat.

Aan die combinatie van rollen valt voor het Departement niet te ontsnappen en dat moet
ook helemaal niet. Dat is dus geen probleem op zich, het hoort bij de competenties van wie
bij de overheid werkt en de combinatie biedt ook kansen. Binnen de combinatie zijn
herschikkingen mogelijk: meer van de ene en minder van de andere rol. Het gaat vooral over
de manier waarop en de competenties waarmee met deze combinatie wordt omgegaan en
de kwaliteit waarmee dat gebeurt. Is de combinatie van rollen intern en extern
bespreekbaar? Welke capaciteit staat ter beschikking en welke competenties zijn aanwezig,
wordt er opgebouwd en kan er voor de middellange termijn verzekerd worden? Eerder dan
de formele omschrijving van rollen, zijn het vooral deze kwaliteitselementen in de
uitoefening van rollen die het verschil in perceptie, aanvaarding en geloofwaardigheid zullen
bepalen.

De rolcombinatie wordt constant beinvloed door een aantal sterke contextfactoren binnen
en rond het Departement, waartoe we nu rekenen:

 Het primaat van de politiek en een druk naar beheersbaarheid en
kostenefficiéntiedenken op korte termijn en binnen de beleidsdoelstellingen van
zittende regeringen: de doorwerking van een algemene cultuur binnen de Vlaamse
overheid, ook doorvertaald (versterkt / verzwakt / gemoduleerd?) binnen het
Departement. Departementen zijn niet willoos;

9 Effecten van de reorganisatie van het Departement (omslag van disciplines naar
beleidsaspecten) en van de golven van besparingen in het Departement: doorwerking
naar expertise en kennisopbouw, effect op het vertrouwen, impact op het
sturingsarrangement met de sector / veld. Problematiek van capaciteit en
competenties door besparingen;

9 Leiderschap van het Departement op verschillende niveaus: strategische ambities en
de uitwerking ervan, gekoppeld aan capaciteit en competenties;

9 Kerntaken die het Departement zelf wil opnemen en de wijze waarop die kerntaken
dan worden uitgeoefend en worden volgehouden: vertrouwen in het Departement
als een cruciale factor. We verwijzen bijvoorbeeld naar discussies over de Lokale
Vrijetijdsmonitor of naar het overnemen van de Boekstaven van het SCW door De
Federatie.
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6. Hervormingen van de bovenbouw: overzicht en trends

In de afgelopen twintig jaar is de bovenbouw cultuur herhaaldelijk hervormd. De uitbouw
anno 2021 lijkt totaal niet meer op die van twintig en zelfs niet op die van tien jaar geleden.
Het is dus niet zo dat dit een statisch geheel van organisaties zou zijn dat na zoveel jaar
stabiliteit dringend aan verandering toe is. Voor bepaalde delen van de bovenbouw lijkt de
vraag eerder omgekeerd: de nood aan een zekere periode van stabiliteit op de middellange
termijn na hervormingen, fusie van organisaties, besparingen ... Evaluatie- en

hervormingsmoeheid: dat gevoel zullen veel bovenbouw-organisaties herkennen.

De veranderingen van de bovenbouw zijn overwegend partieel doorgevoerd, vanuit sectoren
of velden. Het Verzameldecreet van 2019 was geen nieuwe hervormingsfase, het ging eerder

over een aantal procesmatige en organisatorische aanpassingen.

Er zijn relatief weinig bronnen te vinden, ook niet in de parlementaire stukken, met een
‘holistische’ evaluatie van het systeem van de bovenbouw: de nota Vandyck en Larock
(2017) is het meest recente vanuit dat perspectief maar was ook niet bedoeld als een
evaluatie van het functioneren van de bovenbouw. Die systeemevaluatie kan gevoed
worden door aparte evaluaties per organisatie, per sector of veld maar de focus gaat dan
vooral over de functies en de daarbinnen vastgelegde taakverdeling en de onderlinge
samenwerking. Een onderdeel van de evaluatie zou dan de vraag zijn of het systeem zoals
het nu functioneert alle relevante functies voldoende omvat, of er aspecten zijn van het
culturele veld of ontwikkelingen die niet, niet voldoende of niet met de juiste focus aan bod
komen in het systeem van de bovenbouw. Het was uiteraard niet de bedoeling van deze
nota om daarop een antwoord te geven, maar richting te geven voor evaluatie-vragen.

Ter inspiratie voor een dergelijke op het systeem gerichte evaluatie vanuit
beleidsinhoudelijke ambities, gevoed door discussies over evoluties in de culturele velden,
gaan we trendmatig in op de hervormingen van de laatste jaren. Het is nuttig om doorheen
deze interactie met de bovenbouworganisaties de stand en de impact van de hervormingen
in te schatten (een voorzet, zie 6.1). De stand van de bovenbouw roept dan vragen op die
deels gevoed zijn vanuit de beleidsinhoudelijke ratio’s die tot hervormingen hebben geleid
(een voorzet, zie 6.2). We bekijken hier elementen op systeemniveau: we spreken ons niet
uit over de kwaliteit waarmee individuele organisaties in de bovenbouw werken. Voor een
evaluatie op systeemniveau kan dit een eerste input zijn.
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6.1

De hervormingen: trends

Zie apart overzichtinb i | | b dese noBa van de stand van de bovenbouw na de

hervormingen, opgemaakt door het Departement.

We zien:

T

Een sterke toename van de bovenbouw in de jaren tussen 2000 en 2009.

Nieuwe steunpunten werden opgericht in het begin van de eeuw in de Kunsten (te
verklaren door de uitbouw van een geintegreerd beleid inzake de beeldende kunst en de
muziek in een kunstendecreet), Lokaal Cultuurbeleid (Locus) (door de integratie van
afzonderlijke steunpunten voor resp. cultuurcentra en openbare bibliotheken in breder
lokaal cultuurbeleid), Cultuurnet (nu Publiq) (cultuurcommunicatie), Demos (participatie)
en ledereen Leest (origineel Stichting Lezen Vlaanderen °2001);

De ontzuiling in het sociaal — culturele werk zorgde in dezelfde periode voor een
drastische vermindering van het aantal structuren. In 2000 wordt het Vlaams Centrum
voor Volksontwikkeling VCVO (steunpunt sedert 1984) Socius. Belangenbehartiging
gebeurde tot dan door een aantal gesubsidieerde verzuilde koepelorganisaties. Na hun
afschaffing werden medewerkers grotendeels gealloceerd in enerzijds steunpunt Socius
en anderzijds nieuwe belangenbehartiger: FOV (2000), nu De Federatie;

De afname van de bovenbouw situeert zich voornamelijk vanaf 2014, in verschillende

stappen:

T 2 0 1 dpname van de Stichting Lezen (nu ‘ledereen Leest’) in het Vlaams Fonds voor

de Letteren in het kader van het geintegreerd letterenbeleid.
T 2 0 1 tusie van alle (drie) kunstengerelateerde steunpunten in één Kunstenpunt.

T 2 0 1 tusie van Locus en Bibnet in Cultuurconnect, doch met nieuwe taakstelling
(digitalisering, geen lokaal cultuurbeleid meer), verbonden met de decentralisering
van het lokaal cultuurbeleid.

T 2 0 1 Bmateurkunsten: afschaffing steunpunt in twee stappen; eerst afstoten van
Centrum voor Amateurkunsten (inclusief infrastructuur in Anderlecht) gevolgd door
volledige afschaffing in 2018.

T 2 0 Z%ril2 O 1d5ling subsidies voor elk steunpunt met 30% (10% in 2011, en nog
eens 20% in 2015);

Hernieuwde toename en verschuivingen vanaf 2018:

1 2 0 1 8prichting OP/TIL (bovenlokale cultuurwerking), gevolg van de inkanteling van

de taken van de provincies op het vlak van cultuur;
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T 2 0 1 Qitbreiding taakstelling Poppunt tot dan enkel amateurkunsten op vlak van

pop enz.) tot professionele pop en rock, naamswijziging in VI.BE; gecombineerd met

het weghalen van deze taak bij Kunstenpunt;

1 2 0 1 8itbreiding van taakstelling Kunstenloket naar Cultuurloket en forse

uitbreiding subsidie-enveloppe.

6.2 De stand van de bovenbouw nu, op systeemniveau

We brengen een aantal punten van discussie samen over de huidige bovenbouw, die

eventueel in een meer grondige evaluatie terug kunnen komen. Dat zijn punten voor debat

en evaluatie op het systeemniveau:

T

Vanaf 2000 is gekozen voor een opdeling van de bovenbouw in drie soorten
organisaties, die duidelijk te onderscheiden zijn qua taakstelling en opdracht: de
overheid (Departement/Agentschappen), steunpunten en belangenbehartigers.
Deze opdeling is rudimentair en meerdere organisaties combineren meerdere
rollen. De Fondsen bijvoorbeeld passen al wat moeilijker in deze driedeling: zij
doen aan individuele dienstverlening en aan belangenbehartiging, ze treden
gedeeltelijk zelfs op als een soort steunpunt, zonder dat expliciet zo te benoemen
(en bij gebrek aan steunpunt voor deze materies?);

De ondersteuning voor belangenbehartigers is stopgezet, maar niet voor De
Federatie. Dat lijkt dus niet helemaal consequent en de vraag naar de
wenselijkheid van steun is daarmee niet verdwenen;

Belangenverdediging is vooral diffuus in de amateurkunsten en wellicht nog meer
in de disparaat georganiseerde sfeer van het erfgoed. Bijzonder voor erfgoed is
dat het grootste deel van de organisaties vanuit de overheid is opgericht of
verzelfstandigd (zie landelijke dienstverleners en regionale dienstverleners op
intercommunale basis). Belangenbehartiging door de overheid bij de overheid is
een bijzonder gegeven;

In de laatste jaren zien we nieuwe organisaties (al dan niet na fusie), die de
stempel dragen van de opeenvolgende ministers en ook wel van de agenda van de
tijd (bvb: VI.BE; zie ook digitalisering; zie ook Publiq, eerder CultuurNet
Vlaanderen). Nieuwe initiatieven zijn (ook) gericht op ondersteuning van
individuen (kunstenaars, burgers als cultuurparticipanten...): Cultuurloket voor
kunstenaars en cultuurwerkers, Publig als instrument voor individuele
participatie;

De zakelijke werking van sectoren en disciplines werd weggehaald bij de sectorale
steunpunten en bij andere bovenbouworganisaties. Veldorganisaties moeten zich
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richten naar meerdere bovenbouworganisaties voor verschillende facetten van
hun werking (inhoudelijk, zakelijk, communicatie, digitalisering ...). Deze
organisaties zijn sterk op professionalisering van de dienstverlening gericht;

Transversale (intersectorale) thema’s krijgen meer aandacht: participatie (Publiq
en Demos) en recenter nog de verduurzaming van de sectoren (Pulse
Transitienetwerk). Transversaliteit wijst op de nood aan netwerking en kan dus
sterker vanuit die visie worden benaderd en geévalueerd;

Steunpunten die sectoraal georganiseerd worden, bedienen professionele
organisaties en personen, zeer uitzonderlijk ook amateurs en vrijwilligers. In het
circusdecreet (Circuscentrum) is dat wel gecombineerd. Dat is ook het geval voor
het geintegreerde letterenbeleid (Fonds Literatuur Vlaanderen) en voor de pop,
rock, wereldmuziek en jazz (VI.BE) in het kader van het Kunstendecreet. Dat is niet
zo voor andere muziekgenres, evenmin voor theater, voor beeldende kunst, voor
cultureel erfgoed enz. Het lijkt er op dat de scheiding tussen professionelen en
amateurs onder druk staat, of toch tenminste niet uitgeklaard is. Heeft dat op de
langere termijn gevolgen voor bijvoorbeeld Kunstenpunt in relatie tot de
amateurkunsten en breder voor de hele bovenbouw?

De discussie over de rol van de bovenbouw tav het lokale cultuurbeleid en de
lokale culturele instellingen lijkt nog open te liggen en tot onvolkomen resultaten
te leiden. De oprichting van OP/TIL was deels het resultaat van een politiek
compromis (zie ook het gesprek dat nu bezig is over het addendum bij de
beheersovereenkomst van OP/TIL). Decentralisatie gaat samen met een discussie
over taken op centraal niveau (zie hierboven). We verwachten dat dit effect zal
hebben op volgende rondes van debat en op taken van bovenbouworganisaties;

In de sfeer van de amateurkunsten is er de verdeling van taken over De Federatie,
OP/TIL met daarnaast 9 federaties. Die taakuitbouw lijkt onvolkomen en eerder
het resultaat van een compromis op de korte termijn. De indeling in ‘klassieke’
werksoorten is misschien ook voor een deel achterhaald, mede door evoluties in
het veld. Sommige koepels voor amateurkunsten ontwikkelen zich ondertussen
meer tot netwerkers dan tot belangenverdedigers van leden. Ze schuiven op
richting steunpuntfuncties;

Er ligt een stevig actueel accent op alle mogelijke digitale ontwikkelingen: de
uitbouw van meemoo, Cultuurconnect, Publig enz... Onder de koepel van de
digitalisering gaat evenwel een uitgebreide en op zich al complexe agenda schuil
met veel aspecten en taakonderdelen (van datagaring, data — inventarisatie,
databehandeling, datagebruik, dataverspreiding, inzet van metadata ... en dat
voor de verschillende culturele velden);
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9 Hetrecent afgesloten Afsprakenkader Onderzoek 2021 (uitmondend in zes
documenten) gaat in belangrijke mate over datamanagement. Over de relatie met
het Kenniscentrum Cultuur — en Mediaparticipatie en ruimer met de academische
wereld wordt niets gezegd (zie ook lopende evaluatie van Kenniscentrum door
IDEA);

T Is het wenselijk in de bovenbouw (meer) aandacht te besteden aan de culturele
infrastructuur? Dat kan zowel gaan over de kwaliteit van die infrastructuur, de
planning van de infrastructuur als over het beheer van de infrastructuur. Dat lijkt
een aspect dat nergens expliciet aan bod komt;

I Over de internationalisering loopt een aparte onderzoekslijn. Dat aspect hebben
we hier niet grondig behandeld.

6.3. Functies en taken gekoppeld aan bestuurlijke status: toepassing van
differentiatie

We brengen tot slot de elementen van onze analyse samen: de meer genuanceerde
uitwerking van de bestuurlijke status van bovenbouworganisaties, het onderscheid functies
en taken en het voorstel om deze meer te nuanceren en te verdiepen naargelang een aantal
dimensies. Zoals we hierboven hebben aangegeven is dit een moeilijk evenwicht tussen
voldoende detail en een te strakke indeling die eerder als een dwingend carcan kan werken.

Het woord ‘functies’ heeft niet in alle beleidsteksten dezelfde betekenis. Mocht dat wel zo
zijn, dan zouden we de functies van de bovenbouw één op één projecteren op de functies
van de culturele sectoren. Dat is echter niet mogelijk. Ter illustratie geven we de
voorbeelden van de drie grote sectorale cultuurdecreten. Daarin zijn de functies :

0 inde K u n s drogluttie, presentatie, reflectie, ontwikkeling, participatie;

oinhetCul t ur e ehkrkemnenkngearzentklen, behouden en borgen, onderzoeken,
presenteren en toeleiden, participatie;

oinhetsocicaalt ur eel v odé cvitausfenetio, de teavfanctik, de
maatschappelijke bewegingsfunctie, de gemeenschapsvormende functie.

Het zijn telkens functies die zich richten op het object van hun werking, zoals bewaren of
leren of producties maken. Het zijn functies die de missie van de steunpunten helpen
realiseren. De omschrijving van de functies in de grote sectoren is onderling verschillend. Dat
is logisch want het gaat om verschillende werksoorten.

Bij steunpunten gaat het over functies van een steunpunt die zich richten op de organisaties
uit dat veld, niet op de objecten zoals in de sectordecreten. Steunpunten maken geen
producties, of verzamelen niet of hebben geen gemeenschapsvormende functie.
Steunpunten versterken veldorganisaties om dat te doen.
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1) Sectorale steunpunten zijn er op de eerste plaats ter bevordering van de culturele,
artistieke, zakelijke kwaliteit (afhankelijk van het type en de aard van een
bovenbouworganisatie) van de betreffende (deel)sector.

Deze doelstelling is derhalve intrinsiek: ze wordt niet uitgevoerd in het belang van of
ten dienste van de Vlaamse overheid. Ze staat evenmin in functie van afzonderlijke
actoren in het betreffende veld, maar van de inhoudelijke ontwikkeling van een veld,
bijv. de podiumkunsten, het cultureel erfgoed, het sociaal-cultureel volwassenenwerk.

2)  Fondsen zijn extern verzelfstandigde organisaties. Ze hebben dezelfde functies als een
overheidsagentschap, al dan niet aangevuld met een aantal functies van steunpunten.
De mate waarin ze dat moeten of mogen doen is een politieke keuze.

3)  Transversale of thematische steunpunten komen voor in twee gedaanten:

fTofwelext ern ver zel f s thigz mebmay Cudtuurdokety.d, didesnat i e s
specifieke taakstelling hebben die ze uitvoeren in opdracht van de overheid. In
tegenstelling tot fondsen beheren ze geen subsidielijnen. In tegenstelling tot sectorale
steunpunten werken ze niet voor een (deel)sector, maar voeren inhoudelijk een
specifieke (afgebakende) groep van taken uit voor een groot deel van het culturele
veld (bijv. digitalisering, zakelijke ondersteuning ...).

fofwelaut onome organi sati es nietdgenselingtots peci f i ek
sectorale steunpunten werken ze niet voor een (deel)sector, maar werken ze
inhoudelijk op een specifieke taakstelling (met een afgebakende set taken) voor een
groot deel van het culturele veld (bijv. communicatie en participatie, bijv. Publiq en
Demos ...).

4) Belangenbehartigers zijn autonome organisaties die de collectieve belangen van een
(deel)sector verdedigen ten aanzien van verschillende overheden.

5) Departement: heeft als overheidsadministratie een geéigende en ruimere set van
functies, die in belangrijke mate afwijkt van de functies van de andere
bovenbouworganisaties. In deze nota, en ook verder in de tabel gaan we enkel in op
deze functies die het Departement in mindere of meerdere deelt met andere
bovenbouworganisaties. We gaan niet in op de eigen functies van het Departement
als overheidsorganisatie: beleidsvoorbereiding, beleidsuitvoering en beleidsevaluatie,
geconcretiseerd in bijv. toezicht en controle op gesubsidieerde organisaties of op de
gevoerde procedures in het kader van de regelgeving. Dit valt buiten de focus van
deze opdracht.

Functies geldig voor de bovenbouworganisaties (1), (2) en (3) (voor zover fondsen ook
steunpuntfuncties opnemen)

-

A permanente kwaliteitsbevordering van culturele en/ of artistieke praktijken:
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0 stimuleren van culturele en artistieke innovatie;

0 stimuleren van de implementatie van specifieke randvoorwaarden: bvb.
duurzaamheid, sociaal-economische aspecten, digitale transformatie,
bovenlokale of veldoverschrijdende samenwerking ...), in samenwerking met
collega-bovenbouworgansiaties.

A ondersteuning van de sector vanuit de kerntaken ervan (platformfunctie):

0 vorming van medewerkers (professionelen / bestuurders / vrijwilligers — al

naargelang) uit de betreffende deelsector;

0 platform: functioneren als draaischijf tussen de verschillende actoren in de
sector, faciliteren van ontmoetingen, dialoog, netwerkgelegenheden en

samenwerkingen;

0 faciliteren van de uitbouw/ontwikkeling van instrumentarium (technologisch,
methodisch, zakelijk) ten behoeve van de sector, waar een gezamenlijk aanpak
veel doelmatiger is: bijv. Publiq en de vrijetijdspas; Demos en de lokale
netwerken; Cultuurconnect over digitale presentatie; meemoo over archivering
van beeldmateriaal; Cultuurconnect voor de centrale catalogus voor openbare
bibliotheken, enz.

A informeren over en verduidelijken van Vlaams overheidsbeleid voor de sector (in
algemene termen toelichten, duiden, vanuit neutrale positie), informatiemomenten
organiseren over subsidielijnen, over rapportage, over beleidsplanning ...;

A kennisopbouw en -uitwisseling over de sector ten dienste van de sector zelf, in
functie van onderzoek, ten dienste van overheden ...: tendensen, ontwikkelingen,
markante evoluties, internationale vergelijkingen; de onderzoeksfunctie maakt hier
deel van uit voor zover het gaat om onderzoek dat de kennis over de sector verruimt
en de werking faciliteert (niet het beleidsgericht onderzoek, dat zich uitdrukkelijk
richt op beleidskeuzes en de daaruit volgende regelgeving);

A internationale netwerking met gelijke sectoren en werkingen in het buitenland;

0 inoverleg met de overheid: beleidsvoorbereiding en -evaluatie: adviseren van
de overheid inzake ontwikkelingen in de sector of het veld.

Specifieke functies voor sectorale steunpunten (1), aanvullend op algemene functies

A werk maken van de beeldvorming van hun sector bij ‘decision makers’ en in
uitzonderlijke gevallen bij het brede publiek.

Specifieke functies voor Fondsen (2), aanvullend op algemene functies

A beleidsuitvoering (subsidiéren en ondersteunen van aanvragers).
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Specifieke functies voor dienstverlenende steunpunten (3), aanvullend op algemene

functies

A informeren van alle mogelijke culturele organisaties mbt specifieke thema's

opgenomen in hun missie (bijv. informatieverspreiding tax-shelter, zakelijk beheer,

Europese programma's in cultuur enz.);

A dienstverlening op vraag van burgers (individuele gebruikers) en organisaties over

problemen waar zij mee worstelen (bijv. zakelijke en sociaal-juridische kwesties bij

Cultuurloket enz.).

Specifieke functies voor het Departement (5)

Zoals eerder al gesteld heeft het Departement als overheidsadministratie een geéigende en

ruimere set van typische overheidsfuncties, die in belangrijke mate afwijkt van de

andere bovenbouworganisaties. We beperken ons hier tot tot deze functies die het

Departement deelt met andere bovenbouworganisaties

Functies van de bovenbouw Sectorale | Transversale Al AT @
steunpunten | steunpunten |Fondsen| E A O OE | Departement

ExAl EOAEOOAAOI OAAOQEIT

DOAEGEEEAI v v |V

iITAAOOOADGI ET ¢ OAT AA V VvV \%

ET &£ Of AOAT 1 O6AO 61 AAlI V V VvV \% V

EAT T EOT BEAE OxEABDAI ET C V VvV VvV VvV

ET OAOT AGET T AT A TAOxA V \% V \% \Y

In overleg met de overheid: beleidsvoorbereiding

en -evaluatie V V V V

AAAT AOT O ET ¢ OAT AA V V \Y

AAT AEAOOEOOT AOET ¢ j O V V

ET £ Of AOAT Al T A 1T OCA vV

OEAI A" O

AEAT OOOAOI AT ET ¢ AAI \% V \%; \Y

" Al AT CAT AAEAOOGEGET C Y,

Dergelijke schema’s zijn steeds onvolmaakt. Hoe meer ze in detail gaan, hoe meer vragen ze

oproepen. In het schema proberen we een onderscheid te maken tussen kerntaken en
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complementaire of occasionele taken. Deze laatste komen in de praktijk voor, maar zijn
minder essentieel. Complementaire taken zijn aangeduid met een kleiner vinkje dan
kerntaken.

Wat de functies van het Departement betreft, is enige aanvulling nodig. In de tabel staat het
Departement vermeld bij de volgende zes punten. Deze tabel vermeldt enkel de
overlappende bovenbouwfuncties van het Departement. Hier raken de functies van het
Departement die van andere organisaties. Het gaat om de volgende functies:

T informeren over \heas@gearksvood actedat hee Deghrseimentt e i d
de eerste communicator is over beleidskwesties, mogelijke subsidies en bijhorende
procedures, projectoproepen, enzovoort. Zie onder meer de website van het
Departement. Andere bovenbouworganisaties die deze functie delen, vullen deze
informatie aan met concrete en diepgaande informatie aan de actoren in hun
sectoren over de toepassing ervan, zoals: ‘hoe maak ik een beleidsplan op, waar let ik
op bij projectaanvragen, welke valkuilen vermijd ik, hoe werken
beoordelingscommissies, hoe rapporteer ik best enzovoort.” Dat doen ze via
initiatieven zoals infosessies, webinars, vormingsessies over bijv. de opmaak van
beleidsplannen, registratie, boekhouding, goed bestuur enzovoort;

T kenni s o puwiotuwmi seiendeltoelichiing onder de volgende gedetailleerde
tabel;

T i nter nat on a:kiede toekcliting endde de notgende gedetailleerde tabel;

T bel ei dsvoo+wlval aiaideerkagntagk man Departement, waarbij de
steunpunten en fondsen ondersteuning kunnen bieden. Het Departement is de
sturende actor;

T bel ei dsui t v o edeie furgttie (s Isieu dpgeriorden @mnidat za Hehoort tot
de kerntaken van de fondsen. Dat is uiteraard ook het geval voor het Departement;

T dienstverl eni ng aan:wemodténeen chdeacheidenakenor gani s
tussen enerzijds sommige bovenbouworganisaties die hier een expliciete opdracht
hebben (bijv. Cultuurloket voor zakelijke aspecten van organisaties en individuen) en
anderzijds het Departement. Dat laatste levert voornamelijk diensten binnen wat het
reglementaire kader voorziet, zie bijvoorbeeld aspecten m.b.t. subsidielijnen. Het is
de voorbije decennia de keuze geweest om een aantal van dergelijke taken uit te
besteden aan externe organisaties, die door het Departement op hoofdlijnen worden
aangestuurd.
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We kunnen de functies verder opdelen naargelang het type bovenbouworganisatie.
Hieronder volgen twee voorbeelden: voor de functie ‘internationale netwerking’ en voor de
functie ‘kennisopbouw en -uitwisseling’.

Deze opdeling maakt de brug van ‘functies’ naar ‘taken’.

Internationale netwerking

i participatie aan internationale netwerken

9 prospectie internationale residentieplekken, festivals, tentoonstellingen, musea,
internationale publicaties ...

9 bekendmaking van Vlaams werk internationaal (beurzen, publicaties ...)

91 de kennis bij Vlaamse professionals over het buitenland vergroten via werkbezoeken

I buitenlandse medewerkers (kunsten, erfgoed, sociaal-cultureel volwassenenwerk) kennis
laten maken met het Vlaamse landschap

9 verdieping van de eigen werking via internationale contacten (colloquia, uitwisselingen
medewerkers ...)

9 bevorderen internationale coproducties en samenwerkingen van organisaties en
individuele actoren enz.

1 algemene en gerichte communicatie rond internationale netwerking

9 bekendmaken en gerichte ondersteuning rond subsidiedossiers op EU-niveau.

De internationalisering is een belangrijke functie voor de sectorale steunpunten en voor de
fondsen. Dat geldt in iets mindere en vooral afwijkende mate voor de dienstverlenende
steunpunten. Hetzelfde geldt voor de belangenbehartigers. Hun internationale context heeft
eerder betrekking op het regelgevend kader in andere landen, op de mogelijk afwijkende
doelstellingen en methodieken.

Kennisopbouw en — uitwisseling

9 sectoronderzoek en -analyse kwalitatief

9 dataverzameling (kwantitatief)

9 specifieke kennisontwikkeling en -uitwisseling rond thema’s
9 participatieonderzoek

9 ontsluiten onderzoeksresultaten

9 toegankelijk maken internationaal onderzoek.

Kennisopbouw en -uitwisseling is een taak voor de verschillende bovenbouworganisaties.

Toch kunnen we onderscheid aanbrengen:

fTkwalitatieve kenniswdananeljkean tazk moor dersedteralez o e k
steunpunten; zij moeten de artistieke, sociaal-culturele en erfgoedontwikkelingen in hun
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sector monitoren (incl. landschapstekeningen); de afstemming met collega-

bovenbouworganisaties en de administratie (Departement) is aangewezen; de kennis kan

namelijk ook belangrijke beleidskeuzes ‘veroorzaken’ en kan de kwalificatie

‘beleidsrelevant’ krijgen;

Tkwant it atioisbeuwen vekeBtnergelijkbare en systematische dataverzamelingen.

Hier is afstemming noodzakelijk tussen alle bovenbouworganisaties, inclusief het

Departement. Aansturing en codrdinatie door het Departement is nodig. De

beleidsrelevantie van dergelijk onderzoek staat buiten kijf;

T kenni s dnmhédt lbijaovder onderzoek gebeurt best in samenwerking en overleg met

de academische instellingen. De daar opgebouwde kennis en onderzoeks-rapporten

kunnen belangrijke stapstenen zijn bij het opzetten van verder onderzoekswerk.

We gaan bij deze voorbeeldtabellen nog even in op de afbakening en de mogelijke

overlapping tussen het Departement en de steunpunten en fondsen.

T

I nt er nat on a Hedinalitet tamde gpgelbouwde: kennis tussen het
Departement en andere bovenbouworganisaties is verschillend, maar
complementair; de internationale contacten van het Departement zijn gericht op
kennisuitwisseling internationaal, verlopen via contacten met collega-Departementen
uit het buitenland, en zijn gericht op beleidsontwikkelingen. Dit geldt bijv. voor
bilaterale contacten met buurlanden en voor multilaterale fora zoals de Europese
ministerraad Cultuur, waar het Departement de minister ondersteunt.

De internationale contacten en relaties van de andere bovenbouworganisaties zijn
gericht op inhoudelijke aspecten. Die krijgen vaak vorm in internationale federaties,
colloquia, studies enzovoort.

Er zijn echter enkele overlappende zones, waar een samenwerking of afstemming
(blijvend) noodzakelijk is. Dat is het geval voor het bekendmaken van Europese calls,
het afvaardigen van delegaties of van kunstenaars naar internationale beurzen (bijv.
de Frankfurter Buchmesse), kunst- en architectuurbiénnales, internationale festivals
enzovoort. Op dit laatste gebied kan het Departement een grotere rol en
verantwoordelijkheid toekennen aan steunpunten. Zie ook het onderscheid tussen
kleine en grote vinkjes in de tabel, die de mate van belang aangeven.

kenni s onpuiotumi seskeikris dedinaliteit van de opgebouwde kennis
tussen het Departement en andere bovenbouworganisaties verschillend, doch
complementair. Bij het Departement is de kennisopbouw vooral gericht op de
evaluatie van het huidige beleid en de voorbereiding van nieuw beleid zelf. Bij de
andere bovenbouworganisaties is die vooral gericht op de (al dan niet gewenste)
evoluties — tendensen en ontwikkelingen — en de evaluatie van de inhoudelijke (en
zakelijke) werking van de sector zelf en de bewoners ervan, bijv. over de evolutie van
de sociaal-culturele methodieken en inhouden, over de aard van de podiumkunsten,
over de ontwikkelingen en aandachtspunten in de erfgoedsector. Dit onderscheid kan
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zichtbaar gemaakt worden in de afsprakennota Onderzoek.

We verwachten wel dat alle bovenbouworganisaties, inclusief het Departement,
zoveel als mogelijk naar elkaar verwijzen, zo concreet en gericht als mogelijk (via
hyperlinken bijv.) zodat inspanningen maximaal op elkaar afgestemd worden.

Internationale netwerking Sectorale | Transversale | Fondsen |" AT AT ( Departement
steunpunten | steunpunten EAOOE
prospectie internationale residentieplekken, festivals, V V \Vj

tentoonstellingen, musea, internationale publicaties...

bekendmaking van Vlaams werk internationaal (beurzen, V V V
publicaties...)

de kennis bij Vlaamse professionals over het buitenland V V

vergroten via werkbezoeken

buitenlandse medewerkers (kunsten, erfgoed, sociaal- V

cultureel volwassenenwerk) kennis laten maken met het
Vlaamse landschap

verdieping eigen werking (colloquia, uitwisselingen
medewerkers...)

<
<
<
<
<

bevorderen internationale coproducties en
samenwerkingen van organisaties en individuele actoren

<
<

enz.

algemene en gerichte communicatie rond internationale V V V

netwerking

participatie aan internationale netwerken V V V vV vV

bekendmaken en gerichte ondersteuning rond V V V V

subsidiedossiers op EU-niveau

Kennisopbouw en — uitwisseling Sectorale | Transversale | Fondsen |" ‘A :I Aj { Departement
steunpunten | steunpunten EAOOEH

sectoronderzoek en -analyse kwalitatief V V V

dataverzameling jkwa ntitatief) \V/ \V/ V

specifieke kennisontwikkeling en -uitwisseling rond V V

thema’s

participatieonderzoek \V/ V V V

ontsluiten onderzoeksresultaten VvV VvV VvV VvV

toegankelijk maken internationaal onderzoek V V V
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7. Besluit en aanbevelingen

Deze nota is opgevat als kaderstellend en probleemstellend en kan in een volgende fase
dienen ter ondersteuning voor de Vlaamse Brede Heroverwegingen (VBH). De VBH zijn
gericht op het inschatten van de doelmatigheid van de uitgaven van de Vlaamse overheid,
hier toegespitst op de doelmatigheid van de middelen die naar de bovenbouworganisaties in
het culturele veld gaan. Zo geformuleerd lijkt dat eenvoudig en neutraal, maar de praktijk
van de evaluatie van doelmatigheid leert ons dat elke doelmatigheidsstudie sterk wordt
gekleurd door de beleidsvisie waarop die steunt: met welke conceptuele bril kijkt een
evaluator naar het object van evaluatie, hier dus naar de bovenbouworganisaties? In dit
geval raakt dat opvattingen over cultuurbeleid en de rol van de overheid, over de
maatschappelijke doelstellingen en de intrinsiek culturele doelstellingen die de
bovenbouworganisaties nastreven. Zeker voor het cultuurbeleid zit daar een belangrijke
marge van innovatie in, van experimenteren, van niet te voorziene ontwikkelingen, het
inspelen op onverwachte maatschappelijke gebeurtenissen, ruimte laten voor creativiteit
waarvan niet op voorhand duidelijk is waartoe dat eventueel kan leiden, inspelen op
evoluties in het veld die soms spontaan een bepaalde richting uit gaan. Het culturele veld is
bij uitstek een bewegend veld. Hoe belangrijk men die openheid vindt, dat kunnen inspelen
op onvoorziene ontwikkelingen, het kansen bieden met de kans op mislukken: dat toont hoe
elke doelmatigheidsevaluatie ingebed zit in opvattingen van en manieren van kijken naar het
culturele veld en naar het cultuurbeleid dat op dat veld wil ingrijpen en dat veld wil
ondersteunen. Via deze nota tonen wij alvast vanuit welk perspectief wij naar de
bovenbouw kijken. Het expliciteren van deze visie is een deel van de correctheid van elke
evaluator.

Het is zeker mogelijk om binnen functies een reeks goed omschreven werkpakketten te
omschrijven van organisaties in de bovenbouw en om daarvan de output te evalueren en
zelfs de kostprijs te berekenen. Maar de werking van de bovenbouw is en verdient meer dan
dat: de outcome (het maatschappelijk effect) inschatten van bepaalde organisaties en van
functies die deze organisaties opnemen is zeker op het culturele veld bijzonder lastig en
nochtans ligt wellicht een belangrijk deel van de maatschappelijke meerwaarde (de outcome
dus) in die minder evidente zone, met niet zo gemakkelijk af te bakenen werkpakketten.
Bijzonder lastig, zeker op het culturele veld, omdat ook die inschatting van de ‘outcome’
gebonden is aan persoonlijke of ideologische opvattingen. Wat de ene vernieuwend,
beloftevol en een half succes kan vinden, vindt iemand anders misschien tijdverlies,
weggesmeten overheidsgeld en een halve mislukking.

Het bovenstaande moet zich echter niet laten lezen als een vrijbrief voor
bovenbouworganisaties om geen enkele verantwoording te moeten afleggen en om de
openheid van het culturele veld als flexibel argument te gebruiken om alles wat ze doen een
of andere schijn van zinvolheid te geven. We hebben met deze nota geprobeerd om een
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tussenpositie in te nemen tussen een al te utilitaire invulling van doelmatigheid en de
noodzakelijke vrije ruimte die organisaties moeten hebben. We proberen de volgende
stappen in de VBH in te bedden in een conceptueel kader dat hopelijk helpt om het debat
over de bovenbouw rijker te maken en daardoor bij te dragen tot een genuanceerde
discussie over de doelmatigheid. We verwijzen hiervoor ook naar onze toelichting over het
begrip accountability in deze nota (zie 4.4).

5S 0ABRNI BRSI S y2il

We hebben geprobeerd om het conceptuele kader om naar de bovenbouw te kijken te
verrijken met volgende elementen en we geven aan hoe dit de agenda voor volgende

stappen kan voeden:

9 De systemische kijk op de bovenbouw (voortbouwend op Vandyck en Larock) steunt
voor ons op de noodzakelijke interactie tussen het veld, bovenbouworganisaties, het
Departement en het politieke systeem (partijen, regering, ministers). Het is die
interactie, met alle spanningen maar ook dynamiek die daarbij hoort, die het
cultuurbeleid stimuleert, onderbouwt, bevraagt en vernieuwt. Dat werkt onder
andere door op de accountability die we in deze nota ook op systeemniveau of op
deelsysteemniveau inbouwen. We stellen ook voor om de evaluatie van de
bovenbouw meer vanuit dat systemisch perspectief te bekijken;

T We omschrijven wat bovenbouworganisaties zijn, wat het verschil is met
veldorganisaties en we pleiten voor een voldoende open en dynamische
omschrijving, die recht doet aan de dynamiek van het culturele veld en die ruimte
laat voor verschuivende posities van organisaties. Afhankelijk van doelstellingen en
functies komen voor evaluatie deze of gene organisaties in beeld;

I  We wijzen op de bijzondere positie van het Departement: als
stelselverantwoordelijke, als bewaker van het gebruik van overheidsmiddelen, als
kernactor in de voorbereiding en uitvoering van beleidsbeslissingen, maar ook als
actor die zich met bepaalde functies verhoudt tot functies van
bovenbouworganisaties. We geven een aanzet om ook binnen het Departement en
over het Departement te discussiéren over de kwaliteit van organisatie en werking
waarmee het Departement zich verhoudt tot de bovenbouworganisaties. We stellen
ook voor dat het Departement deze nota gebruikt als basis voor een goed uitgewerkt
intern debat over de grenzen van diensten en sectoren heen;

9 Doorheen de interactie in het systeem komt beleid tot stand. Beleidsvorming voor
cultuur is geen exclusieve taak van het Departement. Beleid krijgt vorm doorheen de
interactie in, om en rond het Departement, bovenbouw en veld. Vanzelfsprekend
neemt het Departement in de relatie met het politieke systeem daarbij wel
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belangrijke functies op. Ons advies is om termen als ‘beleid” als object van evaluatie
zorgvuldig te omschrijven en bij evaluatie niet langer als een ‘passe partout’ te
gebruiken;

In de nota staat de interactie met, de verwevenheid tussen en de doorwaadbaarheid
van het Departement centraal en zo dragen wij bij tot een genuanceerd beeld op de
verhouding tussen ‘overheid’ en ‘bovenbouw’. We verlaten dit soort gesloten en
soms op stereotypes gebouwde omschrijving voor een meer genuanceerd en
gedifferentieerd beeld op de patronen van interactie, op de diversiteit binnen het
Departement, op het bestaan van verschillende werelden met een eigen cultuur,
naargelang de aard van de culturele velden. We hopen dat dit helpt om tot een meer
gedragen debat te komen dat vanuit de verweven praktijk vertrekt en niet leidt tot
een positiestrijd in termen van ‘tegenstrevers’ (zie Vandyck en Larock);

We maken een onderscheid tussen maatschappelijke doelstellingen en intrinsiek
culturele doelstellingen enerzijds en anderzijds functies en taken van
bovenbouworganisaties. Taken zijn de operationele en actiegerichte aspecten van
functies en functies dienen om doelstellingen te bereiken. We hebben dat kader zo
proberen uit te werken dat het als basis voor gerichte evaluatie kan dienen;

We hebben oog voor de verschillende aard van bovenbouworganisaties naargelang
hun ontstaan, groei en hun bestuurlijke status: sommige zijn vanuit de overheid
opgericht en verzelfstandigd, andere zijn vanuit het veld gegroeid of vanuit een
wisselwerking tussen overheid en middenveld. In sommige gevallen besteedt de
overheid taken uit aan organisaties, in andere gevallen steunt de organisatie op een
vorm van publiek — private samenwerking, ook in het beheer. Doorheen die
verschillende status krijgen begrippen als aansturing en controle andere betekenis;
We wijzen op het nuttige maar ook relatieve karakter van zowel modellen van
taakallocatie naar individuele organisaties als van modellen van netwerking die de
nadruk leggen op de relaties tussen organisaties, inclusief het Departement. De
combinatie van beide perspectieven leent zich tot een meer genuanceerde evaluatie,
waarbij ook aandacht zou moeten zijn voor evaluatie vanuit een netwerkperspectief;
We hebben aandacht besteed aan de operationele aspecten van de onderlinge
relaties, met name het regelgevend kader en in bijzonder hebben we een aanzet
gegeven tot een gedifferentieerde evaluatie van het functioneren van
beheersovereenkomsten. Hierop kan worden verder gewerkt en zijn uitgewerkte
adviezen mogelijk over het nut en verder gebruik van beheersovereenkomsten of
subsidieovereenkomsten (term gebruikt in het ontwerp van erfgoeddecreet);

We hebben een overzicht gegeven van de trends in de hervormingen van de
bovenbouw sedert de laatste jaren en hebben, vanuit een systeemperspectief, een
aantal vragen voor debat gedistilleerd;

In een laatste onderdeel hebben we ons model van functies, toegepast op de
verschillende status van organisaties, uitgewerkt en voor een paar functies
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uitgewerkt. Dat leidt naar een meer uitgewerkte matrix met meer nuance in de
omschrijving van functies die voor een evaluatie een nuttige basis kan bieden.
Daarop kan volgens ons verder worden gewerkt en dat kan een gemeenschappelijke
basis voor gesprek en evaluatie zijn.

Zo koppelen we in deze nota een meer opgeladen inhoudelijke visie op de bovenbouw aan
een verrijkte en genuanceerde agenda voor verdere evaluatie. Beide hangen samen:
evaluatie start altijd vanuit een bepaalde visie op de bovenbouw. Deze nota kan hopelijk een
basis bieden om dat debat tussen alle betrokken organisaties in de bovenbouw cultuur te

verrijken en te verdiepen.
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Bijlage 1

Beschrijving Steunpunten en fondsen 1. Historiek:
2. Werkgebied

Elke organisatie uit de bovenbouw (uitgezonderd het 3. Opgericht door

Departement) wordt beschreven op basis van 11 kenmerken 4. sectoraal of thematisch: - type

(zie kadertje). 5. Regulering

Merk op dat de belangenbehartigers niet zijn opgenomen, 6. Methode aanduiding steunpunt

uitgezonderd de Federatie, die gesubsidieerd wordt. 7. Beheersovereenkomst:

8. Wie stelt bestuur samen

9. Aantal bestuurder door overheid aangeduid
steunpunten 10. Cultuurpact

11. Status

Kunstenpunt

1. Kunstenpunt (vanaf januari 2015) is samensmelting in 2015 van VTi (°1993), Muziekcentrum
Vlaanderen (°1995) en BAM (°2007: samensmelting IBK + |AK, beide °2001)

2. centrum van expertise en aanspreekpunt voor iedereen die professioneel actief is in de
kunsten met uitzondering van de muziek in de niet-klassieke sectoren (pop-, rock-, jazz-, folk-
en wereldmuziek), Het Kunstensteunpunt vervult een intermediaire rol tussen het veld en de
overheid.

3. Vti door de sector — Muziekcentrum door de overheid op vraag van sector, maar dan losgelate

4, sectoraal

5. Kunstendecreet

6. Vzw Kunstensteunpunt als dusdanig vernoemd in decreet

7. ja—2019-2021(22)

8. vzw — wel decretale onverenigbaarheden

9. geen

10. nee

11.

Vlaams Architectuurinstituut (Vai)

1.
2.

N oo v &~ w

opgericht in 2001 op initiatief van toenmalig VIaams minister van Cultuur

vervult een producerende en sensibiliserende rol voor de cultureel-maatschappelijke aspecten
van de ontworpen en gebouwde omgeving, is een centrum van expertise en een
aanspreekpunt voor iedereen die professioneel actief is binnen de architectuurcultuur.

door de sector —.Wivina Demeester :-)

sectoraal (?)

Kunstendecreet

Met naam genoemd in Kunstendecreet (Vzw Vlaams Architectuurinstituut)

ja-
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8. vzw

9. geen

10. nee

11.

VI.BE (Poppunt)

1. Gegroeid uit sector ihk decreet amateurkunsten (Poppunt, °1998-2018), discipline pop en rock.
VI.BE steunpunt pop en rock (ook professioneel) vanaf 2019 — is afsplitsing van Kunstenpunt

2. Pop en rock: amateurs en professionelen

3. sector

4. sectoraal

5. AK 22.12.2000 — Kunstendecreet 23.04.2021

6. VI.BE Vzw als dusdanig vernoemd in decreet

7.  ja—2022-2026

8. vZwW

9. geen

10. nee

11.

Socius

1. In 2000 wordt Vlaams Centrum voor Volksontwikkeling VCVO (koepelorganisatie/steunpunt
sedert 1984) Socius. Belangenbehartiging gebeurde door gesubsidieerde verzuilde
koepelorganisaties). Na hun afschaffing werden medewerkers grotendeels gealloceerd in
enerzijds steunpunt Socius en anderzijds nieuwe belangenbehartiger: FOV (°2000), nu De
Federatie.

2. een intermediaire organisatie tussen het sociaal-culturele veld en de Vlaamse overheid met als
doel bij te dragen tot de ondersteuning en ontwikkeling van zowel het sociaal-culturele veld als
zijn sociaal-culturele werkers, en zijn sociaal-culturele organisaties.

3. sector samen met oud steunpunt

4. sectoraal

5. Decreet ScvW

6. De Vlaamse Regering 'kan' een subsidie-enveloppe toekennen aan een steunpunt voor sociaal-
cultureel werk. In theorie een procedure die open is voor andere kandidaten.

7.  ja-— 2021-2025

8. vzw — wel decretale onverenigbaarheden

9. geen

10. nee

11.

65



Faro

1. Opgericht in 2008 als fusie van de steunpunten Culturele Biografie Vlaanderen en het Vlaams
Centrum voor Volkscultuur

2. op een landelijk niveau, cultureelerfgoedorganisaties, beheerders van cultureel erfgoed, en
erfgoedgemeenschappen ondersteunen en de ontwikkeling van het cultureelerfgoedveld

stimuleren

3. Sector: (twee oude vzw's fuseren)

4. sectoraal

5. Decreet Cultureel Erfgoed

6. De Vlaamse Regering 'kan' een werkingssubsidie toekennen aan een steunpunt voor cultureel
erfgoed. In theorie een procedure die open is voor andere kandidaten

7.  ja-— 2019-2023

8. vzw- wel decretale onverenigbaarheden

9. geen

10. nee

11.

Circuscentrum

1. Vlaams Centrum voor Circuskunsten vzw opgericht in 2007 per decreet. Groeide uit in 2001

opgerichte Circusvlo (amateurkunsten)

2. circuskunsten (professioneel en amateurs)

3. aantal personen uit circuswereld en omgeving

4, sectoraal

5. Circusdecreet

6. De Vlaamse Regering kan een werkingssubsidie toekennen aan een organisatie met als doel de
ondersteuning van de circussector. ledereen kan in theorie kandideren.

7. ja-2014-2017, verlengd tot en met 31 december 2020 op basis van het nieuwe Circusdecreet

8. vZw

9. geen

10. nee

11.

Demos

1. Demos is gegroeid uit Kunst en Democratie, een actie- en reflectieplatform dat na de eerste
zwarte zondag (1991) werd opgericht door kunstenaars, cultuurprofessionals en academici.
Sinds 2008 is Demos ingebed in het bredere Vlaamse cultuurveld.

2. Zetten in op vernieuwen en verdiepen van de participatie van kansengroepen aan cultuur,
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10.
11.

jeugd en sport.

vzw Kunst en Democratie die zich omgeturnd heeft

thematisch — beleidsveldoverschrijdend (cultuur, jeugd en sport)
Participatiedecreet

Zo opgenomen in decreet: "subsidieert de Vlaamse Regering een vereniging zonder
winstoogmerk die, vertrekkend vanuit de leefwereld en het perspectief van kansengroepen, de
participatie van deze groepen aan cultuur, jeugdwerk en sport versterkt."

ja—2017 -2021
VZW
geen

nee

Pulse Transitienetwerk

1.

L ©® N o U~ W

10.
11.

opgericht in 2010 door spelers in de Vlaamse cultuursector actief rond duurzaamheid in kunst
en cultuur. Sinds 2013 gesubsidieerd door Cultuur.

cultuur kan een motor kan zijn voor de transitie naar een sociaal-rechtvaardige en duurzame
samenleving. Het verbindt een 1000-tal organisaties en individuen uit de cultuur- jeugd en
mediasector die experimenteren met duurzame alternatieven voor ons huidige
samenlevingsmodel.

door actoren uit het cutuurveld

thematisch — beleidsveldoverschrijdend

Nominatim subsidie. Jaarlijks in uitgavendecreet

Geen bepalingen

ja—enkel 2019, automatisch verlengd als subsidie doorgaat
vZW

geen

nee

Cultuurconnect

1.

LA

° 2015 — Gegroeid uit Locus (steunpunt lokaal cultuurbeleid) en Bibnet (centrale catalogus en
ondersteuning openbare bibliotheken) — beide hebben lange voorgeschiedenis. Opgericht op
vraag van betrokken velden en met instemming van de overheid.

digitalisering culturele presentatie en bibliotheekwerk
door sector (hoofdzakelijk lokale overheden + Locus + Bibnet) op initiatief van de overheid
thematisch en deels sectoraal— beleidsveldoverschrijdend (Cultuur, jeugd en Media)

Decreet Lokaal cultuurbeleid
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6. Vermeld in decreet: "De Vlaamse Regering subsidieert een organisatie"

7. ja— 2018-2022

8. de vzw zelf

9. geen

10. nee

11.

OP/TIL

1. Na de inkanteling van de provincies werd decreet bovenlokale cultuurwerking gestemd.

2 Bevorderen bovenlokale cultuurwerking

3 vier personen (kwartiermakers, nu bestuursleden) — in afspraak met Departement en kabinet

4 thematisch — beleidsveldoverschrijdend

5 decreet bovenlokale cultuurwerking

6. Vermeld in decreet: "er wordt een steunpunt gesubsidieerd"

7 ja -2020-2024

8 vZw

9 geen

10. nee

11.

Publiq

1. Opgericht als CultuurNet (2002), sinds 2017 Publiq na fusie met CJP en Vitamine C

2 specialist in communicatie van het publieke vrijetijdsaanbod

3 private personen, weliswaar onder begeleiding van de Vlaamse overheid (in 2002)

4, thematisch — beleidsveldoverschrijdend

5 Participatiedecreet

6 Zo opgenomen in decreet. : "subsidieert de Vlaamse Regering een vereniging zonder
winstoogmerk die als doel heeft participatie te stimuleren en te faciliteren via communicatie,
marketing en informatiediensten. "

7. ja—2017-2021

8. vZWw

9. geen

10. nee

11.

68



MEEMOO

1.
2.

©® N o U ok~ W

10.
11.

Is een fusie van VIAA, opgericht door Vlaamse regering, met PACKED en Lukas (private vzw's)

dragers digitaliseren en de digitale culturele content ontsluiten en duurzaam archiveren. Ze
ondersteunt culturele actoren, media organisaties en overheden met haar expertise in deze
domeinen.

Vlaamse regering

thematisch (expertisenetwerk) — beleidsveldoverschrijdend (cultuur en media)
Verzameldecreet Cultuur 2016 en 2019

Vlaamse regering decretaal gemachtigd tot oprichting en deelname
ja—2019-2023

4 leden door Vlaamse Regering, 2 door VRT, 4 onafhankelijke en 2 contentpartners van
meemoo

4

ja

Cultuurloket

1.
2.

L ® N o U1 &

11.

Opgericht als Kunstenloket in 2003, Cultuurloket sinds 2018 (voor hele cultuursector)

Ondernemerschap en professionalisering in de cultuursector bevorderen en toeleiding naar
aanvullende financiering faciliteren (zakelijk — juridisch)

Vlaamse Gemeenschap gemachtigd om mee te werken aan de oprichting van en toe te treden
tot de vzw Cultuurloket.

thematisch — beleidsdomeinoverschrijdend

Verzameldecreet cultuur en jeugd 2017

met naam genoemd in het decreet — is voor 50% overheids-vzw
ja—2018-2022

de helft Vlaamse regering, andere helft de vzw zelf

de helft: 6 0op 12 in AV, 5 op 10 in bestuur — anderen onafhankelijken
ja

Externe verzelfstandiging

fondsen

Literatuur Vlaanderen

1.

Opgericht in 2000 als Vlaams Fonds voor de letteren. Daarvoor werd letterenbeleid door de
overheid uitgevoerd.
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10.
11.

Het VFL heeft tot doel de Nederlandstalige letteren en de vertaling in en uit het Nederlands
van literair werk in de brede zin van het woord te ondersteunen en daardoor bij te dragen tot
de verbetering van de sociaal-economische positie van auteurs en vertalers. Concreet:
subsidies toekennen voor letteren in alle aspecten: auteurs, productie (uitgevers), vertaling,
promotie, literaire verenigingen en evenementen, leesbevordering enz.

Vlaamse Overheid (decretaal)

Sectoraal fonds

Decreet VFL 30.03.1999, Gewijzigd 30.04.2004
Decretaal fonds

ja—2021-2025

De Vlaamse regering benoemt de leden van het Fondsbestuur, op voordracht van het zittende
Fondsbestuur

11 bestuurders waarvan 7 obv Cultuurpact aangevuld met 4 onafhankelijke deskundigen
aangeduid door de 7 andere bestuurders

ja

Fonds — Externe verzelfstandiging

VAF (Vlaams Audiovisueel Fonds)

o ©® N o U B~ W

10.
11.

Opgerichtin °1999

Onder de algemene koepel van het VAF vallen drie fondsen: het VAF/Filmfonds, het
VAF/Mediafonds en het VAF/Gamefonds. Hiernaast voert het VAF ook bepaalde opdrachten uit
voor het economisch filmfonds Screen Flanders. Het Vlaams Audiovisueel Fonds (VAF) is de
enige subsidieverlener binnen de professionele kunsten voor film. Subsidieert vorming, de
creatie van audiovisueel werk, promotie, projectmatige of structurele subsidies aan
audiovisuele festivals, culturele vertoners en distributie-initiatieven, publicaties eneducatieve
organisaties.

Vlaamse Overheid (decretaal)
Sectoraal fonds — vzw
VAF-Decreet 13.04.1999
Decretaal fonds
ja—2018-2021

Vlaamse regering

11 bestuurders: 7 bestuurders voorgedragen door de Vlaamse Gemeenschap en 4
onafhankelijke bestuurders aangeduid door de 7 andere bestuurders

ja

Fonds — Externe verzelfstandiging
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specifieke organisaties

De Federatie

1.

L © N o Uk~ W N

=
©

11.

zie Socius — belangbehartiger

Sociaal-cultureel volwassenewerk + Amateurkunsten
sector (gegroeid uit voormalige verzuilde koepels)
sectoraal

Oud decreet sociaal-cultureel werk
Belangenbehartiger structureert zelf

nee

sector —vzw

geen

nee

Vlaams Steunpunt Vrijwilligerswerk —

eerder ledenvereniging en belangenbehartiger

1.

W ©® N o

11.

Ontstaan vanuit het Platform voor Voluntariaat (°1973). In 2002 de huidige naam
aangenomen. Is eigenlijk een ledenvereniging, een soort koepel die zichzelf Steunpunt heeft
genoemd.

profileert zich als VIaams sectoroverschrijdend expertisecentrum mbt vrijwilligers,
vrijwilligerswerk en vrijwilligersbeleid. Wil actief bijdragen aan een gecodrdineerd Vlaams
vrijwilligersbeleid.

vanuit Platform (autonome vzw)

thematisch (expertisenetwerk) — beleidsveldoverschrijdend (cultuur en welzijn zijn
subsidiénten plus samenleven en federaal: werk)

Participatiedecreet, Hoofdstuk Il Subsidiéring van verenigingen met een specifieke opdracht
met betrekking tot het verenigingsleven, subsidie: 309.189,15 euro (andere in deze rubriek:
Minderhedenforum vzw, Samen (De Verenigde Verenigingen), Netwerk tegen Armoede.

Het steunpunt vrijwilligerswerk is een autonome vzw.
ja—2018 — 2022

vZw

geen

nee



Vlaams Gebarentaalcentrum ??? eerder studiecentrum

1.
2.

o v M W

~

10.
11.

Opgericht in januari 2008 in het kader van het decreet

Uitvoeren van onderzoek naar de grammatica van de VGT — Verspreiden van de resultaten van
dat onderzoek in de vorm van rapporten (in het Nederlands en in VGT), lezingen, studiedagen,

... — Verstrekken van informatie omtrent de VGT— Ondersteunen van projecten en initiatieven

omtrent VGT

de sector van de VGT
thematisch
decreet van 5 mei 2006 houdende de erkenning van de Vlaamse Gebarentaa

decreet bepaalt: "De Vlaamse Regering erkent (...) één vereniging die de volgende opdrachten
vervult

ja—2020-2023
vzw

geen

nee

eerder onderzoeksinstelling dan steunpunt
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