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De nieuwe gemeentesecretaris

Francis DELPEREE

Het administratieve taalgebruik bevat eeuwenoude ste-
reotiepe benamingen die van generatie tot generatie
zijn doorgegeven. Soms is men zelfs de betekenis van
deze woorden vergeten. Om ons tot het gemeentelijke
vlak te beperken, kunnen wij ons afvragen wat de ei-
genlijke betekenis is van het woord schepen, commis-
saris of kerkmeester? Als wij deze woorden echter
wetenschappelijk gaan analyseren, komen er soms ver-
geten betekenissen aan het licht.

,.Secretaris” is wellicht een van die veel gebruikte be-
namingen.

Het woord doet wat vreemd aan. In de politieke en
administratieve sfeer wordt het op elk niveau gebruikt.
Men spreekt zowel van de secretaris-generaal van de
Verenigde Naties als van de bestuurssecretaris van
rang 10, en verder van de Staatssecretaris in de Ameri-
kaanse of Europese betekenis van het woord, de secre-
tarissen-generaal van de ministeries of gewoon de vele
secretarissen van vzw’s, ook op gemeentelijk vlak.
Vanwaar die voorkeur voor het woord ,,secretaris”? Er
zijn voornamelijk drie redenen.

Eerst en vooral heeft het woord te maken met secreet,
geheim. De werking van de administraties wordt im-
mers reeds lang beheerst door geheimhouding. Ook
vandaag nog geeft de administratie weinig aan de
openbaarheid prijs, hoewel wij in een tijd leven waarin
men erg gesteld is op doorzichtigheid en waarin het
Parlement de openbare diensten ertoe aanzet om onder
door hem uitgestippelde voorwaarden de toegang tot
administratieve documenten mogelijk te maken.

In de administratie dient men een zekere geheimhou-
ding aan de dag te leggen bij de voorbereiding of uit-
voering van een beslissing. Op de een of andere manier
zijn al degenen die bij het administratieve bedrijf be-
trokken zijn, verplicht om het secreet te bewaren. Het
zijn allemaal secretarissen...

Er is een tweede reden waarom de term secretaris zo
vaak gebruikt wordt. Deze term verwijst dikwijls naar

een geindividualiseerde functie. Een pool van secreta-
rissen/secretaressen is bijna een contradictio in termi-
nis. Wie secretaris zegt, zegt secreet. Maar wie secreet
zegt, zegt ook vertrouwen. Een secreet kan ik enkel
meedelen aan iemand waarin ik vertrouwen heb, an-
ders blijft de informatie niet lang geheim. Schenkt men
echter zijn vertrouwen aan instellingen, diensten of
veeleer aan personen?

De secretaris-generaal van de Verenigde Naties, de
Vaste Wervingssecretaris, de secretaris-generaal, de
gemeentesecretaris, het zijn allemaal personen die een
hoog ambt bekleden of een persoonlijke titel voeren. In
dit opzicht hebben zij een onverdeelde verantwoorde-
lijkheid. Ze zijn geen lid van een college, ook al nemen
ze aan de activiteiten ervan deel. In principe maken ze
geen deel uit van een hiérarchie. Zo dit toch het geval
is, bekleden ze een leidinggevende functie. Ze zijn per-
soonlijk, en soms ook met hun goederen, verantwoor-
delijk voor de handelingen die onder hun gezag wor-
den uitgevoerd.

Men zal vermoedelijk beweren dat de Staatssecreta-
rissen, die deel uitmaken van de Belgische regering
maar niet van de Ministerraad, niet helemaal in dit
schema passen. Er kunnen er meer zijn, ook al telt de
regering Dehaene er slechts één... Artikel 91bis van de
Grondwet hangt echter een ander beeld op door uit-
drukkelijk te verduidelijken dat de Staatssecretarissen
worden toegevoegd aan een minister. De Staatssecreta-
ris is dus genoodzaakt om met de minister, en met hem
alleen, samen te werken. Een minimum aan vertrou-
wen, goede persoonlijke contacten en een sterk gevoel
voor beroepsethiek vergemakkelijken de uitoefening
van zijn taak.

* Toespraak op het Nationaal Congres van Gemeentesecretarissen,
Durbuy, 14 mei 1993.
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Er is nog een derde verklaring. De secretaris vervult
functies in dienst van de overheid, maar hij maakt er
geen deel van uit. Met uitzondering van — eens te meer
— de Staatssecretarissen, krijgt de secretaris taken van
administratief beheer toegewezen, zowel in de opper-
ste leiding van diensten, het dagelijks bestuur of de uit-
voering van de richtlijnen die uitgaan van hen die be-
last zijn met een sector van de administratie.

De secretaris bevindt zich bijgevolg in een positie van
ondergeschiktheid. Precies op dit vlak uiteraard kun-
nen er verschillen zijn, vermits deze ondergeschiktheid
kleiner of groter kan zijn. De Vaste Wervingssecretaris
heeft een mandaat dat hij namens de regering uitoe-
fent. De secretaris-generaal van een ministerie oefent
specifieke functies uit in verband met de coordinatie
van het departement in zijn geheel. De bestuurssecre-
taris van zijn kant, maakt deel uit van een strikte hié-
rarchie en moet de hem via deze weg opgelegde beve-
len opvolgen.

Waar zit in dit alles de gemeentesecretaris? Hoe ziet
hij de uitoefening van zijn functies? Is hij gedoemd om
voortdurend tussen hamer en aanbeeld te leven? De po-
litieke hamer en het administratieve aanbeeld? Is de
autonomie die hem in de vitoefening van zijn functies
van administratief beheer is toegewezen, niet bedrieg-
lijk? Heeft hij daartoe echt de middelen? Wordt hij
door de nieuwe gemeentewet voorbereid om zijn ver-
antwoordelijkheden uit te oefenen?

Het zijn allemaal vragen die de gemeentesecretaris
zich wellicht stelt... Toch is hij niet de enige bij wie de-
ze vragen leven. Er zijn ook de burgemeester, het col-
lege, de gemeenteraadsleden, de toeziende overheid,
de deelregering en, aan de andere kant van de ladder,
de dienstchefs, de beambten, de ontvanger, de com-
missaris, de schooldirecteuren... Voorts Zijn er, meer
anoniem en minder zichtbaar, de mannen en vrouwen
die de gemeenten bevolken en voor wie het gemeente-
lijk beleid eigenlijk bestemd is.

Om zo nauwkeurig mogelijk te antwoorden op deze
veelomvattende vragen, moet men eerst de gemeente-
secretaris wegnemen uit het administratief milieu
waarin hij zijn functies uitoefent en hem meteen con-
fronteren met een aantal politicke gesprekspartners.
De gemeentesecretaris moet worden gezien in het in-
stitutioneel kader waarin hij werkt. De gemeentese-
cretaris staat niet alleen, ook al heeft hij soms die in-
druk... Hij is slechts een onderdeel van het geheel. Men
kan de betekenis van dit onderdeel slechts begrijpen
indien men in staat is om de betekenis van het geheel te
zien.

Daarna moet men de gemeentesecretaris opnieuw in
zijn administratief milieu plaatsen met zijn specifieke
taken, functies en verantwoordelijkheden. Men kan
zich dan ook afvragen of de teksten en handelwijzen in
overeenstemming zijn met de doelstellingen.

Er zijn dus twee aspecten, namelijk de politieke om-
geving en de administratieve verankering.

I. De politieke omgeving

Als wij de politieke en institutionele omgeving bekij-
ken, stellen wij vast dat de gemeentesecretaris werkt
met een aantal personen die politieke ambten bekle-
den. Volgens de nieuwe gemeentewet vormen deze
personen ,,het gemeentebestuur”. De belangrijkste ori-
ginaliteit, die onvoldoende wordt onderstreept, bestaat
erin dat in de bepalingen van de nieuwe gemeentewet
(de artikelen 1 tot 83) die gewijd zijn aan de ,,samen-
stelling van het gemeentebestuur” de artikelen aan-
gaande de gemeentesecretaris (en -ontvanger) zijn op-
genomen. De secretaris maakt geen deel uit van het ge-
meentebestuur. Hij is er echter de belangrijkste ge-
sprekspartner van, zodat de wetgever het logisch vond
om het gemeentebestuur en de gemeentesecretaris ge-
lijktijdig te behandelen.

Dit heeft een rechtstreekse consequentie, die geformu-
leerd is in artikel 26 van de wet. De gemeentesecretaris
krijgt zijn instructies van datzelfde gemeentebestuur.
Hij dient zich te gedragen naar de onderrichtingen die
hem aldus worden gegeven. Hij ontvangt bevelen en is
verplicht ze op te volgen. Artikel 26 kan synthetisch
als volgt worden samengevat: de gemeentesecretaris
heeft een hi€rarchische band met het gemeentebestuur.
Zoals M.Daenens heeft onderstreept, maakt de ge-
meentesecretaris geen deel uit van de gemeentelijke
overheid'. De gemeentesecretaris verbindt de gemeen-
te niet en maakt evenmin de begroting op. Hij vaardigt
ook geen verordeningen uit, ook al komt zijn hand-
tekening op al deze documenten voor?.

De gemeentesecretaris leidt uiteraard ook niet de ge-
meente. Hij geeft geen instructies, noch die van de fe-
derale regering of de deelregering, noch a fortiori die
van hemzelf. Toch was er, zoals blijkt uit het verslag
De Jaegher over de bespreking van de gemeentewet
van 1836, in het district Oudenaarde een gemeentese-
cretaris die de gemeenteraad echt tiranniseerde. Hij
liet deze raad niet beraadslagen zonder hem zijn wil op
te dringen. Bovendien had hij een groot aantal mis-
drijven gepleegd. De verslaggever van de wet vermeldt

! M.DAENENS, ,,Le contreseing du secrétaire communal”, Mouve-
ment communal, 1967, p.283: ,,Door zijn handtekening bevestigt (de
gemeentesecretaris) gewoon het feit dat de besluiten daadwerkelijk
door de raad of het college werden genomen en dat de inhoud ervan
overeenstemt met de oorspronkelijke beslissing... De secretaris
waarborgt door zijn handtekening tegelijk het authentiek karakter
van de inhoud, de vorm en de betekenis van het document”.

* Zowel op dit vlak als op andere blijken de vergelijkingen tussen
het nationaal en het gemeentelijk niveau eens te meer bedrieglijk. De
minister ondertekent de akten van de Koning en is daardoor alleen
reeds ervoor verantwoordelijk (artikel 64 van de Grondwet). De ge-
meentesecretaris ondertekent eveneens de akten van andere over-
heden, maar is er geenszins voor verantwoordelijk. Net als de griffier
de gerechtelijke beslissingen ondertekent, bekrachtigt de gemeente-
secretaris de genomen politieke beslissingen en voorziet hij in de uit-
voering ervan.
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laconiek dat er aan de tirannieke ambtsuitoefening van
de gemeentesecretaris pas een eind kwam toen hij voor
het gerecht moest verschijnen en ter dood werd ver-
oordeeld’. Men kan zich trouwens afvragen hoe hij in
het hiernamaals de gemeenteraadsleden nog had kun-
nen terroriseren...

Deze hiérarchische band, die in heel wat administra-
tieve situaties voorkomt, is hier vrij origineel.

1. Het gaat om een heterogene hiérarchische relatie,
een soort triniteit. In tegenstelling tot bijvoorbeeld de
secretaris-generaal van een ministerie, die een hiérar-
chische band heeft met ,,een” minister, ,,zijn” minister,
heeft de gemeentesecretaris een band met drie ver-
schillende hiérarchische overheden. Hij moet rekening
houden met de burgemeester, de gemeenteraad en het
college van burgemeester en schepenen, omdat hun
hiérarchisch gezag volgens de wet verdeeld is naarge-
lang van hun ,respectieve bevoegdheden”.

Het is verwonderlijk dat daar niet vaker de aandacht
wordt op gevestigd, omdat dit in zekere zin de sleutel
van het probleem vormt. De knecht van Goldoni onder-
vond reeds voor- en nadelen om de dienaar van twee
meesters te zijn. Hoe kan men dan tegelijk drie heren
dienen?

2. Het tweede bijzondere kenmerk van de hiérarchi-
sche relatie is dat ze exclusief is. De instructies gaan
van het gemeentebestuur — met zijn diverse takken —
naar de gemeentesecretaris. De hiérarchische band be-
staat tussen de gemeentesecretaris en de diensten die
onder zijn gezag staan. Anders gezegd, de gemeentese-
cretaris is de onvermijdelijke schakel tussen het poli-
tiek gezag en de administratieve diensten. Het spreekt
vanzelf, maar ik wil er toch even de aandacht op vesti-
gen, dat in het tegengestelde geval de gemeentesecre-
taris een doorgeefluik is tussen de administratieve
diensten en de politiecke gezagdragers.

Gedrag dat erop gericht is het administratieve proces in
te korten, te bevoordelen of zelfs te doorkruisen en zo-
doende de gemeentesecretaris buiten spel te zetten,
vormt een inbreuk op de elementaire regels van de
plichtenleer, zowel die van de ambtenaren als die van
de politieke gezagdragers.

Er wordt vaak beweerd dat de gemeentesecretaris de
spil van het politiek en administratief leven in de ge-
meente is.

Hij is chef van het gemeentepersoneel. Hij mag niet
rechtstreeks of onrechtstreeks een dienst leiden. Hij
moet veeleer de activiteiten van de diverse diensten
coordineren. Hij doet eveneens dienst als doorgeefluik
tussen het politiek gezag en de bijzondere diensten. En
iedereen maar de aandacht vestigen op de sleutelrol die
de secretaris op die manier in het bestuur van de ge-
meente vervult. Hij is de as waar alles om draait, hij
speelt een codrdinerende en richtinggevende rol, hij is
de draaischijf, de stuwende kracht..., allemaal uitdruk-
kingen waarmee de gemeentesecretarissen gewoonlijk
hun beroep omschrijven. A.Mast schreef in dit op-

zicht: , De secretaris is de eerste ambtenaar van de ge-
meente... Vooral in de kleine gemeenten is hij de spil
van het plaatselijk bestuur”*. Hij heeft het dus over de
spil, maar sommigen zullen hem misschien op een on-
heuse manier als een windhaan bestempelen. Is deze
concentrische visie echter niet enigszins beperkend?
De gemeentesecretaris besteedt ongetwijfeld een ge-
deelte van zijn tijd aan coodrdinerende taken. Is zijn
functie echter niet ruimer? Dit verschilt wellicht van
gemeente tot gemeente. Er zijn secretarissen die er ge-
noegen mee nemen om vanuit hun ivoren toren de wer-
king van hun diverse diensten te harmoniseren. Er zijn
ook gemeentesecretarissen die altijd aanwezig zijn in
hun diensten en hun natuurlijke prerogatieven inzake
leiding, organisatie en oriéntatie niet verwaarlozen.
De specialisatie van de schepenen en hun neiging om
eigen administraties of zelfs kabinetten te vormen,
mag uiteraard niet uit het oog worden verloren. Het is
een feit dat deze specialisatie niet goed strookt met de
gemeentewet, die de schepenen enkel als een college
beschouwt. Dit verschijnsel gaat slecht samen met de
functies van de gemeentesecretaris, die zich zonder
tussenpersoon moet kunnen richten tot alle beambten
die onder zijn gezag staan. Wat zou een hoofd van een
administratie zijn, indien het in plaats van instructies
en bevelen te geven, telkens over de inhoud ervan van
gedachten zou moeten wisselen met hen wier program-
ma hij statutair moet toepassen?

3. Derde specifiek kenmerk. De gemeentesecretaris,
een persoon, staat onder het hiérarchisch gezag van
een ander persoon, de burgemeester. Deze relatie is de
regel in het administratief recht. De gemeentesecreta-
ris staat echter eveneens onder de bevoegdheid van een
college, dat van burgemeester en schepenen.

Is de hiérarchische relatie dan niet van een andere
aard? Een persoon kan op een formele manier instruc-
ties, richtlijnen en bevelen geven, in een brief of een
dienstmededeling. Hij kan dit ook op een informele
manier doen, via een telefoontje of een gesprek. Een
college treedt echter per definitie enkel op via gefor-
maliseerde handelingen die door de leden in gezamen-
lijk overleg worden gesteld en die worden ingeschre-
ven in een register van beraadslagingen en besluiten.
Duidelijker kan het niet. De gemeentesecretaris staat
niet onder het hiérarchisch gezag van de schepenen,
zowel van alle schepenen samen als van elk afzonder-
lijk. Hij staat onder het gezag van het college dat deze
schepenen met de burgemeester vormen, wat uiteraard
niet hetzelfde is.

Bovendien staat de gemeentesecretaris onder de be-
voegdheid van een verkozen vergadering, namelijk de

3 Geciteerd door A.GIRON, Le droit administratif de la Belgique,
Brussel, Bruylant, 1885, p. 190, noot 1.

4 A.MasT, A.ALEN en J.DUIARDIN, Overzicht van het Belgisch
administratief recht (10de editie), Story Scientia, 1986, p.410.
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gemeenteraad. Dat kan normaal lijken, daar de secreta-
ris door de raad wordt benoemd. Voor de raad legt de
secretaris de eed af. De gemeenteraad kan tegenover de
gemeentesecretaris tuchtmaatregelen nemen en hem,
onder voorbehoud van de wettelijk voorgeschreven
waarborgen, afzetten’. Waarom zou men in die om-
standigheden de gemeenteraad het prerogatief ontne-
men om de secretaris bevelen te geven op terreinen die
tot zijn bevoegdheid behoren?

Op dat vlak zijn de zaken nog ingewikkelder, niet al-
leen omdat de gemeenteraad een assemblée is en niet
een persoon, maar ook omdat de Grondwet en de wet
ter zake duidelijk zijn. Elk onderwerp van gemeente-
lijk belang behoort in principe tot de bevoegdheid van
de gemeenteraad. In de domeinen waar de raad beslist,
schept hij verplichtingen voor de gemeentesecretaris,
ook boven het hoofd van de burgemeester en het colle-
ge®. Deze toestand is op zijn minst vreemd. Wij kun-
nen ons immers nauwelijks inbeelden dat het Parle-
ment aan ambtenaren instructies zou verstrekken zon-
der de ministers erbij te betrekken. Het is evenwel een
feit dat de gemeente geen parlementair regime toepast.
Het is evenzeer een feit dat de gemeentesecretaris de
aan de raad en het college voorgelegde dossiers voor-
bereidt. Het is ook zo dat hij de vergaderingen van de
raad en het college bijwoont en de notulen ervan op-
stelt. Welke ambtenaar van de Staat, de Gemeenschap-
pen of de Gewesten kan er zich op beroepen zo dicht
bij het politieke personeel te staan en zo nauw bij de
politieke besluitvorming te zijn betrokken?

Hier rijst echter de tweede vraag. Dreigt de gemeente-
secretaris door zijn sterke betrokkenheid bij het poli-
tieke leven zijn ziel niet te verliezen? Blijft hij niet
voor alles een bestuurder?

II. De administratieve verankering

Mensen die de werking van de gemeente bestuderen
hebben reeds herhaaldelijk aangestipt dat de gemeen-
tewet van 1836 uiterst beknopt was in verband met de
functies van de gemeentesecretaris. In totaal waren er
slechts drie artikelen (101, 112 en 146). Deze wet be-
vatte, eerlijk gezegd, weinig concrete aanwijzingen’.
De gemeentesecretaris is een soort klerk, vermits hij de
notulen opmaakt, de beraadslagingen en besluiten
overschrijft, de registers bijhoudt, ervoor zorgt dat een
aantal bij de wet bepaalde akten worden ondertekend
en medeondertekend, kortom een soort griffier van de
gemeentelijke overheid.

Men maakte er zich weliswaar met een grap van af
door te stellen dat de essentie elders lag, dat men, wat
gemakkelijk is, het strakke kader van het gemeente-
recht moest te buiten gaan, dat men in zekere zin los
van de wet moest gaan improviseren. Men voegde er-
aan toe (wat niet onjuist was, maar weinig ruimte liet
voor een wetenschappelijke systematisering) dat de es-
sentie van de functies van de gemeentesecretaris in fei-

te werd overgelaten aan het vrij initiatief van elke titu-
laris afzonderlijk®. Anders gezegd, er waren zoveel
secretarissen, functies en bevoegdheden als er gemeen-
ten waren.

Dit was zeer zeker niet bedoeld om de taken van de ge-
meentesecretaris te minimaliseren. In 1909 schreef
Paul Errera in zijn commentaar op de gemeentewet:
»De gemeentesecretaris is de spil waar alles om
draait... Hij doet alles of ongeveer alles, omdat de bur-
gemeester in sommige gemeenten veeleer een decora-
tieve figuur is, soms iemand die weinig beslagen is in
bestuurlijke aangelegenheden en die een gids nodig
heeft”’.

Over gidsen gesproken... Alfred Giron redeneert op
dezelfde manier, ook al gaat hij veeleer in de richting
van de gemeentediensten. In 1885 schreef hij immers:
,»De gemeentesecretaris houdt de tradities van de ge-
meentelijke administratie in stand. Hij brengt op de ad-

> De gemeentewet van 1836 had een specifiek doel, namelijk de pre-
rogatieven van de gemeenteorganen ten opzichte van de ambtenaren
beperken. Een voorbeeld. De gemeentesecretaris, die door de ge-
meenteraad wordt benoemd, kon door hem worden geschorst en af-
gezet. Maar de schorsings- en afzettingsmaatregelen moesten wor-
den goedgekeurd door de bestendige deputatie. De lichte straffen
moesten worden uitgesproken door de raad, hoewel de secretaris on-
der de bevoegdheid van het college viel.

Verbetert de nieuwe gemeentewet in dit opzicht het statuut van de
gemeentesecretaris? De wet geeft nog steeds de voorwaarden aan in
verband met de benoeming. Ze bepaalt de principes van het geldelijk
statuut van het ambt, maar spreekt zich niet uit over de stabiliteits-
voorwaarden ervan. Erger nog, ze onderwerpt de gemeentesecretaris
aan een tuchtregeling die geldt voor alle personeelsleden. De tucht-
regeling, die bij de wet van 24 mei 1991 werd ingevoerd, is immers
opgenomen onder titel XIV van de nieuwe gemeentewet. Zoals
blijkt uit artikel 281 heeft ze betrekking op ,,alle leden van het ge-
meentepersoneel” en de gemeentesecretaris maakt daar ongetwijfeld
deel van uit.

Wat betekent dat? In de eerste plaats dat de lichte straffen niet aan de
gemeentesecretaris kunnen worden opgelegd door het college van
burgemeester en schepenen (art.288, lid 2). Vervolgens dat de be-
langrijke straffen door de gemeenteraad kunnen worden opgelegd,
met name indien de secretaris te kort schiet aan zijn beroepsplicht.
Aangenomen wordt dat hi€rarchische ongehoorzaamheid een van
deze overtredingen is. Ten slotte kan de door de toeziende overheid
uitgeoefende controle ingaan tegen de gemeentelijke beslissingen.

% Andere moeilijkheid. De verkozen vergadering volgt, in tegenstel-
ling tot de burgemeester en het college, de principes van de open-
baarheid, terwijl de administratie — volgens de richtlijnen van de
secretaris — discreet en zelfs vertrouwelijk werkt. Er zijn reeds moei-
lijkheden gerezen vanwege de nieuwe bewoordingen van de wet op
de motivering van de administratieve handelingen. Hoe moeten wij
die toepassen wanneer de beslissing genomen wordt door een poli-
tieke vergadering en, wat meer is, wanneer laatstgenoemde zich uit-
spreekt in een geheime stemming (over deze vraag, M.QUINTIN,
»Scrutin secret et motivation”, Administration publique, driemaan-
delijks tijdschrift, 1992, p.209).

7 A.VaN BEYLEN, ,,La fonction de secrétaire communal”, Bulletin
de la Fédération nationale des secrétaires communaux de Belgique,
bijvoegsel bij Revue communale, 1970, p. 196.

¥ A.VaN BEYLEN, op. cit., ibidem.

® P.ERRERA, Traité de droit public belge. Droit constitutionnel.
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ministratie de geest van continuiteit over, die door-
gaans bij verkozen lichamen ontbreekt”"’.

Gaat men in de nieuwe gemeentewet anders tewerk?
Gaat ze verder dan deze algemeenheden? De wet be-
vatte eerlijk gezegd een aantal dubbelzinnigheden, al-
thans in de oorspronkelijke versie. Artikel 26 kwam er
inhoudelijk ongeveer op neer dat de secretaris moest
gehoorzamen. Artikel 27 voegde eraan toe dat hij geen
drankslijterij mocht openen of handel drijven. Deze ar-
tikelen bevatten niets positiefs, niets opbouwends...
De wet van 17 oktober 1990, waarbij artikel 26 van de
nieuwe gemeentewet wordt gewijzigd, is iets duidelij-
ker. Terloops gezegd, het kan vreemd lijken dat een
tekst die in 1988 zo nauwkeurig werd gecodrdineerd
en in 1989 werd bekrachtigd, reeds vanaf 1990 her-
haaldelijk werd gewijzigd en aangevuld, vaak op be-
langrijke punten.

Wat zegt het nieuwe artikel 26bis? Het onderscheidt in
de functie van secretaris twee aspecten. Het eerste as-
pect luidt: ,De secretaris is belast (bij wet) met de
voorbereiding van de zaken die aan de gemeenteraad
of het college van burgemeester en schepenen worden
onderworpen”. Het tweede aspect: ,,Onder het gezag
van het college van burgemeester en schepenen leidt en
coordineert hij de gemeentelijke diensten en is hij, be-
houdens de uitzonderingen waarin de wet voorziet,
hoofd van het personeel”.

Is het op basis van deze tekst mogelijk om synthetisch
tewerk te gaan? Is het mogelijk om een modelportret
van de secretaris te schetsen? Op een terrein dat reeds
uitvoerig werd behandeld en nog behandeld zal wor-
den, beperken wij ons tot drie opmerkingen.

1. Waarom er niet meteen de aandacht op vestigen. De
gemeentesecretaris draagt een titel, oefent een functie
uit, bekleedt een ambt. Maar deze graad, deze functie,
dit ambt hebben een wettelijk karakter, omdat ze bij
wet zijn voorgeschreven. Een gemeente is verplicht
een secretaris in dienst te hebben.

De wet beperkt zich niet tot het instellen van de graad,
de functie en het ambt. Zij bepaalt eveneens de voor-
waarden en procedures voor toekenning van deze
graad, alsook het administratief, disciplinair en gelde-
lijk statuut van degenen die dit ambt uitoefenen. Ver-
der verduidelijkt de wet de voorwaarden waarin dit
ambt moet worden uitgeoefend.

Hoe dit belang van de wet uitleggen? Wij dienen te
wijzen op de uitleg die Christian De Visscher onlangs
gaf. Uit de belangstelling van de wetgever voor de
graad van gemeentesecretaris kunnen wij afleiden dat
hij deze functie beschouwt als een leidinggevend ambt
en zich bewust is van het belang van dit ambt voor het
algemeen welzijn'".

Tot nader order is enkel de nationale wetgever ge-
machtigd om ter zake op te treden, hoewel het in-
stitutioneel kader van de gemeentesecretaris meer en
meer bepaald wordt door het Gewest. In principe wij-
zigt de staatshervorming van 1993 niets aan dit wettig

en dus federaal stelsel. Men moet echter ook rekening
houden met de institutionele plannen die nu reeds wor-
den voorbereid.

2. De functie van gemeentesecretaris is uiteraard een
leidinggevend ambt. Laat ons echter duidelijk zijn. De
gemeentesecretaris is niet het hoofd van de gemeente.
Hij maakt niet de wetten en verordeningen. Hij leidt
evenmin de administratie van de gemeente, omdat niet
hij de gewenste impulsen en richting geeft. Hij staat
aan het hoofd van de gemeentelijke diensten die onder
zijn gezag vallen. Hij moet ervoor zorgen dat dit admi-
nistratief apparaat zo efficiént en operationeel moge-
lijk werkt.

Sommigen zullen zeggen dat de gemeentesecretaris de
eerste ambtenaar van de gemeente is, met dien ver-
stande dat er behoudens de ontvanger en de commissa-
ris geen andere zijn. Als gemeenteambtenaar is de
secretaris belast met de leiding van de administratieve
diensten van de gemeente. Alain Burniat ziet de ge-
meentesecretaris als ,,de eerste schakel van de admini-
stratieve ketting”'?. Hij staat aan het hoofd van de ge-
meentelijke diensten en hij moet in staat zijn om deze
verantwoordelijkheid in alle sectoren van de gemeen-
telijke administratie uit te oefenen. Hij moet toezien
op de ordehandhaving, tucht en goede werking van de
diensten. Daartoe beschikt hij over alle gezagspreroga-
tieven tegenover het gemeentepersoneel.

Zoals Maurice-André Flamme schrijft, wordt het ge-
meentepersoneel ,,de facto” geleid door de gemeente-
secretaris. En hij verduidelijkt de betekenis van ,,de
facto”. ,,Juridisch behoort deze leiding toe aan het col-
lege, maar de dagelijkse noodwendigheden vergen een
stilzwijgende delegatie van bevoegdheden in verband
met de dagelijkse taak van de bedienden”". Sinds de
wet van 17 oktober 1990 gaat het ook om een leiding
»de jure”.

Hij is het hoofd van het personeel, met dien verstande
dat hij in die hoedanigheid zelf onder het hi€érarchisch
gezag van een aantal andere — politieke — chefs staat.
Hij is tevens chef en ondergeschikte. Ziedaar wat de
gemeentesecretaris vanuit juridisch oogpunt zo speci-
fiek maakt.

Wij moeten echter nog bepalen wat men onder lei-
dinggevend ambt verstaat. Sta mij toe hier een ver-
gelijking te maken. De Waalse Regering heeft zopas
een voorontwerp van besluit opgesteld in verband met
het statuut van haar personeel. Daarin omschrijft ze de
rol van de belangrijkste ambtenaar van het Waalse

1 A.GIroON, op. cit., deel I, p.187.

"I C.DE VISSCHER, ,,Het personeel van de plaatselijke besturen in
Belgi€”, Tijdschrift Gemeentekrediet, 1985, p.1.

2. A.BURNIAT, ,,Réflexions sur le rdle du secrétaire communal”,
Mouvement communal, 1979, p.78.

3 M.-A.FLAMME, Droit administratif, Brussel, Bruylant, 1989,
deel I, p.245.
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Gewest, de secretaris-generaal. ,,De ambtenaar van
rang A, die gelijkgesteld wordt met rang 17, oefent on-
der de bevoegdheid van de deelregering het hoog toe-
zicht uit op de directies van het ministerie. Hij coordi-
neert de werkzaamheden ervan en staat in voor de een-
heid van beheer. Hij staat boven het personeel en ziet
toe op de tucht, de interne orde en de organisatie van de
directies. Hij leidt en codrdineert het opstellen van de
begroting van het departement en zorgt voor de uit-
voering ervan. Hij legt de deelregering de aangelegen-
heden voor die door de algemene directies zijn behan-
deld en voegt er eventueel zijn opmerkingen aan toe.
Anderzijds mag hij uit eigen wil alle nuttige voor-
stellen formuleren. Hij bezorgt voornoemde algemene
directies alle dossiers en instructies van de deelrege-
ring en voegt er de noodzakelijke gegevens aan toe”.
Vormt dit ontwerp van besluit, dat momenteel voor ad-
vies bij de Raad van State is, geen goede basis voor de
analyse van de leidinggevende functies van de gemeen-
tesecretaris? Wij vestigen in dit verband de aandacht
op volgende woorden: toezicht, coordinatie, geinte-
greerd beheer, tucht, organisatie van de diensten, in-
wendige orde, initiatief, overdracht van informatie,
controle. Het zijn uiteraard de belangrijkste aspecten
van een uiterst rijk en verscheiden ambt.

3. De gemeentesecretaris bekleedt een administratief
ambt. Dat was het standpunt dat de heer Jodin in 1974
op het congres van de Federatie te Verviers verdedig-
de. De uitdrukking is belangrijk, maar wat houdt ze
precies in? Een ambtsdrager is voor alles een persoon
die onafhankelijk moet kunnen optreden. Hij heeft
geen hiérarchische meerdere of ondergeschikte. Geldt
zulks evenzeer voor een gemeentesecretaris, waarvan
men weet dat hij zowel de bevelen van het politiek ge-
zag moet opvolgen als de leiding heeft van de diensten
die onder zijn bevoegdheid staan? Hoe kan men on-
afhankelijk zijn als men, zoals met hem het geval is,
tussen hamer en aanbeeld zit? Kan men stellen dat de
gemeentesecretaris in de uitoefening van zijn ambt
voldoende onafhankelijk kan optreden?

Deze onafhankelijkheid is geen statutaire onathanke-
lijkheid. Het is een zelfstandigheid van geest die er-
voor zorgt dat de titularis van het ambt, de spil van het
politieke en administratieve raderwerk, de woordvoer-
der van de politieke wereld moet zijn. Hij moet even-
eens luisteren naar de noden van zijn diensten. En
waarom zou hij niet evenveel aandacht hebben voor de
bekommernissen van de burgers?Vaak wordt gezegd
dat de gemeentesecretaris een manager moet zijn. Eer-
lijk gezegd, ik houd niet van deze term omdat hij al te
commercieel getint is vanwege zijn overdreven indivi-
dualistisch karakter. Cassius Clay of John MacEnroe
hadden een manager, net zoals Johnny Hallyday of Mi-
reille Mathieu een impressario hebben. De gemeenten
hebben geen manager of impressario nodig.

Er wordt niet beweerd dat de gemeenteambtenaren

zich te allen prijze moeten vasthouden aan een bureau-
cratische opvatting van het administratief beheer. Er
wordt evenmin beweerd dat ze niet op de hoogte moe-
ten zijn van de moderne technieken inzake openbaar
beheer. Ik beweer niet dat ze zich moeten opsluiten in
de steriele uitoefening van hun prerogatieven, afge-
sneden van de politiek, de burgers, de economische en
maatschappelijke belangen. Dit is helemaal niet het
geval.

Men moet het ambt echter veeleer vanuit institutioneel
oogpunt bekijken. Als men toch een woord zoekt,
waarom de gemeentesecretaris niet bestempelen als
bestuurder — of algemeen bestuurder — van de gemeen-
te? Deze term dekt zowel de opdracht, het ambt, de
mens en de bekommernissen van hen die deze ver-
antwoordelijkheid uitoefenen.

Zoals elk openbaar ambtenaar is de gemeentesecretaris
vandaag verplicht om in de uitoefening van zijn func-
ties rekening te houden met de verschuivingen in de
hedendaagse maatschappij. De opvatting van de stad
en zelfs die van het leven, de opvatting van de plaatse-
lijke autonomie — wat haar administratieve, maat-
schappelijke en financi€le aspecten betreft —, de op-
vatting van de menselijke solidariteit — zowel in de
wijk als op wereldschaal — veranderen. Kan men zich
een gemeentesecretaris inbeelden die ongevoelig blijft
voor deze verschuivingen en zijn toevlucht blijft zoe-
ken in beheersmethodes die dateren uit de 19de eeuw
en zelfs uit het Belgi€ van v66r de samenvoeging der
gemeenten? Waarom zou de eerste ambtenaar van de
gemeente deze metamorfose niet tot uiting laten ko-
men in het werk dat hij dagelijks verricht?

Wat de secretaris van een Belgische gemeente uiter-
aard onderscheidt van zijn buitenlandse collega’s is
dat hij deze voortdurende aanpassing meemaakt in een
politieke maatschappij die zelf drastische wijzigingen
ondergaat. In 1993 beleefden wij de moeilijke geboor-
te van de Europese Unie en tevens het ontstaan van het
federale Belgi€. Het was ook het jaar van de verster-
king van de Gewesten, die zich opwerpen als de be-
langrijkste gesprekspartners van de gemeentelijke
overheden en de gemeentebestuurders.

Kortom, er zijn een aantal functionele uitdagingen. Er
zijn echter ook structurele uitdagingen. Aan beide te-
gelijk moeten wij het hoofd bieden.

De gemeentesecretarissen zullen trouw blijven aan hun
opdracht indien zij erin slagen hun ambt aan te passen
aan de nieuwe maatschappelijke noden. Ze moeten er
ook voor zorgen dat de recente institutionele wijzigin-
gen een gemeentelijke voedingsbodem krijgen. Indien
deze onderneming tqt een goed einde wordt gebracht,
zullen de gemeentesecretarissen Tocqueville in het ge-
lijk stellen. Hij zei vorige eeuw reeds dat de gemeente
,,de school van de democratie” was. Waarom zouden
de gemeentesecretarissen niet de hoofden van deze
school zijn?
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Résumé — Le secrétaire communal est inséré dans un environnement politique et institutionnel. L originalité de
la relation hiérarchique qui existe entre lui et les autorités communales est précisée a cette occasion. Le secré-
taire communal est également enraciné dans I’administration: il exerce des fonctions de direction et de magistra-
ture administrative.

Zusammenfassung — Der Gemeindesekretir wird in eine politische und institutionelle Umwelt eingeordnet. Die
Originalitit der hierarchischen Beziehung zwischen ihm und den Gemeindebehorden wird bei dieser Gelegen-
heit verdeutlicht. Der Gemeindesekretir ist ebenfalls fest mit der Verwaltung verwurzelt: er bekleidet eine Fiih-
rungsstelle und iibt ein Amt in der administrativen Magistratur aus.

Summary — The municipal secretary is active in a political and institutional context. The originality of the hie-
rarchical relationship between him and the municipal authorities is presented in this article. The municipal secre-
tary is also closely linked to the administration: he fulfills missions of management and administrative magis-
tracy.




