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Kind en politiek 

Een veldonderzoek naar de politieke kennis 
en houdingen bij kinderen van twaalf tot veertien jaar. 

door Stefaan STERCK, 

Licentiaat in de Politieke en Sociale Wetenschappen. 

* 

In L'univers politique des enfants benadert de Franse politologe 
Annick Percheron ( 1) de politieke socialisatie van kinderen op een heel 
andere wijze dan haar Amerikaanse collega's. Zij huldigt namelijk een 
autono istische visie op de politieke ontwikkeling van het kind. Deze 
auteur I stapt af van het klassieke Durkheimiaanse socialisatieconcept, 
waarin de samenleving op erg autoritaire wijze haar normen en regels aan 
de nieuwe leden overdraagt. Steunend op de verworvenhe.den van de 
ontwikkelingspsychologie, stelt Percheron het kind centraal. Het kind 
zelf ontwikkelt zijn identiteit, ook zijn politieke identiteit. Uiteraard 
ondergaat het daarbij allerlei invloeden. In ieder individu worden die 
invloeden echter tot een unieke configuratie gekristalliseert. Het nieuwe 
lid van de samenleving oefent trouwens zelf ook invloed uit, betekent 
bron van vernieuwing en verandering. Iedere politieke identiteit ontstaat 
uit een dialoog met de omgeving en met de anderen ( 2). 

Op de basis van deze theorie heeft Percheron een originele onderzoeks
methode ontwikkeld om de concrete politieke wereld van kinderen te 
ontdekken, aangepast aan de aard van zowel de onderzoeksbevolking als 
het onderzoeksobject. Het heeft immers geen nut kinderen dezelfde 
politieke vragenlijsten - zij het onder vereenvoudigde vorm - als volwas
senen voor te leggen. Op die wijze vertekent men al op voorhand het 
resultaat. Percheron gebruikt twee technieken. Vooreerst vraagt ze de 
kinderen naast een aantal « politieke » woorden te vermelden of ze 

(1) PERCHERON A., L'univers politique des enfants, Paris, 1974. 

(2) Voor de theoretische fundering van Percheron, zie PERCHERON A., op. cit., 
blz. 1-39. 
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houden van hetgeen het woord voorstelt, of ze er niet van houden, of 
nog, dat ze het woord niet kennen. De keuzemogelijkeid is bewust zeer 
beperkt gehouden, wat het onmiskenbare voordeel biedt dat de proef
personen tot een duidelijke stellingname verplicht worden. Bij de tweede 
techniek wordt de creativiteit van de kinderen daarentegen de vrije 
loop gelaten. Er wordt hen gevraagd naast een aantal politieke items 
twee associaties neer te schrijven. Voor L'univers politique des enfants 
hedt Percheron in 1969-1970 bij 343 Parijse kinderen een dergelijke 
enquête verricht. Haar bedoeling is niet de woordenschat van de scho
lieren te bestuderen. Er wordt vertrokken van woorden als eenvoudige 
stimuli om antwoorden uit te lokken. Achteraf worden deze antwoorden 
gestructureerd om na te gaan hoe het politieke bij het kind leeft. 

In maart en april 1981 hebben wij een soortgelijk enquêteformulier 
voorgelegd aan 3 72 Vlaamse s,ohoolkinderen uit het eerste en tweede 
jaar van het secundair onderwijs ( 3). Daartoe werden drie scholen 
bezocht, namelijk een college en een atheneum in Brussel en een handels
schcol aan de rand van Brussel. Het college is een jongenscchool, in 
stedelijk gebied gelegen, met zowel moderne als klassieke humaniora. 
Het VSO wordt er op het ogenblik van het onderzoek nog niet toe
gepast. Dit laatste is wel het geval in het atheneum, een gemengde 
rijksschool in stedelijk gebied. De handelsschool is een gemengde katho
lieke school in een gemeente met een eerder plattelands karakter aan de 
rand van Brussel. Voor meer gegevens aangaande de populatiesamenstel
ling verwijzen we naai de tabellen I en II . Om diverse redenen gaat het 

TABEL 1 

Overzicht populatiesamenstelling 

% 
Schooljaar : Eerste Jaar SO 188 51 

Tweede Jaar SO 184 49 

Geslacht: Mannelijk 242 65 
Vrouwelijk 130 35 

School : College 148 40 
Atheneum 125 33 
Handelsschool 99 27 

Sociale klasse : Handelaars, ambachtslui 65 17 
Hoger kader, vrije beroepen 38 10 
Middenkader, ambtenaren, leraars 68 18 
Bedienden. onderwijzers 93 25 
Arbeiders 90 24 
Divers 18 5 

(3) Het onderzoek was het onderwerp van een licentiaatsverhandeling : STERCK S., 
Kimd en politiek. Veldonderzoek naar de politieke kennis en houdingen bij kimder en 
van 12 tot 14 jaar, niet gepubliceerde licentiaatsverhandeling KU Leuven, 1982. 
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hier nieL om een representatieve steekproef van de Vlaamse kinderen 
tussen twaalf en veertien jaar. Zo is er een oververtegenwoordiging van 
jongens, zijn niet alle studierichtingen aanwezig en is de geografische 
spreiding onvoldoende. 

TABEL Il 

Onderverdeling school naar sociale klasse 

College Atheneum Handels- Totaal Sociale klasse school % % % % 

Handelaars, ambachtslui 18 11 24 17 
Hoger kader, vrije beroepen 17 8 10 
Middenkader, ambtenaren, leraars 25 23 2 .18 
Bedienden . 22 32 18 25 
Arbeiders . 14 17 47 24 

Op het enquêteformulier komt, in overeenstemming met de techniek van 
Percheron, een woordenschatlijst met 86 « politieke » woorden en een 
vrije-associatielijst met 10 dito items voor. Naast ieder woord uit de 
woordenschatlijst kunnen de proefpersonen kiezen uit drie kolommen : 
ik hou er niet van, ik hou ervan of ik ken het niet. Voor geen mening 
of geen antwoord wordt geen expliciete keuzemogelijkheid voorzien. 

In de vrije-associatielijst wordt de kinderen gevraagd naast vakbond, 
verkiezingen, volwassen, politie, regering, wet, burgers, links, rechts en 
eerste 11ûnister telkens twee associaties neer te schrijven. De selectie van 
de woorden bij de twee technieken is in zekere mate arbitrair. Het komt 
er vooral op aan dat een aantal types van woordenschat vertegenwoordigd 
zijn. Voor een eerste verwerking van de resultaten worden de items 
trouwens gehergroepeerd naar die veschillende types toe. We onder
scheiden de vocabulariumgroepen : fundamentele waarden en nationale 
symbolen, politieke mechanismen en instellingen, partijvocabularium, 
vocalularium van de sociale strijd, buitenlandvocabularium en taalstrijd
vocabularium. In een eerste benadering werken we met de onderzoeks
bevolking in haar geheel. Voor ieder item uit de woordensohatlijst berekenen 
we een kennis- en een waarderingsindex. De kennisindex is het percentage 
antwoorden ik ken het niet ten opzichte van het totaal aantal mogelijke 
antwoorden. Een hoge indexwaarde duidt dus op een lage graad van 
kennis . De waarderingsindex is de verhouding tussen het aantal antwoor
den ik hou er niet van en het totaal van de antwoorden ik hou er niet 
van én ik hou ervan, vermenigvuldigd met 100. Een hoge indexwaarde 
duidt dan op een negatieve beoordeling bij de groep kinderen die het 
woord in kwestie kennen. Vermits ook deze techniek van Percheron 
overgenomen wordt, is een eenvoudige vergelijking met haar resultaten 
mogelijk. 
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I. Politieke kennis en waardering bij Vlaamse kinderen. 

Binnen het bestek van dit artikel kunnen uiteraard niet alle cijferge
gevens opgenomen en besproken worden. Bij wijze van voorbeeld nemen 
we in tabel III de indices voor de groep partijvocabularium op, in verge
lijking met de overeenkomstige cijfers van Percheron. Voor het overige 
bepc>rken we on,s tot de meest markante bevindingen. 

De groep fundamentele waarden en nationale symbolen bevat items 
als koninkrijk, België, vaderland, vlag, gelijkheid. De kennis van dit soort 
vocabularium is zeer groot, zowel bij de Vlaamse als bij de - jongere -
Franse kinderen. Deze begrippen worden klaarblijkelijk op jonge leeftijd 
geïnteriorizeerd. Dat nationalistische gevoelens de kinderen niet vreemd 
zijn, gett::igt de positieve waardering voor woorden als België, vaderland, 
kuning, koninkrijk. In dit patriottisme worden ze echter overtroefd door 
hun Franse collega's. Binnen deze vocabulariumgroep wordt alleen het 

TABEL 111 

Kennis- en waarderingsindices van de items van de groep partijvocabularium, 
in vergelijking met de overeenkomstige indices bij Percheron 

Politieke partij 
Politicus 
leider 
Democratie 
Gematigd 
Extremist 
Kapitalisme 
CVP 
Socialisme 
Liberaal . 
Communisme 
Volksunie 
Tindemans 
Van Miert 
Martens 
Uiterst-rechts 
Links 
Rechts 

Mltterand 
Waldeck Rochet 
Pompldou 
De Gaulle 
Le centra 

Totaal groep 

Vlaamse populatie 

Kennis
Indices 

16 
32 

1 

38 

33 
77 
45 

18 
46 
38 
40 
15 

9 
32 
9 

53 
28 
30 

31 

Waarderings
indices 

88 
89 
45 
50 
23 
90 

73 
69 
80 
84 

90 
72 
75 

88 
77 

63 
59 
32 

69 

Populatie Percheron 

Kennis
Indices 

41 
29 
43 
57 

44 
71 
60 

59 

40 

63 

48 
48 

27 
45 
15 
9 

67 

45 

Waarderings
indices 

66 
71 
76 
51 
25 

94 
79 

62 

94 
61 
66 

80 
74 
66 
52 

51 

66 

Bron gegevens Percheron : PERCHERON A., L'univers politique des enfants, Paris, 1974, blz. 76 . 
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item staat door een meerderheid van de proefpersonen negatief gewaar
deerd. · Dit begrip is voor vele kinderen wellicht de belichaming van allerlei 
negatieve aspecten van het politieke samenlevingsverband. 

De groep politieke mechanismen en instellingen omvat woorden als 
verkiezingen, politieke partij, parlement, wet, burgemeester, administratie. 
Globaal genomen is dit soort woordenschat goed gekend, merkelijk beter 
door de Vlaamse dan door de Franse kinderen. De waarderingscijfers zijn 
bij de Vlaamse scholieren heel wat negatiever dan bij de Franse. Enkele 
voorbeelden : de waarderingsindex voor parlement is 83 bij de Vlamin
gen, tegenover 51 bij de Fransen, voor verkiezingen : 81 vs. 35, voor 
wet : 51 vs. 24, voor minister : 73 vs. 45. Democratie krijgt bij beide 
popuhties een waarderingsindex van 50 . Dit wil dus zeggen dat de helft 
van de kinderen, die een mening uitdrukken, een ongunstig oordeel 
geeft. Algemeen genomen lopen de scholieren niet erg hoog op met al 
wat tot het eng-politieke, tot de concrete uitvoering van de parlementaire 
democratie behoort. En daarbij moeten zowel politieke instellingen en 
mechanismen als dito rollen en figuren het ontgelden. Alleen burgemeester 
wordt door een meerderheid ( 60 % ) positief gewaardeerd. Waarschijn
lijk hebben veel kinderen een geïdealiseerde, minder strictpolitieke voor
stelling van de burgemeesterfiguur. Het item verkiezingen is ook opge
nomen in de vrije-associatielijst. Daar verwijzen de kinderen vooral naar 
de concrete realiteit van de politieke verkiezingen. Er is weinig of geen 
sprake van een abstracte benadering van het verkiezingsfenomeen, als 
een essentieel mechanisme in een democratische ,samenlevingsvorm. 

Van de groep partijvocabularium ( tabel III) zijn een aantal woorden 
duidelijk minder ruim bekend. De waarderingscijfers zijn uitermate nega
tief georiënteerd. Op basis van de kennis- en waarderingsindices van de 
items in verband met politieke mechanismen en instellingen en politieke 
partijen stelt Percheron een aantal hypothesen voorop : kinderen kennen 
betet en waarderen positiever rollen dan structuren. Ze kennen beter 
maar waarderen negatieverpersonen dan de functies die deze personen 
vervullen ( 4). Op basis van de cijfers uit ons onderzoek kunnen wij 
stellen dat de Vlaamse scholieren de politici evenmin appreciëren als de 
Franse, maar dat ze de functies en instellingen significant negatiever 
beoordelen, wat kan duiden op een grotere vijandigheid ten op-zichte 
van het politiek systeem in zijn geheel. 

Een andere bevinding van Percheron moeten we wel overnemen, name
lijk waar ze de toepasbaarheid van het socialisatiemodel, zoals dat onder 
meer door Easton en Dennis voorgesteld is, op de Franse situatie in twijfel 
trekt . De essentiële hypothese van dat model wil immers dat de kinderen 

(4) PERCHERON A., op. cit. , blz. 75-76. 



8 RES PUBLICA 

het politiek systeem aanvaarden doorheen het ontwikkelen van affectieve 
banden met bepaalde autoriteitsfiguren ( president, burgemeester). De 
Franse scholieren contesteren altijd meer de politici dan de functies die 
deze bekleden. De Vlaamse kinderen beoordelen beide negatief. De 
hypothese van de Amerikanen blijft dus voor geen van de twee groepen 
overeind ( 5 ) . 

Bemerk nog de negatieve waarderingscijfers voor de ideologieën : 80 
voor socialisme, 90 voor communisme, terwijl kapitalisme het met 73 
beter doet , zoals trouwens de politieke partijen, CVP met 69 en Volks
unie met 72. Men kan opwerpen dat kinderen rond twaalf jaar moeilijk 
de <.'xacte inhoud van ideologieën kunnen kennen. Daartegenover staat 
echter dat ook in de wereld der volwassenen subjectieve, intuïtieve hou
dingen een grote rol spelen. Het zou dus onwijs zijn dergelijke houdingen 
bij kinderen als irrelevant af te wimpelen. 

Uit de vrije associaties die naast links en rechts opgeschreven worden 
( tabel IV) blijkt dat slechts 30 % van de kinderen deze begrippen met 

TABEL IV 

Vrije associaties bij links en rechts, eerste of tweede antwoord, in percentages 

Antwoordcategorieën Links Rechts 
% % 

Politieke groepering . 4 6 

Gunstig oordeel 2 
Ongunstig oordeel , terrorisme 7 5 

Divers politiek 20 18 
Divers niet-politiek 62 65 

Geen antwoord 33 31 

De percentages bij de antwoordcategorleën slaan op het aantal proefpersonen dat op de eerste 
of tweede associatieplaats een bepaald antwoord gegeven heeft. Het totaal van de percentages 
overtreft 100 omdat sommige kinderen in twee antwoordcategorieën voorkomen. 

iets politieks in verband brengen. Deze associaties blijven dan meestal 
nog zeer vaag. In het onderzoek van Percheron geven een 50 % van de 
scholieren een politiek relevante associatie aan la gauche en la droite ( 6 ) . 
De \erklaring voor dat hogere percentage ligt zonder twijfel in het 
feit dat in Frankrijk de termen la gauche en la droite veel meer tot het 
courante politieke taalgebruik behoren dan links en rechts in België. Het 
is voor ons dan ook onmogelijk de scholieren ideologisch op te splitsen 
volgens hun antwoord op links en rechts in de woordenschatliist, zoals 
Peroheron dat doet ( 7 ) . De Vlaamse kinderen definiëren zichzelf weinig 

(5) Ibid., blz. 75-76. 
(6) Ibid., blz. 105-106. 
(7) Ibid., blz. 99 e.v. 
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of niet als behorende tot politiek-links of -rechts, in tegenstelling tot de 
Franse. 

Het vocabularium van de sociale strijd is goed gekend, maar ook hier 
zijn grote percentages negatieve oordelen terug te vinden. Zo lopen de 
Vlaamse noch de Franse kinderen hoog op met staking, betoging, revo
lutie. Het woordje vakbond kennen de Vlaamse scholieren beter dan de 
Franse, maar ze beoordelen het ook heel wat ongunstiger. 

Tot de groep buitenlandvocabularium behoren woorden als vreemdeling, 
Amerikaan, Rus, vrede, atoombom, kolonie, Westen. Deze items zijn zeer 
goed gekend. Op het vlak van de waardering zijn er enkele opvallende 
verschillen te noteren tussen de antwoorden van de Franse en de Vlaamse 
ldnderen. De woorden Rus, vreemdeling en Afrika worden immers 
merkelijk ongunstiger gewaardeerd door de jonge Vlamingen. Vreemde
ling is duidelijk een « lastig » woord. Bij de afname van de test vroegen 
de leerJingen dikwijls naar de exacte betekenis van dit item. Het bleek 
dan dat zij twee onderscheiden definities van vreemdeling in hun hoofd 
hadden : enerzijds de vreemdeling-in-België, namelijk de gastarbeider, 
anderzijds de buitenlander, de vreemdeling-in-zijn-eigen-land. Het was klaar 
dat hun waardering anders zou zijn bij ieder van beide definities. Teleur
gesteld over het feit dat de proefleider hen niet ter hulp kwam, kruis
ten de meesten ik hou er niet van aan. Uit de andere waarderingsindices 
blijkt ten overvloede de - althans verbale - vredelievendheid van de 
onderzoeksbevolking. 

De resultaten voor het taalstrijdvocabularium (Vlaanderen, Wallonië, 
Vlaamse Beweging, Volksunie) tonen dat de kinderen voorstander zijn 
van de Vlaamse gedachte. Herinneren we er echter aan dat België, met 
een waarderingsindex 12, helemaal niet afgeschreven wordt. De vijandig
heid ten opzichte van de politieke partijen weegt sterker door dan de 
liefde voor al wat Vlaams is, getuige de negatieve waardering voor 
Volksunie ( waarderingsindex 72 ) . 

II. Kennis en houding als structuurelementen. 

Bij het berekenen van de kennis- en waarderingsindex wordt de popu
latie als een homogeen geheel beschouwd. Belangrijk is echter de onder
zoeksbevolking te differentiëren, de verschillen in kennis en houdingen 
tussen de diverse groepen kinderen op te sporen. Daartoe worden een 
aantal schalen geconstrueerd, namelijk één kennisschaal, de « politisatie
schaal », en drie houdingsschalen, de « democratieschaal », de « schaal 
vijandigheid ten opzichte van het politiek personeel » en de « progres
siviteitsschaal ». De eerste drie schalen zijn een navolging van Percheron. 
De 1 ~tste komt in de plaats van de links/rechts-schalen van deze auteur, 
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die wij wegens de gebrekkige kennis van de ideologische links/rechts 
opsplitsing bij de Vlaamse kinderen niet kunnen overnemen. 

De politisatieschaal bevat twaalf items op het regimeniveau, namelijk 
en in afnemende mate van bekendheid : minister, staat, parlement, poli
tieke partij, volksvertegenwoordiger, CVP, overheid, politicus, demo
cratie, senator, dictatuur en socialisme. Iedere proefpersoon krijgt een 
s::ore, overeenkomende met het aantal woordjes van de schaal dat hem 

0 2 3 6 7 8 9 10 11 12 

FIG. 1. - Grafische voorstelling van de relatieve frequentieverdeling 
van de totale populatie over de di verse scores voor de politisatieschaal. 

of haar bekend is, anders gezegd, waar hij of zij ik hou ervan of ik hou 
er niet van bij aangekruist heeft. Figuur 1 laat zien hoe de populatie 
verdeeld is over de diverse scores. Voor het verder onderzoek verdelen 
we de populatie in drie kwantitatief ongeveer gelijke groepen. De groep 
die het minste politieke woorden kent noemen we POL-, zij behaalden 
de scores O tot 7 . De groep die de scores 8 tot 10 behaalde, noemen 
we POL=. De rest, POL+, kreeg 11 of 12 toegewezen. 

Met de democratieschaal trachten we de houding van de proefpersonen 
tegenover een aantal fundamentele processen en instellingen van een 
democratisch politiek systeem doorheen een score te veruitwendigen . 
Deze schaal bestaat uit vijf items ( politieke partij, parlement, verkiezin
gen, stemmen, democratie). De scholieren krijgen ieder een score, gaan
de van O tot 5, naargelang van het aantal van deze woorden, waarbij ze 
ik hou ervan aankruisen. Figuur 2 toont de relatieve frequentieverdeling 
van de onderzoeksbevolking over de diverse scores. Bemerk dat 43 % 
van de p1cefpersonen van geen enkel van de vijf fundamenteel democra
tische principes houdt ! Men moet er wel rekening mee houden dat wie 
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één of meerdere woorden van de schaal niet kent, er ook geen positief 
oordeel kan over uitspreken. Een lage score kan dus wijzen op een 
gebrekkige kennis. Daarenboven percipiëren de kinderen de schaalitems 
waarschijnlijk in hun concrete Belgische context en niet in een abstracte 

FIG. 2. - Grafische voorstelling van de relatieve frequentieverdeling 
van de totale populatie ove r de diverse scores voor de democra ti eschaal. 

politieke theorie. Wanneer de scholieren dus we1mg aanhankelijkheid 
betonen ten opzichte van het democratisch regime op-zijn-Belgi:sch, kan 
men daaruit niet besluiten dat zij een autoritaire maatschappijordening 
zouden wensen. De 43 % die score O halen noemen we DEM-, diegene 
die score 1 halen zijn DEM=, zij die de scores 2, 3, 4 of 5 toegewezen 
krijgen zijn DEM +. Percheron stelt de hypothese voorop dat er een 
positief, recht evenredig verband moet bestaan tussen de scores voor 
de politisatieschaal en die voor de democratieschaal. Zij ziet dit door 
haar cijfers bevestigd ( 8) . De cijfers voor de Vlaamse kinderen neigen 
in dezelJde richting, maar zijn toch niet zo overtuigend ( tabel V). Van 
de groep POL- behoren meer kinderen tot DEM -dan in de totale onder-

TABEL V 

Onderverdeling van de politisatiegroepen naar democratiescore 

Politisatiegroep 
DEM- DEM = DEM + 

% % % 

POL- 54 29 17 

POL = 42 28 30 

POL + 31 35 34 

Total e populatie 43 31 27 

(8) Ibid., blz. 84-86. 

j 
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zoeksbevolking ( 54 % tegenover 4 3 % ) . Van die groep behoren er 
minder tot DEM + dan gemiddeld ( 1 7 ,tegen 27 % ) . Van de groep 
POL+ behoren meer scholieren tot DEM + dan gemiddeld ( 34 tegen 
27 % ) en minder tot DEM- ( 31 tegen 4 3 % ) . De premisse van Pel'.
cheron dat « .. . un degré élevé de socialisation et de politisation va de 
pair at:ec une forte acceptation des mécanismes fondamentaux du régi
me >, ( 9) kunnen we dus niet ongenuanceerd overnemen. De Vlaamse 
scholieren met een behoorlijk kennisniveau zijn veel minder dan hun 
Franse collega's gehecht aan het democratisch regime. 

\Y/ aar met de democratieschaal naar de houding van de kinderen ten 
overstaan van de fundamenten van een democratisch systeem gepeild 

2 3 6 7 8 9 

FIG. 3. - Grafisch e voorstelling van de rela tieve frequentieverdeling van de 
totale populatie over de d iverse scores van de schaal vijandigheid t egenover het 
politiek personeel. 

wordt, dalen we met de schaal vijandigheid ten opzichte van het politiek 
personeel af van dat abstracte niveau naar de meer « zichtbare » politieke 
rollen m figuren. Volgende items zijn in deze schaal opgenomen : bur~ 
gemeester, gemeenteraadslid, senator, volksvertegenwoordiger, Van Miert, 
politicus, Tindemans, Martens, minister. De proefpersonen krijgen een 
score van O tot 9 naargelang van het aantal items waarnaast ze ik hou er 
niet van aankruisen. Figuur 3 toont de relatieve frequentieverdeling van 
de tctale populatie over de diverse scores. Weerom vormen we drie 
groepen. VPP- (score O tot 3,29 % van de populatie), VPP= (score 
4 tot 6,38 %) en VPP+ (score 7 tot 9,33 % ). Bij een vergelijking 
tussen de POL - en de VPP -scores blijkt dat de meest gepolitiseerde 
kinderen ook het meest vijandig staan >ten opzichte van het polit~k 
personeel. Afkeuring van het democratisch regime brengt tevens afwijzing 
van de politici met zich mee. Democratisch geneigde ·scholieren zijn wat 
minder vijandig tegenover het politiek personeel. 

Om enige aanduiding van de ideologische samenstelling van de jeugdige 
populatie te verkrijgen, hebben wij een progressiviteitsochaal gecon-

(9) Ibid., blz. 86. 
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strueetd. Gezien de jonge leeftijd van de proefpersonen is dit uiteraard 
een delicate aangelegenheid. De resultaten moeten dan ook omzichtig en 
met zin voor nuance benaderd worden. De schaal bevat volgende items : 
,evolutie, betoging, democratie, discussie, hervorming, ontwapening, 
autoritair, kapit'alisme, machtig en leger. Om een punt te scoren moet 
naast de eerste zes ik hou ervan aangekruist worden, naast de laatste vier 
ik hou er niet van. In figuur 4 kan men de relatieve frequentieverdeling 
over de diverse scores terugvinden. 32 % van de onderzoeksbevolking 
haalde score 0,1 of 2. Deze groep noemen we PRO-. 38 % haalde 3 of 4. 
Dit is PRO=. De groep PRO+ ( 30 % ) bevat de scholieren die score 
5 tot 10 behalen. De progressiviteitSiSchaal is een « moeilijke schaal ». 

10 

FIG. 4. - Grafische voorstelling van de relatieve frequentieverdeling 
van de totale populatie over de diverse scores voor de progressiviteitsschaal. 

Een aantal items ervan zijn immers niet zo goed gekend ( hervorming 
28 '% , democratie 38 %, kapitalisme 45 %, autoritair 76 % ik ken het 
niet, de andere woorden minder dan 16 % ). Het ligt dan ook voor de 
hand dat vooral van de hoger gepolitiseerde kinderen .er veel tot PRO+ 
behoren. Het is dus belangrijk voor ogen te houden dat behoren tot 
PRO + een houding weerspiegelt, maar dat er niet toe behoren zowel 
een houding als een gebrek aan kennis kan veruitwendigen. Van de 
kinderen die laag scoren op de democratieschaal ( DEM-) behoren er 
meer dan gemiddeld en veel meer dan van die van DEM + tot PRO-. Voor 
PRO+ is de volgorde net omgekeerd. Wanneer we het perspectief 
omdr aien ( tabel VI) merken we dat zelfs van de hoog progressieve 
kinderen 64 % zeer weinig aanhankelijkheid ( scor.e O of 1) tegenover 
het democratisch regime betuigt. Dit bevestigt onze hypothese dat de 
kinderen zich vooral afzetten tegen de concrete uitwerking van een 
democratisch politiek systeem, zoals ze die in België kunnen waarnemen. 
Uit de schaalgegevens hebben we een recht ·evenredige relatie tussen de 
mate van progressiviteit en de mate van vijandigheid ten opzichte van 
het politiek personeel kunnen afleiden. 
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TABEL VI 

Onderverdeling van de progressiviteitsgroepen naar democratiescore 

Progress iv iteitsgroep 
DEM- DEM = DEM + 

% % % 

PRO- 54 32 14 
PRO = 44 27 30 
PRO + 30 34 36 

Totale populatie 43 31 27 

Om het beeld wat scherper af te stellen hebben we de meest extreme 
scores wat nader geanalyseerd ( tabel VII). Van de 64 kinderen die score 
12 op de politisatieschaal halen en die dus alle items kennen, is 66 % 
zeer vijandig ten opzichte van de politici en 61 % eerder progressief. 

TABEL VII 

Onderverdeling van de POL+ + groep (score 12, 64 proefpersonen), 
de DEM + + groep (score 4 of 5, 15 proefpersonen) 

POL ++ 
DEM + + 
PRO++ 

en de PRO+ + groep ( score 7, 8, 9 of 1 O, 34 proefpersonen) 
naar de andere schalen, in percentages 

1 
POL DEM VPP 

- = + = + = + 

30 38 33 11 23 66 9 
13 33 53 53 40 7 7 
6 21 74 12 29 59 29 36 33 

Totale populatie . 34 32 34 43 31 27 29 38 33 32 

PRO 
= 

30 
60 

38 

+ 

61 
33 

30 

Toch behoort slechts 33 % van hen tot DEM +. Van de 15 leerlingen die 
score 4 of 5 halen op de democratieschaal, is maar 7 % zeer vijandig ten 
overstaan van het politiek personeel. Hen vinden we vooral terug bij de 
middelmatig progressieven. Het blijkt steeds duidelijker dat de kinderen, 
zelfs diegene die veel politieke woorden kennen, het democratisch regime en 
de politici die het verpersoonlijken over één kam scheren en gezamenlijk 
verwerpen. De weinigen die wel hun aanhang ten opzichte van het demo
cratisch regime betuigen, staan gunstiger tegenover de politici. Toch 
moet enige nuance aangebracht worden wanneer we de cijfers voor de 
34 meest progresisieve kinderen ( score 7 tot 10) in ogenschouw nemen. 
Zij zijn - uiteraard - zeer gepolitiseerd, voor het merendeel afwijzend 
tegenover politici, maar - wat belangrijker is - voor 59 % behoren 
ze tot DEM +. Deze « bovenlaag » van zeer gepolitiseerde en progres
sieve kinderen maakt wel een onderscheid tussen de politici - die ze 
afkeuren - en het democratisch regime - waar ze .toch al ietwat posi
tiever tegenover staan. 



KIND EN POLITIEK 15 

111. Kennis en waardering naar sociografische variabelen. 

Annick Percheron stelt dat voor de fenomenen van politieke socialisatie 
12 jaar een scharnierleeftijd is. Zowel in haar onderzoek als in andere 
sociali$atieenquêtes wordt opgemerkt dat kinderen vanaf die leeftijd het 
verschijnsel politiek fundamenteel anders benaderen ( 10). Om dit te 
onderzoe:ken verdeelt P.ercheron haar populatie in drie leeftijdsgroepen : 
10-11 jaar, 12-13 jaar, 14 jaar en ouder. Zij wil dan aantonen dat het 
verschil in politieke kennis en houdingen belangrijker is tussen de eerste 
twee groepen dan tussen de laatste twee. Omdat wij ons tot het secundair 
onderwijs beperkt hebben, bevat onze populatie geen kinderen van minder 
dan 12 jaar. Daardoor kunnen wij spijtig genoeg de theorie van de 
scharr.ierleeftijd niet verifiëren. We hebben wel de evolutie in politieke 
kenni5 en houdingen tus,sen de leerlingen van het eerste en van het tweede 
jaar secundair onderwijs onderzocht. Op die manier wordt, op rudimen
taire wijze, zowel de factor leeftijd als de factor intellectuele ontwikkeling 
ingebouwd. 

Dubbel zoveel leerlingen uit het tweede jaar dan uit het eerste jaar 
zijn oog gepolitiseerd (POL+). De tweedejaars kunnen ook significant 
meer vrije associaties geven. De kennis van het politieke evolueert duide
lijk snel rond de leeftijd, waartoe de proefpersonen behoren. Wanneer 
we anvaarden dat, tegelijk met het opdoen van kennis, bepaalde hou
dingen ten opzichte van het nieuw geleerde aangenomen worden, wijst 
dit op het cruciaal belang van de studie van de politieke socialisatie bij 
deze leeftijdsgroep. Het ongunstig oordeel over het strict-politieke ( par
tijen, politiek personeel) neemt in sterkte toe bij de tweedejaars. De 
fundamenteel democratische begrippen doen het wat beter bij de oudere 
kinderen. Het verschil is belangrijk voor het item democratie : waar
deringsindex 60 voor de eerstejaars, 42 voor de tweedejaars. Ook de 
actiemiddelen van de ·sociale strijd worden wat positiever gewaardeerd 
bij de leerlingen van het tweede jaar. Voor vakbond is er zelfs een evo
lutie van waarderingsindex 84 naar 66. Uit de scores voor de progressi
viteitsschaal blijkt dat de oudere kinderen progressiever ingesteld zijn. 
Voor een deel moet dit echter verklaard worden door hun betere kennis. 

Bij het analyseren van de cijfers, opgesplitst per school, merken we 
een groot verschil in kennis van het politiek vocabularium tussen het 
college en het atheneum enerzijds en de handelsschool anderzijds. Van 
deze laatste groep behoort slechts 11 % tot POL+, van de twee andere 
groepen ongeveer 40 % . Ook op het vlak van de houdingen tegenover 
het politiek systeem zijn er geen significante en consistente verschillen 

(10) Ibid., blz. 168. 
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tussen het college en het avheneum, wel tussen deze twee en de handels
school. De scholieren van deze laatste instelling zijn weinig democratisch 
ingesteld ( waarderingsindex 88 voor democratie tegenover ongeveer 40 
bij de andere scholieren ! ) en weinig progressief. Deze houdingen worden 
echtet voor een aanzienlijk deel door gebrek aan kennis verklaard. De 
afwijzing van het Belgisch politiek regime is echter ongeveer even sterk 
bij de drie schoolgroepen. 

Ten overvloede blijkt het belang van de intellectuele ontwikkeling 
voor de politieke socialisatie. Zo maken we de veronderstelling dat de 
25 leerlingen van het tweede jaar, latijnse afdeling, van het college gemid
deld de hoogste intelligentie bezitten, vergeleken bij andere mogelijke 
secties uit de onderzoeksbevolking. In het atheneum is de groep leerlingen 
van het tweede jaar, die zedenleer volgen - lessen waarin veel over 
politiek gesproken wordt - politiek het meest ontwikkeld ( N = 40 ). 
In tabel VIII vergelijken we de onderverdeling van deze twee soorten 
leerlingen naar schaalgroepen met de onderverdeling voor de totale popu
latie. 

TABEL VIII 

Onderverdeling naar schaalgroepen van de sectie leerlingen 
« college, tweede jaar, latijnse afdeling» en « atheneum, tweede jaar, zedenleer », 

in vergelijking met de onderverdeling voor de totale populatie 

School POL DEM VPP PRO 
= + = + = + = + 

College, 2• Jaar, latijn 8 20 72 20 44 36 16 40 44 12 28 60 
Atheneum, 2• Jaar, zeden-

leer 5 25 63 33 40 28 15 18 68 10 40 50 

Totale populatie . 34 34 32 43 31 27 29 38 34 32 38 30 

We merken hoe de hoge politisatie samenhangt met een hogere progres
siviteit en met een grote vijandigheid ten opzichte van het politiek perso
neel. Het democratisch regime krijgt ook bij deze kinderen bitter weinig 
steun. Opmerkelijk én onverwacht is dat de politisatiegraad bij de tweede
jaars van de handelsschool niet stijgt ten opzichte van die van de eerste
jaars. Op het vlak van de houding is er alleen verschil in progressiviteit : 
deze is hoger bij de tweedejaars. 

De verschillen in politieke socialisatie bij jongens en bij meisjes kun
nen in dit onderzoek niet objectief nagegaan worden. Daarvoor is de 
onderzoeksbevolking niet evenwichtig genoeg samengesteld. Een groot 
deel van de meisjes loopt immers school in het handelsinstituut. In het 
college zitten alleen jongens. Door het verschil in intelligentie zouden we 
een scheefgetrokken beeld krijgen. Een vergelijking tussen de jongens en 
de meisjes van het atheneum levert weinig significante verschillen op. 
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Percheron komt trouwens in haar studie tot dezelfde bevinding. Zij stelt 
de hypothese voorop dat het onderocheid tussen mannen en vrouwen pas 
op latere leeftijd merkbaar wordt ( 11). 

Wij hebben de onderzoeksbevolking opgesplitst in vijf sociale klassen. 
Uiteraard wordt de maatschappelijke werkelijkheid daarmee erg gesimpli
fieerd. Om het effect van het sociaal milieu op de politieke socialisatie 
te kunnen beoordelen zouden daarenboven alle andere factoren constant 
moeten gehouden worden. Binnen het bestek van dit beperkt onderzoek 
is dat niet mogelijk. Volgende gegevens kunnen dan ook alleen maar 
dienstig zijn om enkele zeer algemene indicaties bloot te leggen, die, in 
afwachting van diepgaander onderzoek, met het nodige voorbehoud 
moeten behandeld worden. 

Wat de politisatiegraad betreft, zijn bij de kinderen uit een midden
kadergezin het meest hoog gepolitiseerden te vinden ( 54 % ) , bij de 
arbeiderskinderen het minst ( 21 % ) ( tabel IX). Wanneer we een 
vergelijking maken met de cijfers van Percheron, ontdekken we een zeer 
belangdjk versohil. Zij vindt het grootste percentage POL+ bij de 
arbeiderskinderen, namelijk 69 % . Op de tweede plaats komen de kin
deren van middenkader ( 54 % ) . Peroheron wijdt het versohijnsel van de 
hoge politisatie bij arbeiderskinderen aan het feit dat deze in een politiek 
actief milieu verkeren, vooral op een ogenblik dat een rechts regime aan 
de acht is ( 12). 

TABEL IX 

Onderverdeling van de sociale klassen naar schaalgroepen 

Sociale klasse POL DEM VPP PRO 
= + = + = + = + 

Handelaars, ambachtslui 28 48 25 37 31 32 38 32 29 40 34 26 
Hoger kader, vrij beroep . 39 26 34 42 34 24 37 32 32 18 47 34 
Middenkader . 19 26 54 21 40 40 29 35 35 22 31 47 
Bedienden 30 35 34 44 30 25 21 39 40 28 43 29 
Arbeiders 45 33 21 62 23 14 26 43 31 39 40 21 

Totale populatie . 34 34 32 43 31 27 29 38 34 32 38 30 

Men moet er echter rekening mee houden dat meer dan de helft van 
de arbeiderskinderen in dit onderzoek in de handelsschool les volgen, en 
dus twee handicaps cumuleren, namelijk lagere sociale herkomst en lager 
intellectueel niveau. Van deze groep behoort dan ook slechts 11 % tot 
POL+. De andere arbeiderskinderen zijn voor 3 3 % vertegenwoordigd 
in POL+ . Tooh blijft dit laatste percentage merkelijk lager dan dat 

(11) Ibid., blz. 213-222. 

(12) Ibid., blz. 226 en 229. 
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voer de kinderen van middenkadergezinnen en zeer ver onder het per
centage dat Percheron opgeeft voor de Franse arbeiderskinderen. Men 
moet zich de vraag stellen of de arbeiderskinderen, zowel in het Franse 
als in het Vlaamse onderzoek, representatief zijn voor hun sociale klasse. 

De kinder,en van middenkader, ambtenaren en leraars staan wat minder 
ongunstig tegenover de democratische instellingen. Ten opzichte van 
politici en partijpolitiek blijven zij evenwel afwijzend reageren. De 
arbeiderskinderen zijn erg vijandig ten opzichte van democratisch regime, 
partijpolitiek en politici, en weinig progressief. Belangrijk is dat zij zelfs 
voor de vakbond en voor de actiemiddelen van de sociale strijd weinig 
waardering kunnen opbrengen. Het probleem van de invloed van een 
lagèrc kennis op de scores voor de houdingschalen hebben we trachten op 
te lossen door de hoog gepolitiseerde kinderen van iedere sociale klasse 
te vergelijken. Dan worden de kla·sseverschillen gemilderd, maar de 
arbeiderskinderen blijven erg negatief tegenover de fundamenten van de 
Belgische democratie. 

Besluit. 

Het onderzoek naar de politieke socialisatie van 3 72 Vlaamse school
kinderen heeft tot twee belangrijke conclusies geleid, die tegelijkertijd 
opmerkelijke verschilpunten met de bevindingen van Per,cheron uitmaken. 
Vooreerst geniet het Belgisch politiek regime, en tegelijk ook de demo
cratische grondvesten ervan, maar zeer weinig steun, zelfs bij politiek 
ontwikkelde kinderen. De Franse kinderen die veel over politiek weten 
beoordelen de basisprincipes van de politieke democratie veel gunstiger 
dan hun Vlaamse collega's. De vijandigheid ten opzichte van de enge 
partijpolitiek en tegenover de politici is bij Franse én Vlaamse kinderen 
erg groot . Maar vele Franse scholieren weten een onderscheid te maken 
tussen democratisch regime en concrete toepassing ervan, en dikwijls 
houden ze van het ene maar verwerpen ze het andere. De grote meerder
heid van de Vlaamse kinderen maakt dat onderscheid duidelijk niet, en 
verwerpt alles . We hebben alleen bij een kleine bovenlaag van zeer gepo
litiseerde én progressieve scholieren een meer positieve houding ten 
opzichte van het democratisch regime kunnen ontdekken. Het tweede 
belangrijke verschil met de resultaten van Percheron ligt bij de politieke 
kennis en houdingen van de arbeiderskinderen. Bij Peroheron is deze 
groep het meest gepolitiseerd, bij ons veruit het minst. 

Tot slot willen we even wijzen op enkele beperkingen van dit socia
lisatieonderzoek. Vooreerst is het aantal proefpersonen te beperkt. 372 
kinderen is een respectabel cijfer, maar wanneer we deze populatie naar 
sociografische factoren opsplitsen om zo homogeen mogelijke groepen te 
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vormen, valt dat getal snel tot enkele eenheden terug. De samenstelling 
van de steekproef is onvoldoende representatief. Een belangrijk probleem 
<lat in deze studie niet opgelost wordt, is hoe verzuiling in het socialisatie
onderzoek te integreren. In landen waar men zich tot slechts twee poli
tieke stJ'omingen kan beperken, zoals de Verenigde Staten of Frankrijk, 
is de politieke affiliatie van de kinderen gemakkelijker te herkennen dan 
in breed-spectrum politieke samenlevingen. In België zou ieder socialisatie
onderzoek de vraag naar de invloed van de verzuiling op de politieke 
identiteit van kinderen moeten opwerpen. Waar Percheron zeer veel 
aandacht schenkt aan de ideologische opsplitsing van haar populatie langs 
de links/rechts lijn, hebben wij ons noodgedwongen moeten beperken 
tot et'n opdeling naargelang van de mate van progressiviteit, gemeten 
met een uiteraard onvolmaakte schaal. Via het laten beoordelen van een 
honderdtal geïsoleerde woorden kan men geen rijk geschakeerd beeld van 
de politieke identiteit van het kind bekomen. Daarvoor zouden veel 
meer begrippen aangeboden moeten worden en met name zou men ook 
het dagelijkse leven van het kind moeten evoceren. Het is immers be
langrijk om weten hoe de kinderen hun eigen leefwereld beoordelen om 
hun politieke voorstellingen te kunnen duiden. 

Summary : A survey on political knowledge and attitudes of belgian 
children. 

Our research on politica! socialisation of children in Belgium between 
12 and 14 years old (sample size : 3 72) by the technique of Annick 
Percheron, reveals a great deal of hostility towards the politica! system. 
The children were asked to judge of a number of politica! words. They 
dislike politicians, the politica! regime and even the basic democratie prin
ciples and institutions. Most children do not make any difference between 
politica! theory, but they react even more negatively towards politicians 
and are also less conservative. The difference in politica! knowledge and 
attitudes between boys and girls seems negligible. Children, who belang 
to the upper middle class, have the best politica! knowledge, working 
cl ss children the worst. The latter show great aversion towards the 
politica! system, and also towards trade-unions and social action. In genera! 
they react in a conservative way. 

* 
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lntroduction. 

Three years ago, the citizens of the Em:opean Community elected, for 
the first time, itheir representatives in ,the European Parliament. The 
direct elections ·stimulated a wave of ,publications concerning the future 
of this l:11"gely consultative as,sembly ( 1). However, existing research on 
the European Parliament is, generally, of a descri,ptive nature and re
mains largely ,speculative due to lack of empirica! analysis ( 2). This 
study attempts to fi.11 .a gap in the literature by taking an empirica! 
approach, and looks at the background and activities of the MEPs since 
direct elections. 

• The author wishes to a cknowledge the financial contribution by the European 
Parliament fo r the r esearch of this article and the assistance provided by Alison 
Runchman, J an van Peteghem, Charles Reade, Ian Mullis and Alfonso Nunez in the 
collection of the data. 

(1) See, for example, BANGEMANN M. and BIEBER R., D ie Direktwahl-Sackgasse 
oder Chance für Europa, Baden-Baden, 1979; BURROWS B . and EDWARDS G., 
« An Analysis of the Elections - and After », New Europe, No. 3, Summer 1979, 
pp. 35-46 ; COOK F . and FRANCIS M., The First European Elections, London, 
1979, JACKSON R. a nd FITZMAURICE J ., The European Parliament, a guide to 
direct elections, London, 1979 ; MARQUAND D., Parliament for Europe, L ondon , 
1979 ; COOMBES D., The Future of the European Parliament, L ondon, 1979 ; 
MORGAN R ., « New tasks for the European Parliament », The World Today, No. 10, 
October 1979, pp. 400-408 ; HERMAN a nd LODGE, The European Parliament and the 
European Community, 1978, pp. 73-93 ; PALMER R., The European Parliament, 
London , 1981 ; SIDJANSKI D., Europe élections: de la démocratie européenne, 
Paris, Stanke, 1979 ; LODGE J. and HERMAN V., Dwect Elect-ions to the European 
Parliament : .A Community Perspective, London, 1982. 

(2) Dewachter and De Winter make som e of the first steps towards an empirica! 
analysis of the composition of the European Parliament by examining Belgian 
delegates to the EP from 1952 t o 1979. DEW ACHTER and DE WINTER, « Het verlies 
van h et machtspotentieel van een zwak pa rlement», R es Publica, vol. XXI (1979), 
No. [, pp. 115-125. 
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It will be ,argued in this paper that the functioning of the EP depends, 
~o a large extent, on ,the politica! will of the Members of Pa111iament 
acting collectively. Tuis co1lective ,action, in ,turn, depends on the input 
of ,the individual members. 

The idea that the development of the EP 1s largely in the hands of 
the MEPs a1so underlines the approach taken by Dewachter and 
De Winter who, in a research concerning ;the Belgian delegates to the 
EP from 1952 to 1979, ~rgued that parliaments with small competences 
only auract weak candidates which, in turn, weakens these parliaments 
even more ( 3 ) . The ·strength and weaknes,s of MEP,s is measured by 
their previous power positions . 

'What remains :to be tested, however is whether weak members, in 
terms of ,power positions and career backgrounds, indeed weaken the EP. 
If much depends on the effectivenes,s of the MEP,s, as argued above, it 
is perfectly clear that weak members, in terms of Dewachter and 
De Winter's analyses, can turn into ,strong members . 

Research Design. 

This ,study rai-ses the empirica! question whether or ,not extensive po
litica! experience ( parliamentary and ministerial) correlates with a high 
level of activity in the European Parliament and, likewise, whether a 
low level of politica! experience correlares with a low level of activity. 
A further question is whether or not there is any correlacion between 
age and activity which indicates that young, politically inex.perienced, 
members are using the forum of the European Parliament to establish 
and further a politica! career. The level of the activity of members, 
as such, does not tel1 us in which direction the Pa,rliament is de
veloping, unless we can determine to what end this activity is directed. If, 
for example, activity is focused on issues over which the European Par
liament has little or no powers of influence in •terms of ,the legislative 
process ( for example, :political co-operation / foreign policy), then we must 
conclude that this concentl."ation of effort is not the most efficient use 
of existing powers. 

Expressed in other ,terms, .the key to a more influential role for the 
European Parliament in the institutional framework of the Communities 
is a concentration of the activities of members on those issues where 
the Padiament has in the past gained powers in line with -institutional 
changes ( budgetary control) and where it can use exi·sting powers 

(3) See DEWACHTER and DE WINTER, op. cit. 
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to gain more ( the appointment of Commissioners). We must bear 
in mind, however, that a stronger European P,arliament ,1s not neces
sarily the desire of all. members, and that the activity of ,some anti
mru-keteer members will be concerned, ,primarily, with the demise of the 
European Parliament or, at least, a halt in it,s progres·s. Therefore, we 
must take ,into account the ideological standpoint of members vis-à-vis 
the pro/anti-EC question. 

Methodology. 

The dat,a for th1s •study was co1lected from a number of sources : 
members' backgrounds from biographical notes [Who's Who ; The Times 
Guide to the European Parliament, David and Alan Wood ( eds .) , 
London 1979 ; notes published by ,the Directorate-General for Informa
tion and Public Relations of the European Parliament ; the Official 
Handbook of the European Parliament, Dod's Parliamentary Companion, 
Halisham, 1980 ; ,the European Communities « Who is Who », ed. Delta 
1980], and a questionnaire sent to all 4 34 MEPs ( 4). 

The data on the activity of members was compiled from ,the debates 
of t e European Padiament, Official Journal of the European Communi
ties, July 1979 to July 1982. 

This paper consists of 1two parts : Section I deals with career back
grounds, and Seotion II relates to activities. 

Section I : Career backgrounds. 

We come across difficulties when trying to dassify career backgrounds. 
Often, it is not dear from biographies which is the main occupation, 
and whether or not t he member is still involved •to a greater or les,ser 
extent in a career outside the realm of parliamentary duties. However, 
trom the ocoupation ,stated in membe1Js' biographies, we have compiled 
a breakdown of members' occupations in table I. 

The biggest representation is from the academie profession. It wouJd 
appear that several in this category are continuing to work in this field 
at the ,same üme as heing members of the European Parliament. This 
also appears to be the case with those occupations which can be con
tinued on a part-time basis, for example, consultants, lawyers and 
solid tors, journali-sts, writers, farmers and •so on. lt is difficult 
to judge, ,therefore, to what extent these members consider themselves 

(4) R esponse rates for the material u sed in this paper we re Britam 85 %, 
Luxembourg 5i) %, Belgium 92 %, N eth erl a nds 74 %, and I r eland 65 %. 



TABLE 1 

Profession of MEPs 1981-1982 

I Be/gium 1 Denmark I France 1 Germany 

1 

Greece l lreland 1 ltaly Profession 

No. % No. % No. % No. % No. % No. % No. % 

Legal 4 9.3 1 3.7 10 10.0 17 15.9 12 34 .3 2 7.6 10 12.3 
Literary 1 2.3 8 29.6 5 5.0 10 9.3 2 5.7 - - 18 22.2 
Academie 14 32.5 6 22.2 14 14.0 24 22.4 5 14.3 3 11.5 20 24 .7 
Farmer - - 1 3.7 5 5.0 3 2.8 3 8.6 4 15.4 1 1.2 
Business. - - 1 3 .7 11 11.0 4 3.7 2 5.7 4 15.4 2 2.5 
Worker / Trade union - - - - - - 9 8.4 - - 1 3.8 9 11 .1 
Politiclan 11 25.6 4 14.8 47 47.0 21 19.6 9 25.7 9 34.6 10 12.3 
Engineer . 2 4 .6 - - 3 3.0 2 1.9 2 5.7 - - 7 8.6 
Civil servant . 7 16.2 1 3.7 5 5 .0 9 8.4 - - 1 3.8 3 3.7 
Miscellaneous 4 9.3 5 18.5 - - 8 7.5 - - 2 7.6 1 1.2 

Total 43 99.8 27 99.9 100 100.0 107 99 .9 35 100.0 26 99 .7 81 99.8 

1 Luxem-

1 

Nether-

1 

bourg lands 

No. % No. % 

2 8.3 6 15.4 

- - 2 5.1 
2 16.6 7 17.9 

- - 2 5.1 
- - 1 2.6 

1 8 .3 1 2.6 
6 50 .0 11 28.2 
1 8.3 1 2.6 

- - 7 17.9 
- - 1 2 .6 

12 99.8 39 100.0 

Unlted 
Klngdom 

No. % 

9 9.5 
8 8,5 

10 10.6 
9 9.5 

29 30.9 
2 2.1 

14 14.9 
9 9.5 
4 4.3 
- -
94 99.8 

1 Total 

[ No. % 

73 12.9 
54 9.6 

105 18.6 
28 5.0 
54 9.6 
23 4.1 

142 25.1 
27 4.8 
37 6.6 
21 3.7 

564 100.0 

l'v 
-"" 

~ 
"1:1 
§ 
r-, ...... 
(") 
::i,. 



TABLE Il 

MEPs wtth parliamentary or ministerial / governmental experience 

MEPs European parliament National parllamentl Upper House Government 

i 1 * 1 ~ 
. 

~ "l:, ~ 1.,, 1 ~ - 1~ ~1 
"l:, 

1: ~ .::: ~ ~ i t ~ ~ :é # # Cl) ~ # # # ~ Q) Q> :è Cl) ~ ~ ~ 
~ ::; 

..... C: ::; ..... ~ i ..J ~ ::; "' 

24 Belglum 7 29.16 6 1 5 20 .83 17 70 .83 9 3 11 45 .83 9 37.50 4 1 6 25.00 8 33.33 5 - 3 

16 Denmark 3 18.75 - - 3 18.75 9 56.25 2 1 8 50.00 - - - - - - 4 25 .00 1 - 3 

81 France 12 14.81 7 6 11 13.58 36 44.44 17 11 30 37.03 10 12.34 2 1 9 11.11 19 23.45 9 5 15 

81 Germany 18 22.22 - - 18 22 .22 34 41.97 2 - 32 39.50 4 4 .93 - - 4 4 .93 6 7.40 - - 6 

15 lreland 2 13.33 1 - 1 6.66 13 86.66 4 4 13 86 .66 2 13.33 1 1 2 13.33 9 60.00 2 3 10 

81 ltaly 16 19.75 3 1 14 17.28 43 53.08 5 3 41 50.61 15 18.51 - 2 17 20 .98 13 16.04 2 - 11 

6 Luxembourg 1 16.66 1 - - 0.00 5 83 .33 4 4 5 83.33 - - - - - - 2 33 .33 2 - -
25 Netherlands 9 36.00 1 2 10 40.00 11 44 .00 2 1 10 40 .00 3 12.00 - 1 4 16.00 2 8 .00 1 1 2 

81 Unlted Kingdom 10 12.34 - - 10 12.34 12 14.81 - - 12 14.81 3 3 .70 - - 3 3.70 5 6.17 - - 5 

410 Total 78 19.02 16 10 72 17.56 180 43 .90 45 27 162 39.51 46 11.21 7 6 45 10.97 68 16.58 22 9 55 

QÎ 

I* 1 ~ IJ 1; 1 
... 

I* 1 ~ IJ 1; 1 
... 

I* 1 ~IJ/; 1 
... 

I* 1 ~ IJ 1; 1 
Cl) Cl) -2 -24 Greece 1 .,-
.,- .,_ 

o"' # o"' # 0 "' ~ ~~ ü~ -0) -0) 

(Dctober 1981) u- u- u -
0 0 0 0 

7 29.16 - - 7 29 .16 15 62 .50 1 - 14 58.33 1 4 .16 - - 1 4.16 6 25.00 1 - 5 

434 Total 
1 - - - - 79 18.20 - - - - 176 40.55 - - - - 46 10.59 - - - - 60 

• Entered between mld-July 1979 and mld-1982. 

~ 

1 

12.50 

18.75 

18.51 

7 .40 

66 .66 

13.58 

0.00 

8 .00 

6.17 

13.41 

# 

20.83 

13.82 

Prev/ous categorles 
comblned" 

~ 1 ~ 0) ... # ~ 0 "l:, 

i 

21 87 .50 13 54.16 

8 50.00 7 43.75 

41 50.61 38 46 .91 

37 45 .67 34 41.97 

14 93.33 14 93 .33 

48 59.25 48 59.25 

5 83.33 5 83.33 

13 52.00 13 52.00 

-15 18.51 15 18.51 

202 49 .26 187 45 .60 

~~1 ~1 ~ 

1 :è # - 0) 0 u -
0 ::; 
16 66.66 15 62 .50 

- - 202 46.54 

•• The figures derlved do not represent the totals of the respective tour categories, slnce a certain member mlght have belonged to all tour categorles, or comblnatlons 
thereof. lnstead, they lnclude these wlth natlonal parllamentary experlence (and, automatlcally, these formerly appointed to the EP) , plus these wlth elther 
Upper House or Government experience only . 
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as fu1l-time parliamentarian-s from their biographies alone. However, for 
the purpose of this paper, we have rused information on members' past 
careers to find out how many MEPs had parhamentary or mini&terial/ 
governmental ex;perience. This has been done in table II. 

The first of 1the categories mentioned in table II are those members 
who had been appointed MEPs. There were 78 former MEP.s in 1979, 
representing 19.02 % of the 410 elected membern. The Netherlands and 
Belgium had the highest country percentage of former MEP,s among 
their elected members comprising, ·respectively, 36.00 % and 29.16 %. 
Britain wirt:h 12.34 %, lreland with 13.33 % and France with 14.81 % 
were at the other end of rt:he percentage ,scale. 

By selecting national pariliamentary ( lower houses) exiperience as a 
background criterion, we find rt:hat, in 1979, 180 of the 410 MEP,s had 
such an exiperience, amounting to 43.90 % (5). Of their ,respectively 
alloaed members, I:reland (86.66 % ), Lmrembourg (83.33 % ), and 
Belgium ( 70 .83 % ) recorded a large proportion of their elected MEPs 
as having former national parliamentary exiperience. In contrast, the 
UK (14.81 % ) , Germany ( 41.97 % ) and the Netherlands ( 44 % ) 
were countries which had low or lower percentage representations 
from ·such a background. However, the German proportion could be 
raised if the 14 members with State (Land) par,liamentary experience 
only are added. This would alter ,the German figures to 48 or 59.25 % 
of its 81 elected MEP.s. 

Of ,the 410 MEPs in 1979, 68 had ministerial/ governmenta,I e~perience, 
representing 16.58 % of the total. Whereas Ireland has ,a irelatively 
high propoNion of MEPs with such an experience ( 60.00 % ) , Britain 
( 6 .17 % ) , Germany ( 7 .4 % ) , and the Netherlands ( 8 % ) score rela
tively low. 

Looking at the total of those with parliamentary or minis-terial / gov
ernmental experience, but discounting double .Jisting in the four respective 
categories, there were 202 such members in 1979 ( 49 .26 % ) . I,f the 
14 German members with State (Land) parliamentary or min1sterial/ 
governmental ex;perience are added, then the ,respective figures are 
216 and 53.68 %. 'With ,regard to single country representation, we 
find Ireland (93.33 % ), Belgium (87.50 % ) ,and Luxembourg (83.33 % ) 
sent a high propor,tion of ,so-called experienced members. In contl'ast, the 
UK managed only 18.51 % of its members with parliamentary or min
isterial/ governmental backgrounds. 

(5) If the 14 German MEPs are added who had s tate (Land) parliamentary 
experience only, then the respective figures are 197 and 48.05 %. 
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Thls ,shows, then, that half of the elected members (202/ 49.26 % ) 
couJ.d draw on a former parliament,ary or ministerial/ governmental ex
perience, whilst ,the other haH had, on the whole, ,to learn ( or adapt to) 
the roles and functions of parHamentarians. However, there are mem
bers in this category who may have had considerable experience 
in other fields, rfor example, in local government, in their politica! party, 
in the civil •service, community 1insütutions, or other ,international/ 
European organizations. 

The data appear to confirim the view that ,some member ·states con
sider the EP a more important politica! institution than others, both in 
terms of ·the type of member standing for the election, and the importance 
they attach rto the EP. 

Frnm the evidence thus far, the idea that a weak Pa.rliament attiraots 
weak members is 1refuted with regard to the Belgian, Irish and Luxem
bourg MEPs. 

Replacement of MEPs. 

Not counting ,those elected MEBs who were ,replaced ,immediately after 
the election, i.e. ,replaced before 17th July 1979 ( 6), there have been 
70 ,replacements of ·the initial 410 MEPs between 17th July 1979 and 
mid-1982. (One of the elected Greek MEPs was ,replaced between 
Octdber 1981 and mid-1982.) The following table highlights the respec
tive members and percent,ages for each of the ,ten countries. 

One of the main factors affeoting replacements of MEP,s have been 
national genera! elections in Belgium, Ireland and France since July 1979, 

TABLE 111 

Replacement of MEPs between 17th July 1979 and mid-1982 

Total Rep/aced 
% number number 

Belgium 24 11 45 .83 
Denmark 16 2 12.50 
France 81 30 37.03 
Germany 81 7 8.64 
Greece 24 4.16 

lreland 15 4 26.66 
ltaly . 81 6 7.40 
Luxembourg 6 7 116.66 

Netherlands 25 3 12.00 

Unlted Kingdom 81 0.00 

Total 434 71 16.36 

(6) There were four cases in which a member was elected in June 1979 but 
resigned before 17 July 1979. 
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in which stttmg MEPs were given posts in Governments. The death of 
some MEP.s also made replacements necessary. 

The 70 replacements affected the proportion of MEPs with parliamentary 
or ministerial/ governmental eXiperience only slighdy, namely, from 
49.26 % ,to 45 .-60 % of the total of 410. When the 15 German MEPs, 
of which one was a ,repiacement, are added, then the ,respective 
percentages change from 52.92 % to 49.26 %. However, whilst for most 
countries only slight changes occurred in this respect, there were more 
significant alter.ations in the case of Belgium, with a net loss of 33.34 % 
and Denmark, declining by 6.25 % . 

Wüh ,regard to the addition of 24 elected Greek MEPs in Ü<Jtober 
1981, it is worth noting that 66.66 % of these had former parliamentary 
or mini,steriaJ/ governmental experience. As a consequence of the addi
tional 24 Greek MEPs, there were 202 MERs by mid-1982 w1th par
liamentary or ministerial/,governmental e~rience before entering the EP, 
representing 46.54 % of ,the total figure of 434. This is only very 
slightly under the 1979 percentage figure of 49.26 %, relating to the 
then 410 MEP:s. Adding, once again, the 15 German MEPs with 
State (Land) ,parliamentary or ministerial/ governmental experience, we 
ar:rive at a total of 217 or 50.00 %. In the following ,table, we will 
examine how many of those MEPs fa leadership positions in the EP 
Bureau, the Politica! Groups, and the Standing Committees had par
liamentary or ministerial/ governmental experience. 

As table IV shows, there is a heavy concentration of members in 
leadership positions with iparliarmentary or ministerial/ govemmental ex

perience. 

TABLE IV 

Leadership Positions of MEPs mid 1979 - mid 1982 

Total Number wlth 

number parllamentary or % 
mlnlsterial experlence 

Bureau 27 21 77.77 
Poll tl cal groups 14 11 78 .57 
Chalrmen of commlttees 25 18 72.00 

We cannot assume, however, that ,the past career of a member cor
relates with a ·high degree of input into the parliamentary system. The 
level ,and content of activity can only be assessed by an analysis of the 
activity of the individual members in the day-ito-<lay functioning of the 
Parliament, itself. 
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Section II : Activities. 

Before we start examining act1v1t1es and compare career backgrounds 
with levels of acdvity, it should be noted that the research carried out 
so far only ,allows us to consider a .restricted number of MEPs, rather 
than all 434. In addition, the statistica! presentadons wi11 centre on 
ithe Bri tish MEPs and in the assessment of the data -reference will be 
made to identical data collection from the Benelux and Irish MEPs. 

In plenary sessions. 

Tables V and VI show the average 1evel of activity of imembers in the 
plenary ses,sions. Columns 2 and 3 ,show the .length of speaking time, 
and the number of interventions according to exiperience and age of mem
bers, respectively ( 7). Column 2 •shows the number of columns taken 
up by members of 1that experience or age grouip in the verbatim reports 
of the debates (July 1979 -July 1980), divided by the number in that 
group, to give ,the average. Column 3 ·refers to the actual number of 
times the member spoke ( 8). Because of the nature of the Rules of 
Procedure, Politica! Group leaders are allowed considerably more 
speaking ,time than other members and, for this reason, we have 
oakulated the figures exduding the one Politica! Group Leader, James 
Scott-Hopkins ( 9). However, where this situation arises, we have in
cluded the figures showing what the average would be were he included 
( in brackets underneath) . The average length of speaking time for all 
members ,is 11.8 columns. There seems to be little difference aimong 
« experienced groups » : we find experienced members ·speaking a little 
above average ( this corresponds with the findings on ,the Benelux MEPs) . 
The difference is a J.ittle more pronounced if we look at the actual 
number of interventions. It appears that those with less experience 
make fewer intem:uptions, and do not ,speak out of order, as often as 
their more experienced colleagues but, when they do spook, their inter
ventions ru-e longer (this corresponds with the :6:ndings on the Irish MEPs, 
but the more experienced Benelux MEPs had longer iinterventions than 
ithe less e~perienced) . 

Table VI shows that it is the age group 60 and over that fa the most 
active 1n this field, mainly because iit is in this group that the most 
experienced member,s are concentrated. ( This also corresponds with the 

(7) For restrlct!ons on speaking time, see EP Rules of Procedure 28 and 30-32. 

(8) This includes all lnterventions, except those of the rapporteur during votlng 
time, when he is merely stating whether or not he is in agreement wlth an 
amendment. 

(9) James Scott-Hopklns was replaced as leader o! the Politica! Group by Henry 
Plumb In 1982. 
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TABLE V 

Activity of British Members of the European Parliament 
by experience in Plenary Sessions, July 1979 - July 1980 - averages 

1 
No: of Col!. of 

members de bate 

Former Members of Commons or Lords 15 12.6 22.8 14.5 2.6 
(17.5) (28.0) 

Fermer Ministers or Parilamentary 15.5 22.0 11.8 0.2 
Secretari es 5 (23.5) (37.5) 

Fermer MEPs 10 13.7 19.5 15.3 3.5 
(17.6) (27.5) 

Fermer experience in EC institutions 8 13.6 18.5 6.5 1.0 
Fermer experience in United Nations 4 13.4 19.0 5.7 0.7 
Experience in iocal Government only 27 10.0 16.0 8.4 1.9 
No politica! experience 30 10.5 14.0 7.5 1.7 

Average for all 81 members 11.8 17.7 9.0 1.7 

Note. - Column No. 1 does not add up to the total membership of 81, as some members are 
counted in more than one group . 

TABLE VI 

Activity of British Members of the European Parliamen·t by age in Plenary Sessions, 
July 1979 - July 1980 - averages 

Up to 34 
35 to 39 
40 to 44 
45 to 49 
50 to 54 
55 to 59 

60 and over 

Average for all 81 members 

1 
No. of 

members 

7 
18 
16 
11 
12 
12 

5 

81 

2 
Cols. of 
debate 

7.4 
10.7 
13.6 
8.3 

12.0 
11.4 

(15.1) 
17.7 

11.8 

7.0 
15.2 
21.7 
12.6 
20.3 
16.8 

(23.7) 
22.8 

17.7 

12.0 1.4 
14.2 1.0 
11 .4 2.6 
2.6 1.4 
9.2 3.0 
3.8 0.8 

4.0 1.2 

9.0 1.7 

Irish oase.) However, the next most aotive g,roup is that between the 
ages of 40 and 44 which, in terms of a politicaJ career, is •relatively 
young. ( Y ounger Benelux MEPs had the same number of interventions 
and length of ·speaking time as the older ones) . 

Columns 4 and 5 of tables V and VI •show the frequency of ,parlia
mentary questions asked by members ( see Rules of Procedure 4 5-4 7) . 
Column 4 shows the average number of written questions asked by each 
member, in ex;perience and age groups, ·respectively. It is those British 
MEPs with parliamentary experience who are most active in this field, 
which is understandable as they are familiar with asking questions 
m Westminster ( this corresponds with the Benelux findings, but 
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not with the Irish ones) . As far as the other exiperience groups are 
concerned, those British MEPs with e~rience in other Community 
institutions and ithe United Nations ask fewer w,ritten questions than 
those with Jocal Government experience only, or none at all. I,f we look 
at the age groups (tahle V) we see that the younger members are defi
nitely more active in this field (this corresponds with the Benelux and 
Irish findings). 

'We see ,the saime pattern emerging if we look at the frequency of 
questions asked at Question Time. Thi,s rprocedme was only intiroduced 
in 1973, when Britain joined the Communities, and was very much based 
on Questiion Time at Westminster. Therefore, one would expect members 
with exiperience at Westiminster to make considerable use of this pro
cedure, and this is verified to a cer,tain extent by the data ( table V, 
column 5). Those with ministerial experience, however, use thi>s 
procedure least of all the experience groups. ( The same holds for the 
Benelux ,and l11ish MEPs.) The frequency of questions at Quesûon Time 
askeq by rmembers with exiperience in local Government only, or none 
at all, is about average. ( The ,same c-ategory scores relatively low 
in the Benelux case.) .As far as age is concerned, the groups are roughly 
equal, with the 40 to 44, and 50 to 54 age groups slighuly more 
active. ( Both the Benelux and Irish MEP.s below 40 were more 
active tihan tihe other age groups). However, the former members of 
the Commons or Lords, and the former members of the European Par
,Iiament experience groups, and the 50 to 54 age group figures, are ,some
what distorted due to one member who 1posed 70 written questions 
( 61 above the ,average) and asked 21 questions at Question Time 
( 19 above the ,average) . 

Motions for resolution. 

In practice, t:he majority of motions for nesolution in the European 
Parliamenl are tabled by more t:han one member on behalf of one or 
more of the Politica! Groups. This procedure differs sharply from that of 
\v'estminster, where the vast majority of Parliament's business is proposed 
by t _e governing party, and where those in opposition have very little 
opportunity to influence the order of business. One would expect, 
therefore, that experienoe in the Houses of Parliament would be a less 
important criterion for activity in this field than it proved to be in the 
plenary sessions. If we look at table VII, we see that this is in fact the 
case ( 10). On average, we find that those with experience in local 

(10) In these figures, members who have tabled motions for resolution along with 
other members have been counted as we11 as those who have tabled motions alone. 
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Government only, or none at all, are the most active in this field. We 
also find that the younger members are the most active, particularly the 
35 to 44 age group. As fat as the tabling of motions for resolu:tions is 
concerned, it is not the most experienced who are t:he most active ; the 
younger, less experienced, members are using .this procedure fat more 
than their senior colleagues. ( This corresponds both with the Benelux 
and Irish findings ) . 

Now let us move on to the correlation between the level of activity 
and members' ideological position on the pro/anti-market question. In the 
absence of anti-EC MEPs for Benelux and Ireland, we will only deal 
with British MEPs here. The 12 members who we have found to 
express anti-market views, make up 14.8 % of the British membership 
( 11). Of the two British members in the Bureau, one is a pro-marketeer, 
the other an anti-marketeer. Of the ten British members in Group 
leadership positions, seven are pro,marketeers, two are anti-marketeers 
and the attitude of one was not clearly apparent. As one may expect, the 
dividing line falls between the two main politica! parties, the British 
Conserv2tives, and the Labour Party. Of the twelve British members in 
Committee leadership positions, ten are pro-marketeers, one is an anti
marketeer, and the attitude of one was not clearly apparent. If we turn 
to table VIII, we find that the level of activity of the pro•marketeers is, 
in genera!, roughly the same as the average for all 81 members, except 
for the fact that propor.tionally more rapporteur appointments go to pro
marketeers. If, however, we look at the anti-marketeers, we find that 
they are considerably more active than the average in all areas, except 
that of rapporteur appointments. Only four of the rapporteur appoint
ments ( 8.3 % ) went to anti-marketeers, who make up 14.8 % of the 
Britisih membership. One should bear in mind the fact that, although the 
Committees are formally responsible for the appointment of rapporteurs, 
it is, in fact, the political groups who decide whioh of their members 
will take on this task, whereas all other areas of activity we have looked 
at are directly open to all members (bearing in mind -that the politica! 
groups have a certain amount of control over the choice of spokesmen 
in debates). The discrepancy in our data between the high level of 
activity of anti-marketeers in all areas except rapporteur appointments, 
suggests that there may be a certain amount of discrimination among 
politica! groups against anti-marketeers ( as far as our analysis shows, 
this only applies to the Socialist Group). 

(11) lt should be remembered that thls relates to the 1979/1980 perlod. A few of the 
anti-marketeers have changed posltlon slnce then. 
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TABLE VII 

Activity of British Members of the European Parliament by experience, 
and Motions for Resolution - averages 

Farmer Members of Commons or Lords . 
Farmer Ministers or Parliamentary Secretaries 
Farmer MEPs . 
Farmer experience in EC institutions 
Farmer experience In United Natlons 
Experlence in Local Government only 
No poll t lcal experlence 

Average tor al 1 81 members 

No. of 
members 

15 
5 

10 
8 
4 

27 
30 

Motions for 
resolutlon 

2.8 
3.8 
2.5 
3.5 
4 .0 
4 .5 
4.2 

4.0 

Note. - Agaln, the first column does not add up to the total membershlp of 81, as soma 
members are counted In more than one group. 

TABLE VIII 

Level of activity of British members of the European Parliament 
by pro/ anti-market attitude, July 1979 - July 1980 - averages 

Cols. Inter- 1 Written 1 Questions I Mot/ons 1 
1 No. of of ven• · ques- at ques- lor 

members debate tions tions tion time resolu-
tlon 

Pro-marketeer 56 12 .1 17.0 9.0 1.6 3.9 
Anti-marketeer 12 15.2 25 .7 11.2 2.3 5 .5 
No atti tude expressed 

expllcltly 13 7.9 13.4 6.9 1.5 3.2 
Average tor all 81 

mombers 81 11 .8 17.7 9.0 1.7 4.0 

Rappor-
teur 

appolnt-
ments 

0.7 
0.3 

0.4 

0.59 

What is particularly interesting is that, among those members who 
have not expressed, explicitly, an attitude either fot or against the Com
munities, there is a consistently lower level of activity than average, 
especially in debates and written questions. 

The results of this analysis suggest that the more definite members' 
aims and objectives are, the more active they are ; and that a negative 
attitude towards the Communities correlates wi-th a higher level of activ
ity than a positive attitude. 

Scope of activity. 

So far, we have concentrated on the level of input of memblers into 
the parliamentary system. Let us now turn to the question of .the scope 
of activity which will give us some indications of the direction in which . 
the activity of the MEPs is leading. We shall look -at just two areas of 
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actlvlty : interventions in debates and written questions. We have chosen 
these two areas because they represent two very different types of contri
bution ( the first involves speaking to the assembled house, and the second 
is a communication by correspondence and, therefore, less likely to come 
to the attention of the public), and also because, here, the level of 
acriYity is relatively high. Our analysis will centre on Britain and Ireland, 
hut some observations will be made about the Benelux MEPs. 

We counted 11he number of interventions in debate on .the following 
topic areas only ( i.e. excluding Points of Order or interventions whioh 
were out or order). We also categorised written questions under these 
headings in table IX ( 12 ) . 

TABLE IX 
Number of interventions in debate and written questions, according to topic areas 

Debate interventions Written questions 

Un'ted /re/and Un •ted /re/and 
Kingdom July 1979-1981 Klngdom July 1979-1981 July 1979-1980 July 1979-1980 

N % N % N % N % 

lnstitutional . 166 14,0 20 6.7 56 7.7 52 14.7 
Agriculture and fisheries 151 12.7 79 26.5 134 18.4 20 5.7 

industrial and employment 87 7.3 17 5.7 47 6 .5 37 10.5 
Reg •onal issues 89 7.5 32 10.7 91 12.5 42 11.9 
Environment and consumer 

protection 76 6.4 7 2.3 60 8.2 38 10.7 

Energy and research 64 5 .4 7 2.3 28 3.8 40 11.3 

Transport and communica-
tion 60 5.0 5 1.7 47 6.5 15 4.2 

Social affairs 74 6.2 18 6.1 86 11.8 46 13.1 

Trade relations and eco-
nomic af/airs 102 8.6 12 4.1 122 16.8 32 9 .1 

Foreign poiicy 184 15.5 13 4.4 40 5 .5 6 1.7 

Community budget 120 10.1 34 11.4 8 1.1 7 2.0 

Human rights questions 23 7.7 14 4.0 

Northern ireland problem 8 2.7 2 0.5 
Miscellaneous 14 1.1 23 7.7 8 1.1 2 0.5 

Total 1187 100 298 100 727 100 353 100 

(12) « Institutional Issues » includes the institutional structure of the Communities 
and the internal organlsation of the Parliament. « Agriculture and Fisheries » includes 
the controversial question of butter sales to the USSR (predominantly a question of 
foreign policy) because it is usually connected with the problem of surplus butter 
arising from the Common Agricultural Policy. « Regional Issues » are those in all 
topic areas if the member is concerned with a particular r egion only (not member 
state), as well as matters arising from the Regional Policy as such. « Social Affairs » 
includes all aspects concerned with human welfare within the member states. « Trade 
relations and Economie Affairs > includes all issues concerned with trade between 
member states and with third countries, including capita! movements, tariffs , 
competition law. < Foreign Policy > includes the Communities ~ relations with third 
countries (of a politica! rather than a commercial nature) , defence, questions on 
human rights in third countries , etc. 
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As table IX shows, the activity of the British members does not appear 
to be focusing attention on those isSl\1es where the European Pariliament 
has in the past gained powers in line with institutional changes. We have, 
on the other hand, found evidence to suggest that British members are 
using the forum of the European Parliament to voice national views 
in the field of foreign policy. Where there is a high level of activity 
on institutional affairs, the anti-<marketeer,s are proportionally more active 
than the pro-marketeers ( 13). ( Fordgn policy and institutional issues 
comprised half of all the debates Benelux members conducted in plenary 
sessions of the EP) . Two issues, which are arguably the most important 
facing Europe today, industry/employment, and energy, appear to have 
received a relatively low level of attention. 

Evidence suggests that Irish MEPs focus attention on issues of major 
concern to Ireland in the EC ( 14). Differences in the scope of activity 
betweec British and Irish MEPs may be a reflection of the different 
sig11ifici::nce that the two countries give to the importance of the EC and 
its insti tutions. 

Tha · th~ Benelux prefer to deal, primarily, wirh for.eign policy and 
institutional issues reflects, on the one hand, a feeling of frustration over 
the bok of influence held by the EP and, on the other, an ambition that 
the EP ·should not only deal with matters that fall eX!plicitly under the 
EC treaties and provisions, but rather act as the politica!, economie, 
social and mora! forum of the European Community, both with regard 
to other EC institutions and the rest of the world. 

Conclusions. 

There are several points to be made before we begin to draw conclu
si0ns from the research carried out in this study. First , we have dealt 
here with some of the background variables only, and some of the activ
ities of British, Benelux and Irish MEPs only, whioh form part of an 
ongoing and more comprehensive Sl\lrvey of background and activities 
of the 434 MEPs, plus replacements . 

Our conclusions cannot, therefore, apply to all the MEPs. However, 
the findings do give an indication of development in replacements of 

(13) Over 25 % of the interventions on institutional affairs were made by the 
twelve anti-marketeers. 

(14) The concentration on agricultural , fisheries and regional issues by Irish MEPs 
can be seen as a reflection of the tact that Ireland has a high level of civilian 
employment In agriculture (24.3 %) and one of the lowest gross domestic products 
per capita in the EC. 
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IvIEPs over a three-year period, and also form the basis of further study 
on activities encompassing the entire members:hip over a three-year period. 
Second, we have considered here only these activities for which infor
matio!1 is readily available and accessible, in biographies and official 
European parliamentary documents. There are, of course, other areas 
of members' activity which have not been taken into account, for exam
ple at the constituency level. However, even at the parliamentary level, 
thcre is work carried out in Committees and Political Groups which is 
not available for scrutiny due to the fact that meetings are held in private 
and minutes are, therefore, not available. Were these documents acces
sible, we would be able to gain a more complete understanding of the 
workir..gs of Parliament. Third, we have not attempted to weigh activities 
in order of importance. Criteria for such weighting would be difficult to 
establish. and would necessarily involve arbitrary decisions. One should, 
however, bear in mind that, according to members' positions and com
mitments within the Parliament, each will achieve a different level of 
activity in each of the areas we have considered here. By way of example, 
one would not expect these in leadership positions in the Parliament to 
play quite such an active role in debates, questions, etc., as their colleagues 
without these types of commitments. However, what we are concerned 
with are overall trends over a wide range of activities which enable us 
to draw some preliminary conclusions. 

First, we find that most MEPs carne from the academie, legal and 
liternry professions. Other categories, such as farmers or skilled werkers, 
are under-represented in the EP. 

Second, we find that less than half of the previously appointed MEPs 
were returned in J uly 1979, representing about 20 % of the directly 
elect(;d Parliament. If this ,can be seen as affecting continuity in the work 
of the EP, the finding that half of the elected MEPs had fermer parlia-l 
mentary or ministerial experience puts this deficit in a better light. Also 
encouraging is the fact that replacements in the first three years have 
only very slightly affected the proportion of MEPs with parliamentary 
or ministerial/governmental experienoe. Nonetheless, the « other half » 
without such politica! experience, had to newly acquire parliamentary 
rules and procedures. On the whole, however, the idea that a weak 
Parliament attracts weak members does not hold either for the 1979 
intake, replacements between rnid-1979 and mid-1982, or the Greek 
members, who were .elected in October 1981. However, a more precise 
test of Dewachter and De Winter'-s argument will have to wait until the 
newly elected members are known in 1984. 

Third, we find that members with parliamentary or ministerial/ 
governmental experience nearly exclusively occupy the leadership posi-
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tions in the Bureau, the Politica! Groups and the Standing Committees. 
Mcmhers with such experience are also more active in those areas where 
their experience is directly relevant, in debates, parliamentary questions; 
except for Ireland, which scored lower in parliamentary questions. 

Fourth, we find that where EP procedure diverges from that of nation
al Parliament, their experience appears to have less relevance. We have 
also found tihat the younger ( and most of ten, least experienced) British 
members are, in genera!, more active than their older colleagues. This 
would suggest that younger members are using their mandate in the 
Europeim Parliament to gain politica! experience. This contribution may 
not, neces~-arily, enhance the development of the Parliament as much 
as we may have expected if these members are using the European 
Parliament as a « springboard » to a career in national polities. This 
may very well be the case in view of the fact that a considerable amount 
of activity has centered on issues which are the domain of the nation 
state rather than the Communities, viz foreign policy. 

A slightly different picture emerges from the Irish findings where the 
older, more experienced members are, on the whole, more active than 
the younger members. Young Irish MEPs had a high level of activity, 
but also had a dual mandate ( 15). This suggests that the younger and, 
most often, least experienced members, although aware of their European 
duties , are also using their dual mandate to further their politica! careers 
at home. Certainly, the activities of Irish MEPs in championing the 
interests of Ireland in the Community has stood them in good stead at 
national genera! elections ( 16). We also find that the European Parlia
ment has been used as a training ground for future national ministers. 

If benefits from EC membership seem to be an important factor for 
the election of many experienced Irish MEPs, ( 17) the Benelux MEPs, 
also manifesting considerable experience, tend to de-emphasise agricul
tural, regional or trade issues. But, by giving disproportionate attention 
to foreign policy and institutional issues, they might betray a certain 
arnbition to make more of the EP than it actually is. 

Comidering the relatively low voting turn-out in the 1979 direct 
elections, the lack of effective transnational party structures, the absence 
of a common electoral system, and the difficulties the Community has 

(15) 12 of the 15 Irish MEPs (80 % ) hold a dual mandate. There are approximately 
80 MEPs who have a dual mandate. 

(16) See H oward PERRIMAN (ed.), Ire"land at the Polls, American Enterprise 
Institute, 1978, p . 156. 

(17) Not us ing the list system, as practised by most continental countr ies, or by 
elections as used in Brita in, for replacements, Irish national parties select 
candidat es, and in doing so, ensure that the replacements are exper ienced and 
motivated to pursue Irish interests. 
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in coping with economie or politica! problems, one can under,stand the 
worries of the present President of the EP wth regard to the 1984 
election. In his inaugural speech, Dankert pointed out that before the 
next direct election the Parliament had to demonstrate to the electors 
that it would play a positive role in deuermining uhe Community poli
cies. From our evidence of the issues raised by British and Benelux 
MEPs, this demonstration has yet to be made, but is taking place with 
regard to the Irish MEP,s. Come next election, citizens in Britain and 
the Benelux countries will raise the question as to what the EP, or for 
that matter, the EC, has done on unemployment, regional problems, 
the stimulation of economie growth, or the reform of the Common 
Agricultural Policy. lt appears, from the topics raised, that MEPs in 
these countries will have a lot of explaining to do in 1984. 

We cannot say, at this ·stage, whether tihese trends are confined to 
the British and Benelux members, or whether they are a reflection of 
other countries. Further research on the remaining five member state 
representations is necessary. Thi:s will provide a more accurate overall 
picture of the direction in which this new Parliament is heading and the 
information will provide valuable data with whioh to compare the next 
European Parliament after the election in 1984. 

Summary : Background and activities of members of the European 
Parliament. 

This article argues that the development of the European Parliament 
(EP) is largely in the hands of the Members of this Parliament (MEPs ). 
Empirica! questions are posed whether a) age and prior politica! experience 
( parliamentary and ministerial) are determinants of MEPs' levels of activ
ities ( number and length of interventions in debates and written ques
tions) ; and b) MEPs concentrate their activities on those issues where 
the Parliament has the potential to gain powers. The empirica! examination 
deals with the first three years of the directly elected EP and centres 
on the British, Benelux and Irish MEPs. Whilst age and prior politica! 
experience were found to be important determinants /or levels of activ
ities, the activities themselves do not appear to be focusing attention on 
those issues where the EP has in the past gained powers in line with 
institutional changes. 

* 



Le lieu du Pouvoir en France 

et en Grande-Bretagne 
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* 

Dans tout système politique, Ie Pouvoir est l'objet de multiples inter

rogations. En France et en Grande-Bretagne ( ou est né l'Etat moderne), 

la recherche du lieu du Pouvoir se heurte à l'obstacle majeur des contro

verses constitutionnelles doublées des querelles de ,sémantique. On serait 

tenté de dire avec F. G. Marx : « Il n'y a pas de régime présidentiet 

de régime conventionnel ou de régime parlementaire. Il y a des régimes 

ou se combinent dans un équilibre des forces variable et souvent instable 

une ou plusieurs assemblées, un gouvernement et un chef d'Etat » ( 1). 

Pourtant Ie débat est nourri par les juristes et les politologues : quelle 

est la répartition des pouvoirs attribués aux différentes composantes insti

tutionnelles ? Qui, en France et en Grande-Bretagne, gouverne ? Quelle 

est l'étendue des fonctions du ou des détenteurs du Pouvoir ? 

Les titres II, III, IV et V de la Constitution française du 4 octobre 

1958, mise à jour Ie 31 décembre 1963, définissent respectivement les 

fonctions attribuées au Président de la République, au Gouvernement, 

au Parlement et aux rapports entre Ie Parlement et Ie Gouverne

ment ( 2) . Dispositions claires et limpides. La Constitution britannique 

ne fait pas l'objet d'un texte précis et systématique. Il y a bien sûr un 

certain nombre de tex1)es, tels Ie « Bill of Rights », I' « Act of Settlement » 

(1) F .G. MARX, La Grande-Bretagne vit-elle sous un régime présidentiel ? dans 
Revue du Droit Public et de la Science PoliHque, janvier-février 1969, p. 6. 

(2) Nous n 'envisageons pas ici la Constltution de la IV• R épublique. Pour la 
IV• R épubllque, vo ir G. BURDEAU, Les Institutions de la IV• République, La 
Documentatlon Française, octobre 1970. Pour la V• République, voir G. BURDEAU, 
Constitution française du 4 octobre 1958, La Documentation Française, févrler 1970. 
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ou les « Parliament Acts » ; il y a les « Laws and Customs of Parlia
ment » et les « Conventions de la Constitution » ( 3). Mais, en défini
tive, la meilleure source générale de référence es,t l'étude de Waltet 
Bagehot écrite au XIJC• siècle, publiée en 1867 et agrémentée d'une 
nouvelle introduction en 1872 ( 4). 

La double controverse se nourrit des interminables interrogations sur 
!'Arbitrage ou la Dyarchie, en ce qui concerne la France, alimentée par 
les labyrinthes de la sémantique sur Ie présidentialisme ou la présiden
tialisation pour ce qui est de la France et de la Grande-Bretagne ( 5 ). 

(3) Enuméré (et développé) par Georges VEDEL, dans son cours d'IntroducUon 
aux études poHtiques, professé à l'IEP et publ!é par les Cours de Droit, Par!s . 
L'éd!t!on ut!lisée est celle de 1967-1968. 

(4) Walter BAGEHOT, The English Constitution, Fontana / Collins, 1963, !ntroduction 
de R.H.S. CROSSMAN. 

(5) L'article 5 de Ia Constitut!on du 4 octobre 1958 stipule « Le Président de la 
République veille au respect de la Constitution. Il assure, par son arbitrage , Ie 
fonct!onnement régu!ier des pouvoirs publics ainsi que la continuité de l'Etat. 

Il est garant de l'indépendance nationale, de l'intégrité du territoire, du respect 
des accords de Communauté et des traités ». 

Sur !'arbitrage, voir M. DUVERGER, La Monarchie Républicaine, Laffont, 1974, 
pp. 146-148, et Ia conception de Michel Debré et de François Mitterrand (Ie premier 
s'étant toujours tenu à un Président de Ia République arbitre) dans L'exercice du 
pouvoir, extraits d'un débat télévisé sur Ie pouvoir exécutif dans Ia V• Républ!que, 
Antenne 2, « Question de Temps », 9 janvier 1979, repris dans Pouvoirs, n• 9, 1979. L es 
réflexions sur !' arbitrage peuvent se trouver pp. 89-90. 

Sur Ie couple Président de la République - Premier Ministre, voir d'abord Michel 
JOBERT, Ie partage du pouvoir exécutif, dans Pouvoirs, n• 4, 1978, pp. 7-15, q ui 
insiste sur la complémentarité des deux fonctions tout en soulignant la primauté 
du Chef de l'Etat. Sur une complémentarité équilibrée, vo!r l'ouvrage de F. de 
BAECQUE, Qui gouverne la France, Presses Universitaires de France, 1976. Sur la 
primauté du Président de la Républ!que sur Ie Premier Ministre, voir Jean 
CHARLOT, la V• République, une mutation politique, dans Pouvoirs, n° 4, 1978, 
spécialement la page 115 et dans la même revue, sa participation au débat « Primauté 
présidentielle ou fait major!ta!re >, p. 126. Dans Ie même débat, voir la réflexion de 
Jean-Claude COLLIARD. Une expression très répandue pour définlr la primauté du 
Chef de I'Etat est celle de c Monarque Républicain >. Charles de Gaulle Iul -même 
l'emplo!e sans cacher Ia faveur qu' il lui porte. Ainsi, citons sa conversation avec 
Alain Peyrefltte : c Ce que j'al essayé de faire, c'est d' opérer la synthèse entre la 
monarchie et la république » (de Gaulle) - « Une république monarchique ? » 
(Peyrefitte) ... - « Si vous voulez. Plutöt une monarchie républicaine » (de Gaulle). 
Echange de propos cité par A. PEYREFITTE dans Le Mal Français, Pion, 1976, 
pp. 56-57. De même, François Mitterrand dit, en dénonçant I' « Etat Giscard > : « ce 
que je mets en cause, c'est bien Ia monarchie ... Arrivera .. . un moment oû pour 
mob!liser les Français, il faudra leur crier « Vive la République >. F . MITTERRAND, 
lei et Maintenant, Fayard, 1980, p. 120. Jean CHARLOT reprend cette expression, 
de même que R oger Gérard SCHWARTZENBERG, dans l'Etat Spectacle, Flammarlon, 
1977, p. 34. 

Maurice DUVERGER en a fait Ie titre d'un livre, op. cit., utilisant invariablement 
cette expresslon pour définir les dirigeants des pays des démocraties occldentales . 
On peut rapprocher ce titre (Duverger Ie fait d'ailleurs dans son livre , p. 22) de 
celui de c Monarque élu » de F.W.G. BENEMY, The elected Monarch, Georges 
G. Harraps, 1965. R.G. SCHWARTZENBERG reprend cette idée en parlant de 
c monarchie élect!ve >, dans Dix mols ... , Le Monde, 6-7 juillet 1980. 

Sur Ia présidentialisation des régimes politiques, consulter Ie remarquable ouvrage, 
très jurldique, de Françoise DECAUMONT, La Présidence de Georges Pompidou : 
Es8ai 8Ur le régime prési.àential4ste français, Economica, 1979, avec une préface 
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Controverse brillante ou se complaisent les juristes, mais !'essentie! c'est 
de rechercher la source originelle du Pouvoir ( l'élection directe), sa nature 
( caractérisée par la solitude dans la décision) et sa fonction ( honorifi
que ou effective). Ensuite doit être envisagée l' étude de la dimension 
humaine, variable essentielle attachée à la notion de Pouvoir. 

L'élection directe. 

La source originelle du Pouvoir se trouve dans l'élection directe du 
Président de la République française et du Premier Ministre britanni
que ( 6). C'est elle qui donne tout son poids au Chef d'Etat français et 
au Chef du Gouvernement britanniqU!e. Peut-être faut-il préciser deux 
points qui éclairent cette notion. Dans Ie cas de la France, ce processus 
est apparu tardivement, en 1962. De surcroît, on pourrait considé.rer 
l'élection du Premier Ministre britannique comme indirecte. Il n'en est 
rien : quand l'électeur britannique dépose son bulletin de vote, c'est le 

de Jean GICQUEL, et Maurice DUVERGER, La VI• République et le Régime 
Présidentiel, Fayard, 1961. Pour Ja Grande-Breta gne, Ja thèse de la Primauté du 
Premier Ministre est remarquablement développée (elle fait autorité) par 
R.H.S. CROSSMAN dans son introduction à l'ouvrage de BAGEHOT, op. cit., voir 
pp. 51-53. Thèse réfutée par Harold WILSON dans ce qui est maintenant la bible 
sur Jes mécanismes du Gouvernement britannique : H. WILSON, The Governance 
of Britain, d'abord publié par Weidenfeld and Nicholson, 1976, puis par Sphere 
Books, 1977. Ce livre fait suite à celui de Anthony KING (ed.) The British Prime 
Minister, Macmillan, 1962. Le débat français tourne autour du régime présidentiel, 
de p résidentialisation, de présidentialisme. C'est autant une querelle de m ots qu 'un 
débat sur Ie fond. Pour Valéry Giscard d 'Estaing, la France vi.t dans un réglme 
présldentialiste : « Un régime dans lequel la fonction présidentielle est très impor
tante. Ce n'est pas un régime présidentiel, car la règle de l 'organisation des 
pouvoirs n'est pas Ja séparation du régime présidentiel, il y a un exécutif présidentiel 
et un législatif indépendant », V. Giscard d'Estaing, entretien accordé à Jacques 
Chance!, Antenne 2, 16 juin 1976. 

Stéphane Rials conteste ce terme qu'H considère comme « impropre ». Il parle 
de < présidentialisation toujours accrue, c' est-à-dire, et il n 'y a de paradoxes que 
dans les termes, d'un accroissement constant du röle du chef parlementaire à 
l 'ang!aise du Président de la République » : Stéphane RIALS, L es idées politiques 
de Georges Pompidou, Travaux et Recherches de l'Université de Droit, d'Economie et 
de Sèiences Sociales de Paris, Presses Universitaires de France, 1977, p. 165, préface 
de R.G. Schwartzenberg. La référence aux Etats-Unis est toujours présente, même 
si elle est niée, voir par exemple Charles de GAULLE, Mémoires d'Espoir, l 'Effort 
1962.. . pp. 45-48, Pion, 1971, ou tolérée, H. WILSON, The Governance of Brltain, 
op. cit., pp. 206-231. 

(6) Maurice DUVERGER, La VI• République et le Régime Présidentiel, op. C'it., 
p. 40. L 'Article 6 de la Constitution de 1958 (mise à jour au 31 décembre 1963) stipule : 
« Le Président de la République est élu pour sept ans au suffrage universel direct ». 
Les modalités d'application du présent article sont fixées par une Joi organique (texte 
de l 'article 1 de la loi n° 62-1292 du 6 novembre 1962), Journal Officie! du 7 novembre 
1962. L'anclen article 6 stipule : « Le Président de la République est élu pour sept 
ans par un collège électoral comprenant les membres du Parlement des conseils 
généraux et des assemblées des territoires d'Outre-mer, alnsi cjue les représentants 
élus des consells municlpaux ... >. 
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dirigeant national d'une majorité qu'il élit et non un député choisi au 
niveau local ( 7). 

Cette source populaire du Pouvoir est évoquée par les bénéficiaires : 
que cela soit Charles de Gaulle qui dise : « la dé de notre régime, c'est 
l'institution nourvelle d'un Président de la République désigné par la 
raison et Ie sentiment des Français pour être le Chef de l'Etat et lte guide 
de la France » ( 8), que cela soit Georges Pompidou qui écrive : « notre 
Constitution modifiée par le référendum qui a institué l'élection du Pré
sident de la République au suffrage universel, a clairement posé le prin
cipe de la priorité du Ghef de l'Etat » ( 9), ou Valéry Giscard d'Estaing : 
<( la réforme de 1962, en confiant au suffrage universel le soin d'élire le 
Président de la République, fait dépendre son pouvoir du vote populaire. 
Il en reçoit son autorité et c'est à lui inévitablement que seront deman
dés des comptes » ( 10), c'est bien du peuple que Ie Président français 
détient sa prééminence. 

Les Premiers Ministres britanniques n'ont jamais explicitement écrit 
ou dit que leur fonction était Ie lieu d'un pouvoir suprême. Edward 
Heath a bien évoqué oette éventualité ; mais , en général, les dirigeants 
britanniques se réfèrent d'abord au Parlement et à l'imbrication Premier 
Ministre - Parlement. Le Pouvoir appartient au Premier Ministre parce 
que Ie Premier Ministre dirige la majorité à la Ghambre 'des Communes 
( 11) ; interprétation différente pour déboucher •sur les mêmes conclu
sions : la prééminence du Président de la République et du Premier 
Mini~tre sur la vie politique des deux pays à la tête desquels ils se trou
vent. 

Il ne s'agit pas d'un pouvoir personnel au sens propre du terme ( 12). 
Les Gouvernant:s des démocraties libérales ne règnent pas seuls à partir 
d'une cage de verre hermétique. La prise en compte des conttepoids de 
l'environnement institutionnel ( Gouvernement, Parlement), des groupes 
de pression ( syndicats, opinion publique) ou de l'environnement conjonc
turel ( national ou international) n'est jamais évincée, surtout en France 
ou le bonapartisme n'est pas oublié. 

(7) M. DUVERGER, La Monarchie Républicaine, op. cit., p. 65. 
(8) Cha rles d e Gaulle, Allocution radiodiffusée e t t é lévisée prononcée a u P alais de 

!'Elysée, 20 septembre 1962, cité dans Discours et Messages, l 'Effort 1962-1965, Pion, 
1970, p. 22. 

(9) Georges POMPIDOU dans Le N a;ud Gordien, Pion, 1974, p. 63. 
(lO)Valéry Giscard d 'ESTAING dans Démocratie française, Fayard, 1976, p. 152. 
(11) Voir l' entreti en d'Edward HEATH avec K. HARRIS, Observer , 29 juin 1970 

e t surtout celui avec I. TRETOWAN, The L istener, 2 février 1962, d e même que 
celui d 'Harold WILSON dans cette mêm e r evue , 9 févri er 1967. 

(12) Voir à eet égard la négation pleine de passion d e Charles de Gaulle dans 
son entretien avec Michel DROIT dans Discours et Messages, op. cit., P . 458. 
L'entretien est passé à la télévision et à la radio Ie 15 décembre 1965. 
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Ainsi citons Valéry Giscard d'Estaing dans un entretien avec Jean
François R!evel : « Nous avons toujours tendance à sous-estimer les résis
tances et les oppositions, d'ailleurs souvent légitimes. La France est un 
pays démocratique ou le pouvoir est déj:à très partagé. Entre l'exécutif et 
le législatif, entre l'exécutif et le judiciaire, entre l'Etat et les collectivités 
locales, entre l'Etat et les partenaires sociaux, entre les citoyens eux
mêmes. Chaque citoyen français, sans qu'il s'en rende compte, dispose 
de beaucoup plus de pouvoir de décision que la plupart des citoyens 
de la planète » ( 13 ) . 

La solitude de la décision. 

Cependant, malgré Ie jeu des principes de la démocratie libérale, on 
ne peut échapper à la réalité politique. Le fondement du Pouvoir réside 
dans la déci:sion et la décision est solitaire ( 14). Elle ne peut être par
tagée ou atténuée par un système collégial. L'ultime décision revient au 
Président de la République et au Premier Ministre britannique et c'est 
cela qui compte. En cas de crise, ce sont eux et eux seuls qui prennent 
la décision. Ceci leur confère un immense pouvoir. 

En ce ,sens, le régime politique français et le régime politique britanni
que :se caractérisent par leur ressemblance dans l'unité du Pouvoir. 

Cette unité tient à une évolution continue dépassant les bouleverse
ments institutionnels. La France, par tempérament, agit par cassures ien 
donnant à ces cassures le nom de Révolutions ; révolutions qui en fait 
n'en sont pas. La Grande-Bretagne évolue dans la pondération apparente, 
procédant à des ruptures profondes sous un immobilisme apparent. Finale
ment, le Pouvoir demeure par delà les mouvements cycliques et ce 
Pouvoir est unique. 

En effet, en France et en Grande-Bretagne, il est nécessaire de tenir 
compte de la réalité et non des textes ou de l'apparence. Georges Vedel 
parlant des constitutions françaÏ'ses qui se succèdent de façon régulière 

(13) Valéry Giscard d'Estaing, entretien accordé à Jean-François REVEL dans 
l'Express, 17 mai 1980. 

(14) Sur le processus de décision, consulter « L'Entourage » et de Gaulle, Pion, 
1979, publié sous la direction de l'Institut Charles de Gaulle (présenté par Gilbert 
Pilleul) ; noter la remarque de Jean Charlot, elle est sig nificative : « Le Général 
de Gaulle décidait et quand il décidait, il tranchait », p . 267. Cette réflexion ne 
pourrait-elle pas s'appliquer aussi à G. Pompidou et V. Giscard d'Estaing ? ou à 
Macmillan, H. Wilson , E. Heath, J . Callaghan ou M . Thatcher ? Pour la Grande
Bretagne, selon H. Wilson, c'est H. Macmillan qui a eu le plus de pouvoir de tous 
les Premiers Ministres britanniques. H. WILSON dans The Governance of Britain, 
op. cit., p. 24, Sur les mécanismes internes du Gouvernement britannique, voir 
pp , 103-134. 
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nous dit qu'elles « évoquent !'image d'une instabilité politique redouta
ble, celle d'un peurple girouette. Mais ( ... ) I' on tient mal compte d'un 
trait du tempérament fra:nçais qui est de changer plus facilement de 
textes et de gouvernements que de pouvoir et d'habitudes. A l'encontre 
des Anglais qui font des révolutions sans Ie dire, sans déranger leurs 
textes ni même leur rituel, les Français adorent changer l'étiquette du 
flacon sans changer de breuvage. Ainsi, nos mutations constitutionnelles 
doivent-elles être exactement jugées dans leur réalité concrète et non 
sur les apparences » ( 15). 

Quels que soient 1es mécanismes du jeu institutionnel, on ne peut 
échapper à ceux de la réalité politique. Le Pouvoir, même tempéré au 
gré du temps et des lois, ne se partage pas. 

La fonction honorifique et la fonction effective du pouvoir. 

Il y a malgré tout une différence entre le Pouvoir en France et le Pou
voir en Grande-Bretagne; Walter Bagehot nous aide à la comprendre . 
En précurseur, il a proposé, il y a un siècle, de faire la distinction entre 
la fonction honorifique des Constitutions et leur fonction effective ( 16) . 
Cette dualité complémentaire nous permet de comprendre pourquoi Ie 
Chef de l'Etat français, en tout cas sous la V• République, a plus de 
poid1: et de rayonnement au niveau de la vie internationale que Ie Pre
mier Ministre britannique. Cela aura une incidence très nette sur la place 
et Ie róle de la France et de la Grande-Bretagne dans le monde. L'éta
blissement de l'é1ection au suffrage universel direct du Président de la 
République consacre la confusion et la fusion entre la fonction honorifi
que et la fonction effective du Pouvoir. Le Chef de l'Etat réunit les attri
büts de l'apparat et de la décision. 

Ces deux fonctions sont en Grande-Bretagne séparées. L'aspect théátral 
et la révérence inconditionnelle de la Nation britannique repose sur la 
Monarchie ( 17). Certains observateurs, rares en Grande-Bretagne, mal
gré quel.-111..1es articles de presse et les protestations publiques touchant à 
la liste royale, prétendent qu'à l'áge du nucléaire, la fonction royale est 
inutile. Ils oublient de considérer deux facteurs fondamentaux : la Monar
chie assrure la permanence de l'Etat dans un monde troublé. Par delà tou-

(15) G. VEDEL, Les bases hlstoriques et sociologiques de Ja vle politique francaise, 
Travaux et Conférences de la Faculté de Droit, IX, Université Libre de Bruxelles, 
1962, p. 6. 

(16) W. BAGEHOT, op. cit., p. 61. 
(17) Il suffit de consulter Je sondage réalisé par Opinion Research and Communi

cations, publié dans Ie Times, 10 septembre 1980. En outre, parmi Ja classe polltique, 
seul Je député travailliste WIiiiam Hamilton se déclare ouvertement « républicaln ». 
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tes les controverses politiques, les déchirures qui peuvent secouer un 
peuple, le Monarque est l'ultime recours en cas de drame. Ensuite, c'est 
vers la Monarchie que se tournent Ie respect et la révérence de la Nation. 
C'est une révérence entière et non conflictuelle, non attachée à une cou
leur politique. 

Mais ce qui pourrait être en cas de crise une soupape de sécurité pou, 
vant assurer la pérennité de l'Etat est en temps de paix ou de facilité 
une faiblesse. En effet, l'intégration de la fonction honorifique et 1de la 
fonction effective confère au Président de la v• République une noto
riété qui est déniée au Premier Ministre, car la fonction d'apparat le.St 
distincte de la fonction d'utilité (18). La dispersion des deux fonctions, 
même si la décision est unique, se trouve être un élément de faiblesse 
dans un Etat en situation de paix civile ou internationale. 

La dimension humaine. 

Cette analyse sur Ie lieu du Pouvoir r.ie peut évincer une réflexion sur 
la composante humaine. En effet, la personnalisation accrue du Pouvoir 
éta!lt devenue une variable essentielle de l'étude du mécanisme de l'Etat 
(19), il est indispensable d'associer à toute analyse fonctionnelle sur le 
Pouvoir une considération sur la personnailité de celui ou celle qui détient 
ce Pouvoir. Et même si« c'est presque un truïsme de <lire que Ie pouvoir 
att:;ché à la fonction de Premier Ministre est en relation directe avec la 
personnalité du Premier Ministre » ( 20) ( Cette remarque de F . G. 
Marx est faite à propos du régime politique britannique, mais on pour-

(18) La fonctlon d'apparat et ses attrlbuts matériels se concentre en France sur 
Ie Président de la République. Par exemple, sa résidence parlslenne, !'Elysée, est 
un palais imposant. La demeure du Premier Ministre britannique n 'est pas, comme 
l'a décrlt André F ontaine, la < modeste résidence de briques nolres du 10 Downing 
Street >, A . FONTAINE, M. CALLAGHAN, La France et l'Europe, dans Le Monde, 
17 juln 1976. La façade est trompeuse. L es pièces spacieuses, meublées avec des 
meubles Adam ou Chippendale, les murs tapissés de tableaux de maltres 
(Gainsborough, Turner, Corot - pour ne citer que ceux-là) donnent à cette « modeste 
résldence » une certaine majesté. Mais la remarque d'André Fontaine est intéressante. 
Elle émontre que pour Ie monde extérleur, Ie 10 Downlng Street et sa façade de 
briques peu esthétiques, n'est vralment qu'une petite maison. La dispersion de la 
fonction d 'apparat entre une Monarchie ayant Ie monopole des Pala is et un 
exécutif réduit à un environnement apparemment simple est un facteur non 
négligeable. 

(19) Cf M. DUVERGER, la VI• RépubUque et Ie Rég ime Présldentlel, op. cit., 
p. 34. 

(20) F.G. MARX, op. cit., p. 35, l'assoclatlon fonctlon / personnalité fait d'ailleurs 
l'objet de l'insistance de nombreux observateurs. Ainsi, Ie rOle de la personnalité 
du Premier Ministre britannique et son lnfluence sur Ie pouvolr qu'il détient de sa 
fonction est souligné par Ivor JENNINGS dans Cabinet Government, Cambridge 
University Press, 1963, trol s ième édition, p . 173. Voir également A.H. BROWN, 
Prime Minlsterlal Power In Public Law, Printemps et Eté 1968, pp. 43-49. 
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rait également émettre la même relation entre la fonction du Président 
de la République et la personnalité de ce1ui qui détient cette fonction ), 
l'association fonction/personnalité., ou plutot Wnteraction des deux, 
constitue un préalable au discours et à l'action. Dès lors,. accompagnant 
une définition sur Ie lieu du Pouvoir, l'essentiel serait d'aboutir à une 
typologie des personnalités ( 21) qui comprendrait, en tous les cas, non 
seulement un ensemble de facteurs objectifs ( origine sociale, éducation, 
fonctions remplies dans Ie courant de la carrière) ou 1subjeccifs ( tempéra
ment, allure physique) mais aussi ce qui découle de l'exigence de ce que 
R. G . Schwartzenberg intitule l'Etat spectacle : « ce qui compte, c'est 
la production de mystère et de symbole. Même sans rapport exact avec 
la réalité, le mythe se suffit à lui-même » ( 22) , car l 'univers des mythes 
et des symboles cotoie la réalité politique et même s'y imbriquie. Le cré
dit que l'on accordera à la France ou à la Grande-Bretagne tiendra autant 
aux qualités personnelles de celui ou celle qui détient les mêmes rênes 
de la décision ( et à leur habileté à faire passer l'image qu'ils ou elles 
veulent donner d 'eux-mêmes) qu'aux actes perpétrés dans Ie cadre d'un 
programme gouvernemental. 

En conséquence, en France comme en Grande-Bretagne, la n~ture du 
centre de décision, puis l'image, Ie discours et l'action des détenteurs de 
ce centre, s'allieront pour farmer la fonction charismatique, c'est-à-dire 
l'apothéose du rayonnement personnel et de l 'envergure politique. L'in
fluence des deux Nations dans le monde, leur role, leur place dans les 
affaires internationales en dépendront largement : « Les Présidents et 
les Premiers Ministres sans charisme, nous dit M. Duverger, 5ont moins 
soutenus par leurs opinions publiques nationales et moins connus des 
opinions publiques étrangères. Ils impressionnent moins leurs adversaires, 
1ntérieurs ou extérieurs . Cela diminue leur emprise sur la politique et la 
diplomatie. L'influence du prestige n'est pas mesurable, mais elle est cer
taine. « Les peuples qui n'ont pas de légende sont condamnés à mour.fr de 

(21) L es propositions de typologie ne manquent pas. On pou r ra consulter celle de 
l 'équlpe de Princeton, fondée sur les qualités intrinsèq ues et utilita ires des gouver 
nants : < Ie m édiateur >, « l'lnnovateur >, « Ie traditionalis te », c Ie fidèle », « l 'avide 
de pouvoir », < Ie fonctionnaire de ca rrièr e» ; R.C. SNYDEN, H .W . BRUCK et 
B. SAPIN, D ecis i on making as an approach to the study of I n t ernational R elation s, 
Foreig n P olicy Analys is Seri es No. 3, Princet on University, 1954, notamment p . 114. 
De m ême, il est intéressan t de se référer à la typologie p résen tée par 
R.G. SCHWARTZENBERG dans l'Etat Spectacle, Flamma rion , 1977, qui met en 
ex ergue !'aspect théàtral : « Ie héros », « l'homme ordinaire », « Ie leader de cha rme », 
< Ie père de la Na tion », « la Prima D onna ».« Adaptés à t el ou t el moment de la 
conjoncture et de la psycholog ie collective, ces divers emplois se succèden t et leurs 
t itulaires connaissent une rotation à la t êt e de J'Etat ou des Gouvernements >. 
Cf notamment pp. 17-18. 

(22) R.G. SCHWARTZENBERG, i bid ., p. 13. 
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froid » dit le poète. Les monarques républicains qui ne suscitent pas kle 
légende sont condamnés à vivre dans la grisaille ... » ( 23). 

En conchrsion, i:l nous semble que les postulats posés (l'élection directe 
en tant qu'origine populaire du Pouvoir ; l'élém1ent de solitude dans 
l'ultime décision ; l'intégration ou la dispersion des fonctions d'honneur 
ou d'efficacité; enfin, la dimension humaine) constituent les éléments 
essentiels permettant une définition de la nature du Pouvoir en France 
et en Grande-Bretagne. 

Summary : The notion of power in France and in Britain. 

This article slems /rom the assumption that power lies with the 
President of the Republic in France and with the Prime Minister in 
Btitain. 

The source of this power rests in the process of direct e(e"Ction to 
the highest position in the decision making apparatus. 

As a consequence, emphasis is made on the solitary nature of decision 
making; explains the differences between the « dignified » and « effi
cient >, parts of the Constitutions; and encompasses the human factod 
-u,hich form part of any assessment of the notion of power. 

(23) M. Duverger dans la Monarchie Républicaine, op. cit., p. 276. Sur la fonction 
charismatique, cf pp. 273-279 et R.G. SCHWARTZENBERG, op. cit., pp. 22-23. Pour 
un point de vue différent, cf Michel PONIATOWSKI, Cartes sur Tables, Fayard, 
1972, pp. 296-299. Ce d ernier ne croit pas à l'existence, ou m ême à l'utilité, du chef 
charismatique, mais estime au contraire que les dirigeants des Etats modernes doivent 
être de « bons gestionnaires » ; opinion violemment contestée pa r Georges P ompidou 
dans Ie Nceud Gordien, op. cit ., pp, 202-203. Les propos de G. P ompidou ont assez de 
saveur pour être rapportés : « ... la République ne dolt pas êt re la R épublique des 
ingénieurs, des technocrates, nl même des savants. Je soutiendrais volontiers qu 'exiger 
des dirigeants du pays qu' ils sortent de l'ENA ou Polytechnique es t une a ttitude 
réactionnaire qui correspond exactement à !'attitude du pouv-0i r royal à la fin de 
l ' Ancien Régime exigeant des officiers un certain nombre de quartiers de noblesse. 
L a République doit être celle des « politiques » au sens vrai du terme, de ceux 
pour qui les problèmes humains l' emportent sur tous les autres, ceux qui ont de 
ces problèmes une connaissance concrète, née du contact avec les hommes, non d'une 
analyse abstraite ou pseudo-scientiflque de l'homme. C'est en fréquentant les hommes, 
en mesurant leurs difficultés, leur souffrance, leurs désirs et leurs besoins immédiats, 
t els qu'ils les ressentent ou tels parfois qu'il faut leur apprendre à les discerner 
qu'on se rend capable de gouverner, c'est-à-dire effectivement d'assurer à un peuple 
Ie maximum de bonheur compatible avec Jes possibilités nationales et la conjoncture 
extérieure. L'époque n'est plus à Louis XIV dans son pala is de Versailles, au milieu 
de ses grands, mais rien n ' y ressemblerait davantage qu'un Grand ordinateur 
dirigeant de la salie de commande électronique Ie conditionnement des hommes ». 

* 
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lntroduction. 

The extensive .Ji,terature on coalition formation, and in particular the 
formation of government coaHtions, has tended to focus first on the num
ber of ,parties in the coalition ( size) and ,second on the ideological orien
tation of the parties in the coalition ( composition) ( 1). Thi-s focus has 
made i,t possible to develop a number of weH known propositions 
at a high level of abstraction which have been subjected to a substantial 
amount of empi,rical ,testing. The emphasis on size and composition 
coupled with the decision to operate at a high level of abstraction, 
howeve,r, cause much of coalition itheory to be of limited use as a guide 
to understand1ng ongoing government formation processes. For example, 
ais•sU!lllptions drawn from game theory which are commonly used in coali
ti n itheory gre, by thei,r very nature, not designed to provide insight 
into the conditions that cause some government formations to require 
months of negotiations. Further, coalition theory 1s not generally ociented 

(1) We would like to thank Galen Irwin and Rudy Andeweg of the Universlty of 
Leiden who most generously helped us with Information on the Dutch government 
formati on in 1977. 
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toward an examination of the inter-relationship between govern
ment formation and the development of policy. Those studies which 
do suggest that the examinMion of this relationship could be P'rofitable 
are for the most ,part limited •to a ,study of general ideological orienta
tions rather than more ,specific policy proposals. 

The purpose of this paper is to explore rtwo ,possibilities : 1 ° that an 
ex;planation of government formations as a foFm of coalition formation 
requires increased .attention to bargaining among various types of acto11s 
over a variety of policy is,sues and 2° that, at lea•st in certain polities, 
policy i,s in some fai11ly ,specific way, ,the result of :government formation 
processes. We will outline a ,schema to examine and articulate the 
mechanisms which link government formation and policy formulation. 
Thi,s ,study is limited to recent govemment formations in two countries, 
Belgium and the Netherlands, and disaggregates the government for
mation process into three relatively distinct •stages in which specific 
functions a:re performed. These ,stages involve, first, the {,self) selec
tion of participants in the bargaining process, ,second, the negotiation of 
the governmental agreement, and, third, ,the allocation of portfolios. This 
paper is divided into four parts : 1 ° a further discussion of basic 
theoretica! problems, 2° a general overview of the governmental formation 
proces·s, 3° a more detailed presentation of the govemment formation 
process which includes a ,schema for üs analysis and which is illustrated 
with examples from three government formations and 4° a .few conduding 
comments . 

Theoretical problems. 

In part, ,the theoretica! ,problems addressed in this paper arise from 
an attempt to unders,tand ,specific phenomena in the .politica! life of Bel
gium -and the Netherlands. Both countries have experienced highly 
protracted government formations, and in both countries the negotiations 
and agreements as•sociated wirth government formations have dealt with 
highly specific legislative is:mes. Of the cases studied here, the Martens 
government in Belgium took a1most six months to be formed, and 
the Van Agt government in the Netherlands took seven months . 
In both of these two cases, the bulk of the time was given over to the 
preparation and discussion of ,proposals for action on specific issues . The 
two government formations in Belgium studied here produced highly 
detailed agreements with regard to the ,process of regionalization. And 
the Van Agt government negotiations in the Netherlands .focussed, inter 
alia, on the •specific details of profit ,sharing legislation. To ·study these 
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phenomena it is necessary to expand on ex1stmg coalition theory 
and to modify commonly used assurmptions. These phenomena suggest 
that the process of government formation can usef.ully be examined as 
an arena - in the ·sense of a patterned, ,&rructured form of interaction 
not limited to the frarmework of a formal institution - for dealing with 
certain issues, ithat govemment formation does have an effect on policy 
and that policy negotiations do have an effect on coalition formation ( 2). 

As was indicated above, there are ,suggestions in the literature on co
alition formation that links between coalition formation and policy for
mation exist. Por example, Browne argues that if the key determinant 
of decisions on the size and composition of coalitions is the desire to 
maximize payoff.s , ithen one is faced with a major problem of evaluating 
what the nature of payoff.s for the various actors is . After noting the 
difficulties of such an evaluation he concludes « t hat in most 
politica! coalition games there is no ,payoff waiting ,to be divided. 
Instead, payoffs are ,those ,proposals ( or resources allocations to pro
posals) which are agreed u,pon by coalition members once a coalition 
has formed » ( 3). A ,similar ,position i:s presented by Budge and 
Herman when they argue the need « ,to incorporate the substantive 
considerations that ,politicians do consciously use when they form govern
ments » ( 4) . Clearly, both of these studies, as well as others, point in 
the diTection of examining links between coalition formation and policy. 
To understand ,the problems of following up on these •suggestions it is 
necessary to go a little more deeply into some of the basic elements of 
coalition ,theory and to see where a different set of basic ,a~surmptions 
would lead. 

Two key assumptions of most coalition studies need to be called into 
question. Fir,st, coalition theory is generally ,s.tated in terms of abstract 
actors who are as,sumed to be direotly translatable into politica! parties 
acting as single units . Tuis is the problem of the monolithic actor. Second, 
coalition decisions are a,s•sumed to be made on the basis of a ·relatively 
olear and stable set of ,payoff,s which for most scholars awear to 
exist prior to and apa11t from any negotiations. This is the problem 

(2) It sh ould be noted tha t semi-fo rma! ba rgaining outside governmental ins ti t u 
tlons has been us ed to dea l with a va riety of ma jor issues In Belgium. 
See J . MEYNAUD , J. LADRIERE and F . PERIN, La décision p olitique en B elgi que 
(P aris : Armand Colin , 1965), P ar,t II, Cha pter 2 ; a nd T . LUYKX, P olitiek e Geschie
den is van België (Ams terdam/Brussels : E lsevier , 1968), pp. 435-441 . 

(3) E. BROWNE, « Coalit ion Theories : A Log ica! and Empirica! Critique >, Sage 
Professi onal Papers i n Comparative Polities, Vol. 4, N ° 3, 1973, page 73 . 

( 4 ) I. BUDGE a nd V . HERMAN, c Coali tions and Governmen t Forma tion : An 
E mpirically R elevant Theory >, Br·it i sh J ournal of Political Bcience, Vol. 8, 1978. 
p. 459. 
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of value maximization. Both of these assumptions add elegance to coali
tion theory, hut, we will argue, they are an impediment to a ,study of 
the interrelationship between government formation and policy fo11mula
tion. 

In its abstract form coalition theory refers ,simply to acto11s, with the 
clear assumption that they are unitary. This assumption is an intentional 
simplification, the utility of which i,s ,subject to serious question even 
if one is taJking about individuals and especially if one is talking about 
aggregates - parties or other organizations. At one level it might appear 
the most basic of common ,sense to consider individuals as unitary actor,s. 
Y et, concepts such as 1roles and cross pres·sures are also basic to 
polities ( 5). The individual has his own self concept and ambitions 
to provide a basis for aotion, plus ,roles as ,party leader, faction leader, 
interest group representative, regional ,representative, elected official, etc. 
These ,roles create a web of ,relationships and a complex ,structure of 
motivation . A party leader ttying ,to form a government must balance 
hi,s desire to become prime minister, to hold bis party factions together, 
to satisfy various ,sets of voters and to attain ceritain policy goals. To 
ignore this diversity of orientations and the ambiguity associated with the 
individual actor is to deny the effect of rthese roles. When one is talking 
about an actor composed of an aggregate of individuals and units , the 
assumption of a monolithic actor becomes even more questionable. 
Obviously parties a1re composed of individuals and sub-groupings ; 
they have various internal decision making ,sttuotures which influence 
positions presented in rthe name of the aggregate. It has nonetheles,s been 
assumed that parties can be treated as single actors in government 
formations. For example, Budge and Herman argue that because « fac
tions a,re all usually commï.tted to serve broad objectives » and « most 
parties ... maintain a high degree of parliamentary cohesion... treating 
them as 'single ,actors represented by their spokesmen does not unduly 
distort reality » ( 6). Perhaps this argument applies when one is talking 
about actions wkhin parliament [ although even then this position is 
subject to objections ( 7) J, hut when one is looking at the process of 
forming a coalition and negotiating the agreement upon which the 
coalition is based this assumption creates crucially important distortions. 
Briefly, it emphasizes what Leiserson refers to as the « statie » nature 

(5) Cf. A. GEORGE, Presidential D ecisi= •making i n Foreign Policy (Boulder : 
W estview,, 1980) , p. 3 . 

(6) BUDGE and HERMAN, op. ci t ., p. 460. 

(7) Cf. K. WALTZ, Theo,ry of International Polities (Reading : Addlson-Wesley , 
1979),. pp, 84-84. 



GOVERNMENT FORMATióN 53 

of coahtion theory ( 8) by drawing attention away from -the evolution 
of party ,positions on ,s,pedfic is·sues in a dynamic, changing situation 
and from rthe interaction between int:ra and inter party negotiations. 
lt minimizes ,the diversity of pressures on party leaders ·and their 
problems in managing the party. In this ,sense, it fails to emphasize 
the need of party leaders to mobilize ·support within the party and the 
possibfüty that outcomes will be reevaluated in terms of their effect on 
mobilization. And it deemphasizes rthe degree of overlap among parties 
and the fact that distances among them can vary with issues . 

The assumption of monolithic actors is also a necessary condition for 
the second assumption to be explored here: value maximization or opti
mization. In one form or another coalition theory tends to assume that 
the unitary actors can, with reasonable accuracy, discern outcomes, rank 
them in order of preference and make ,thdr decision on partic~pating in a 
coalition on the basis of thdr chances of optimizing the payoff ( 9) . For 
example, Leiserson says, « as long as human action is understood 
in terms of purpose, then any ouocome which actoris consciously 
bring about must be able to be ranked in their scales of preference » ( 10). 
This proposition bas a certain tautological force . lf you assume that action 
is ,purposive, then the action •selected must have been preferred over 
those possibiHties not selected. However, the development of an agree
ment to govern involves a series of issues, each of which has many 
dimensions and aU of which have to be put together in a complex 
package. In such a case, value maximization seems •to require either 
that all possible combinations of elements be discemed and ranked before
hand, which is simply impossihle, or that there be a ,single value dimen
sion running through all relevant issues. There is an absolutely massive 
literature from psychology, public administration, foreign policy studies, 
etc. on the limited abiHty of people ,to optimize values. Studies by Simon, 
Verba, Allison, Halperin, and Braybrooke and Lindblom, among others, 
come immediately to mind. For a ,survey of this literature the ·reader 
can turn to Janis and Mann's impres,sive ,study of decision making (11). 
A simple way to suggest the nature of the problem is rto consider the 
concept of « value complexity » which George defines as « the pres
ence of multiple, competing values and interests that are imbedded 

(8) S. GROENNINGS, E. KELLEY and M. LEISERSON, eds., The Btuày of Coal i 
t i on Behavior (New York : Holt, Rinehart and Winston, 1970), p. 271. 

(9) For a clear statement of this position in terms of the game theory that com
monly underlies coalition theory see A. RAPOPORT, Two-Person Game Theory (Ann 
Arbor : Unlverslty of Michigan Press, 1969), p. 17. 

(10) GROENNINGS et al., op. cit., p. 271. 

(11) I. JANIS and L, MANN, Dec-ision Making (New York : The Free Press, 1977) . 
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in a single issue ». He goes on to •say, « When ,this is the case, it is 
difficult, if not impossible, for the dedsion maker to formulate a 
single yardstick that encompas,ses and aggregates all the competing values 
and interests. Lacking a single cr1terion of utility, the dedsion maker may 
experience great difficu1ty judging which course of action is « best » on 
an overall basis » ( 12). Now, when talking about the development of 
an agreement to form a government, at Jeast in the cases at hand, we 
are not ,talking about the value complexity of a single issue, but about 
a package composed of positions on a variety of is·sues. This package 
is put ,together in a dynamic negotiating process in which positions and 
perceptions evolve. Thus rather than an assumption of value maximiza
tion based on an ability to rank outcomes a priori ( a posteriori rankings 
would seem to make nonsense of value maximization), we assume that 
issues, rewards and costs are multidimensional, and the process of 
producing a coalition requires interaotion among and within parties and 
other groups as an issue specific consensus is mapped, discovered, 
and created. This assumption implies multi-lateral bargaining that takes 
place in a variety of inter-rela,ted arenas and is conducted by actors 
who are affected by past experience and who must -take inito account the 
implications of their ,present •actions for future coalitions and policy. 

Both the assumption of the monohthic actor and the assumption of 
value maximization are retained in the various attempts that have been 
made to give greater emphasis to the effecrs of policy pveferences on 
coalition formation by focussing on some concept of policy distance. In 
Browne's words, « if policy distance between partners is min1mized, 
whatever allocation is made is more likely to satisfy the preferences of 
any given partner, and thereby maximize his payoff, than would be 
true if policy distance were not minimized » ( 13) . Similarly, De Swaan, 
in terms of what he rders to as closed minimum range theory, attempts 
to determine the acceptability of coalition partners by ranking parties 
along a ,single •socio-economie ·scale which requires -that parties be 
t:reated as monolithic ( 14). Two difficulties in regard to such an 
approach are immediately evident when one looks at specific parties. First, 
in Belgium the range of orientations within parties such as the <two 
Christian social parties and ithe two socialist parties, on the one hand, is 
so great that variation within <them is at least equal to variation among 
them ; and on the other hand, parties like the Front Démocratique des 

(12) GEORGE, op. cit. , p . 26. 

(13) BROWNE, op. cit ., pp. 76-77. 

(14) A. DE SWAAN, Coalition Theories and Cabinet Formation (San Franc!sco : 
Jossey Bass" 1973) , chapter s 5 and 6. 
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Francophones and ,the Rassemblement W allon have core interest,s which 
are not ·readily e:irpres-sed on a ,socio-economie scale. Second, even if one 
assumes that the party as a whole can be placed at a ·single point on 
a continuum, the bar.gaining that leads to an agreement to govern is 
about a series of more or leis•s specific issues which, as we have argued, 
do not fall along a single dimension. 

One last as,pect of coalition theory needs to be touched upon here. 
In commenting on some of the policy distance literature mentioned above, 
Lavet discus·ses the relative impact of « ideological aspects » of coalition 
formation ( policy distance) compared •to size considera tions ( simple 
value maximization) (15) . In this context he -states, « lf politician-s have 
long ,time-horizons, however, coaHtion policy may well be the most 
important factor that they take into consideration » ( 16). He further 
adds that under •such circumstances « the formation of a coalition'-s 
policies mark-s the start of the following election campaign.. . » ( 17). 
Laver's point about time horizons suggests ,that, in addition to modifying 
the st andard as•sumptions about monohthic actors and value maximization, 
we need to add an assumption. Stated simply it is that •the process of 
government formation is interactive. One of the points that we will 
be ex,panding on below is that govemment formation is the transfer 
of the treatment of an issue from administrative and legislative decision 
making arenas to an interpa•rty and intergroup arena. Issues which have 
proved insoluable within the government, within the parliament and/or 
through interaction between them lead to the collapse of the incumbent 
coalition and are the •subject of bargaining in the formation of 
a new coalition. Once ithe new coalition is formed on the basis of 
these ( and other) Issues, they are returned to administrative •and par
liamentary arenas for fotther action, and ·the process continues. With this 
kind of interaction between - or merging of - policy formulation and 
govemment formation, the conditions that Laver refers to appear to 
exist, although not in ,terms of the purely electoral considerations that 
he s ggests. Thus policy i-s the basis for coaHtion, and coalition i,s the 
basis fot policy. 

The assumptions of monolithic actors and value max1m1zation require 
a high level of abstraction . We have tried to indicate the problems asso
ciated with these a-ssumptions. If our arguments about these assumptions 

(15) M. LAVER, The Poli ties of Private D esir es (H armondsworth : P enguin , 1981), 
pp. 161-152. N ote tha t in this context L aver app ear s t o u se the terms policy a nd 
ideology interch angeably. 

(16) Ibid . 
( 17) Ib id. 
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hold, then one ,is pushed to the conclusion ,that the relationships between 
policy formufation and government formation must be examined art: a 
lower level of abstraction - rhat categories must be used which are 
closer to specific, concrete circumstances. We need categories that will 
allow us to operate at ,the lowest level of abstraction 1that will still 
permit a degree of comparison. In sum what we need is a ,schema 
which will make it ;possible to compare case ,studies as an essential step 
toward developing theory. 

Overview of the government formation process. 

Where does all thi:s leave us? We have been trying to introduce the 
reader to our ,study by ,suggesting the theoretical concerns ,that have served 
as ;points of departure. The general outline of our assumptions and the 
phenomena we wish to ,study is as follows. We are looking at events 
that occurred in Belgium and the Netherlands dudng a cel'tain time period. 
The question of the generaHty of the phenomena is left totally open. 
These states are multi-pal'ty, EuJ.iopean parliamentary democracies in 
which no ,party has a consistant majority and in which it has been 
possible to form postelection coalition govemment,s not totally determined 
by the electoral outcome. 'Whether similar phenomena can be found in 
other countries of this kind or, mutatis mutandis, in other kinds of polities 
is left open. While recognizing that ma,s·ses and elites influence each other, 
we are assuming that to an 1mportant degree politica,! conflict in these 
countries originates, exist,s and is deah with at the elite level. Part of 
the process for a11ticulating this confliot and dealing with it is to be 
found in the government formation pl'OCes,s which may ,be referred to 
as an arena. Thi1s arena is a ,policy arena which is affected by problems 
of govemment maintenance and the conditions associated with the fall 
of the preceeding government and which affects policy making 
within the new government, the maintenance of ,that government 
and the ;passage of legislation duri:ng it,s existence. Note that 1n the cases 
,studied ,the government does not fal,l because of a loss of legislative con
fidence as such, but as the result, at least in part, of the collapse of a 
min1mal level of consensus among or within the government parties. This 
collapse of consensus may focus on a •specific issue or it may involve a 
much broader deterioration of agreement for which a specific issue may 
be the symbol or the excuse. And it may be associated with various 
changes within politica! pa11ties. 

The government formation process and its policy results involve com
plex linkages among the government as a whole, individual members of 
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the government, party institutions, the party base, padiament as a whole, 
individual members of parliament, etc. When an individual negotiates in 
this proces,s he may be acting in bis own right and as the leader of a 
party faction and as a leader of the whole party. His actions may 
influence and be influenced by other direct and indirect participants 
in the negotiations . Lt is this web of relationships that coalition 1:heories 
have itended to ignore and that makes a study of the elaboration or 
mapping of a consensus through government formation so difficult. The 
consensus is expressed in the formation of a government and in the 
agreement to govern, but it involves various degrees of agreement across 
a braad range of actors with differing goals and resources. The 
consensus may be very abstract and symbolic or very specific. It may be 

understood in a variety of ways or, to put it more clearly, there may 
be agreement on a basic document, but each of rhose agreeing may have 
his own interpretations and mental reservations . 

The policy effects of a government formation may vary to include 
setting the 1terms of futu·re debate through the creation of a reference 
document, •setting an agenda - either positive (items to he dealt with) 
or negative ( items •to be avoided) -, establishing deadlines, establishing 
the general limits of alternatives to be considered or actually drafting 
legislation. To the degree that such a process is involved in ,the develop
ment of policy, it is of questionable value to ask whether legis
lation originates in the government or the parliament. Such a question 
implies that ,these institutions have clear boundaries. We are more 
interested ,in a paHern of interaction that includes formal and informal 
party conferences and negotiations. 

On the basis of our case studies we perceive the government formation 
process ,to consi:st of three :stages ,preceded by a pre-formation ,stage and 
followed by a post-formation stage. The term stages is used with some 
hesitation because it suggests a more orderly sequence than may be the 
case. The boundaries ·between the ,stages are not always clear ; a deadlock 
in , he second or third •stage may cause a shift back to an earlier stage ; 
and some elements of all ,stages may occur ,simultaneously. But because 
there is a sequential character to the process, we prefer « stages » 

,to any alternative iterm. In brief, the first stage involves the selec
tion of the actors who will participate directly in the formation of a 
government. Thi--. includes both the parties and individuals who will take 
pairt in the negotiations and corresponds roughly ,to the period when 
the informateur in Belgium and the Netherlands is making his 
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assessment of the situation ( 18) . Note that the participants largely 
seleot themselves and each other through their dedsions about the 
potential benefits of pa:tticipation in the government and about acceptable 
potential pa11tner,s in the government. During this ,stage there may be 
public discus,sions of the general orientation of the future government. 

In rthe ,second stage there is a shift from determining who is to par
ticipate to negotiations about the substance of policy. It is in this period 
that the agreement to govern is hammered out as negotiators disCU'ss 
key polides ,to be pursued by .the new government. In this ,stage issues 
may be dealt wi,th ,sequentially or simultaneously ; technica! and general 
politica! as,pec·ts of policies may be dealt with sepa·rntely or at the same 
time; and different ·set,s of negotiatol's may deal with different aspects 
of issues. Discussions take ,place not only among ,pa11ties, but within 
parties and between parties and other types of organizations. These 
discussions may al·so take into account decisions to be made during the 
third ·stage which consists of the distribution of governmental -seats among 
the governing parties and the assignment of individuals to these seats. 

A pre- and post-formation stage precede and follow these three stages. 
The pre-fol'mation ·stage consiists of •the circumstances immediately leading 
to the fall of the government. Thi,s provides the general context for the 
actual government formation. The post-formation stage covers the con
sequences of the government formation and any implementation or 
failure of implementation of agreements ·reached during stage two. 
In this ,sense the post-formation ,stage of one government begins rto merge 
with the ,pre-formation stage of another government as the iterative pro
cess continues . 

The theoretica! importance of these stages and of the functions per
formed in them should be emphasized. The formation of a rnalition Î'S 

not a simple and discrete act, but •rather a rseries of decisions. The deci
sions in each •stage may involve different actors. The payoffs and per
ceptions of payoffs can change with each ,stage. Further, each stage 
of the coalition formation has different implications for policy formulation 
as agendas are es:tabli:shed, term of reference are articulated, alternatives 
are outlined and genera! responsibiHties for further legislative and ad
ministrative action are •assigned. 

The cases on which our analysis is based are the formation of the 
Van Agt government in ,the Netherlands between March and December 

(18) See G . WEIL, The Benelux Nations (New York : Holt, Rinehart and Winston, 
1970) , pp. 129 and 159; and R. ANDEWEG, T . van der TAK and K. DITTRICH, 
« Government Formation in the Netherlands », in R. GRIFFITHS, The Econorny 
and Polities of the Netherl.ands since 1945 (The Hague : Nijhoff, 1980) . 
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1977 and the formations of the Tindemans and Martens government,s in 
Belgium between May and June 1977 and between October 1978 and 
April 1979 ( 19). A few general comment,s about the cases can be made 
at •this point. 

The Dutch case was highly protracted. Lt dealt with issues that, relative 
to the Belgian cases, were narrowly defined and involved highly specific 
negot:iations. One can argue that the discussions concerned what to do 
about issues that were already defined rather than how issues should 
be defined. The ,rwo Belgian cases present a contrast. The füst was 
relatively brief and appeared to resolve very broad issues through the 
creation of a highly detailed agreement among the parties to the negotia
tions . Dur1ng the shor>t life of rthe Tindemans government, which 
this formation created, legal and politica! questions arose about the 
implications of this agreement and doubts were exipressed about the good 
faith of the prime minister. This led to the formation of ,the Martens 
government resulting from a new round of negotiations on the same 
issues. The ,second formation took much more time and was less orderly 
than the first. To a certain degree it involved problems of genera! orienta
tion and was complicated by mist-rust that developed in the Tindemans 
government. 

The government formation process. 

Our genera,! goal is to find a way to descrfüe the government formation 
process •so as •to facfütate compari-son and the examination of effects of 
the process on rpolicy. To this end we need to develop categories for the 
components of the process. The procedure followed here is to outUne 
the categories in terms of the three stages of the process. Examples 
from the cases ,studied will be used to illus,trate the categories and 
suggest possible variation withi!n them. We shall discuss •the pre- and 
post-formation ·stages without an elaboration of the categories. 

Broadly ~peaking the categories fall into ,three ·sets. First there are 
contextual componen!'s. We are thinking of such things as procedures 
and practices, time considerations and environmental pressures. The 

(19) Information on the cases studied here comes from a variety of publio sources . 
Sources for the Dutch case include : ANDEWEG, van der TAK and DITTRICH , 
op. cit. ; R. ANDEWEG, K. DITTRICH and T . van der TAK Kabinetsformatie 1977 
(Leiden : Vakgroep Politieke Wetensch appen , 1978) ; and various articles from 
Elseviers Magazine, NRC Handelsblad, The Economist and The London Times. The 
two Belglan cases are based large!y on J. BRASSINE and X. MABILLE, < La crlse 
politique d 'octobre 1978 », Courrier Hebdomadai re du CRISP, N° 817 a nd 819, 1978 ; 
J. BRASSINE, « Les 99 jours de crise communautaire », Courrier H ebdomadaire du 
CRISP, N• 847-850, 1979 ; and various articles in L e Soir a nd La Libre Belgique. 
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second set of components may be ·roughly labeled relational. These in
clude the actors, their characterisitics as groups or individuals, the nature 
of their involvement in the process, their resources and their perceptions 
of issues and each other. Finally there are outcome components . 
These relate both to the outcome of the bargaining process - the 
kind of agreement that is produced -, and ·to the outcome of the agree
ment - the apparent effects of the agreement. Here we need to be 
concerned with ·substantive outcomes in terms of specific issues and with 
the general nature of the ,product produced in •terms of its specificity and 
procedural effects. 

The pre-formation stage. 

The government formation proces·s begins with the fall of the govern
ment. The circumstances leading up to the fall affect the process. Two 
questions arise at ,this point : what causes a government to fall and how 
do the conditions of the government collapse affect the formation pro
cess ? In the cases studied here the collapse of the government results 
from what are ,perceived to be irreconcilable differences on ,some issues 
or set of issues among ,the members of the ,government. The result 
of this is that either the imembers of the government as a group 
decide that they can no longer work together or individual members 
whose participation is essential withdraw from the government. A full 
explanation of why •such a •situation develops requires an analysis of the 
causes of party and individual policy preferences and ,of ,the degree of 
overlap or convergence of these preferences. Por our analy,sis it is suf
ficient to look at more .proximate causes. In the Dutch case there had 
been an accumula-tion of differences on several issues which was brought 
to a head by the approaching elections. In the first Belgian case 
governmental members of ithe •smallest party were faced with responsi
bility costs as pressure on them from party leaders outside the govern
ment increased. They were caught between •the coalition and their own 
party and by withdrawing forced the fall of the goverM1ent. The second 
Belgian case is the most complex. The actual collapse carne with the 
resignation of Prime Minister Leo Tindemans. This occurred in the 
context of conflict both within and among the government parties . 
Tindemans ·said that he was responding to criticism from other par,ties 
in the coalition who were disturbed by Tindemans' responses to the 
Council of State's interpretation of proposed regional legislation, legisla
tion which had grown out of the party conferences that produced the 
Egmont and Stuyvenberg agreements. That there was conflict within the 
parties is suggested by the leadership changes in Tindemans' party 
(CVP) that occurred after the fall of the government and by the 
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changes in the ,socialist par,ty. Before the government feil the French and 
Flemish ,socialist parties had been loosely tied together in a common 
strucrure. They subsequently split into two separate entities . 

The ,second question, concerning the eff ects of the collapse on the 
govemment formation process, brings us closer to the process itself. It 
is in this .sense .that the pre-formation stage ,provides part of the context 
of subsequent ,steps. It is important to recall here that we are thinking 
of government formation as part of a continuous, iterative process with 
cumulative policy effect•s. With the fall of the government, issues 
are transferred from one arena of policy making to another. Thus the 
pre-formation stage, in activating this <new arena, has three kinds of 
effects. 

1. It sets the agenda for the government formation process . The issues 
central to the fall of the government become issues to be dealt with 
through government formation. In the two Belgian cases they were 
regional and •socio-economie issues, and in the Netherlands, land reform, 
excess profits, abortion, etc. Although this constitutes an agenda for what 
iollows, it does not determine the outcome nor the degree to which 
a specific issue is pursued. For example, land reform, the is·sue on 
which the Dutch government fell, was not pursued as actively as the 
oth s in the coalition iprocess. This stresses the cumulative nature 
of the proces·s. Agenda seHing does not determine the decision, hut it 
does determine the topics on which decisions will be made ( 20) . 

2. The pre-formation stage mobilizes acto1.1s. This includes actors of 
all kinds : government, non-government, individual-organizational, parties 
as actors and pa1.1ties as arenas, etc. 

3. lts orients actors toward issues and each other. This is particularly 
noticeabîe in the second Belgian case where the circumstances of the fall 
0f the government created an atmosphere of mistrust and uncertainty that 
had to be dealt with as the bargaining process proceeded . 

Stage I : the selection of participants. 

Definitionally Stage I begins with ,the fall of the government and 
continues until there is agreement on who is to participate in the nego
tia tions on the agreement to govern. During this period the various 
par ties both opt in and opt out of the process and indicate their will
ingness to govern with •&pecific other parties. It is also during this 

(20) On lh e gener a! topic of agenda settin g see for exa mple J. ANDERSON , Public 
Pohcy Making (New York : Praeger , 1975) , chapter 3. 
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stage that parliamentary elections take place. The effects of rthe elections 
are twofold. 

1. The parties use ,the eleotion oampaign to indicate their genera! 
policy orientations and their preferences for governmental partners. This 
was particularly evident in the Duoch case where unsuccessful attempts 
were made to develop coaJitions prior to the elections. 

2. The eleotions have a substantial but not determinin,g effect on the 
eventual government by distributing a major ,resource - parliamentary 
seat,s. Obviously rthis estabHshes what combinations of parties can con
sthute a majority. 

In practice the ,termination point of Stage I is not alway,s clear because 
of the possibility that negotiations may .break down in the fater two 
stages necessitating a return to Stage I. Thus in the Dutch case, PvdA
CDA negotiations collapsed in Stage III producing a return rto Stage I 
and the beginning of CDA-VVD negotiations, and in the second Belgian 
case there was a continuing overlap between ,the first two stages. 

Contextual components. 

1. Procedures and practices. These include both forma!, legally re
quired procedures and generally accepted politica! ,practices . The basic 
pattern of forma! procedures at this ,stage consists of royal consultations 
with party and parliamentary leaders, the designation of an informateur 
to examine coaliition possibilities, further consultations between the 
informateur and party leaders, the designation of a formateur •and final 
consuhations leading to negotiations on ,the governmental agreement 
and the composition of the government. This can vary with the designa
tion of a new informateur afrer the first decfares failure, the des
ignation of a new informateur afrer a formateur fails, or the designation 
of mediators. In the second Belgian case, for example, two infor
mateurs, four formateurs and two mediators were designated before the 
proces,s was completed. The activities of ,the informateurs and formateurs 
are accompanied by a variety of informal consultations ·between pa-rties 
and within parties. The procesis provides a preliminary assessment of 
the compatihility of positions without in depth multi-lateral explorations . 
And it gives the rparties an opportunity to sort out differences among 
individuals and faotions as these differences relate to the possibility of 
governmental participation. 

One other forma! procedure appears in the cases studied here. The 
issues in Belgium implied constitutional revision. This requires a 2/3 
majority of parliament, and thus created the need for a larger coalition 
than might otherwise have been necessary. 
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2. Time considerations. These relate both to the effects of deadlines 
and tî,me elapsed in the process. None of the three cases involved dead
Jines in the first stage. It is only in the ,second Belgian case ithat time 
pressures were evident in Stage I. Here the delays in beginning actual 
negotiations became increasingly important as the various informateurs and 
formateurs f.ailed. 

3. Environmental pressures. It is ,always difficu1t to ,separate the 
environment in which the actors operate from the interactions of the 
actors ,themselves. Por example, one could ar.gue whether spontaneous 
exipressions of public opinion through demonstrations constitute part of 
the environment or introduce the « ,public » as an ill-defined actor 
in the process. Keeping this cautionary note in mind, we are concerned 
with eX!pressions of public concern which are not organized by any parity 
or group, evidence of social diisturbance (,strikes or riots), ithe general 
state of the economy, any natural di:sturbance or ,shortages and eX!temal 
pressures coming from other governments. 

In the Dutch case and the first Belgian case these pressures were rela
tively limited. There was ,general public concern in •the Netherlands with 
the sitate of the economy. In Belgium af ter the fall of the first Tindemans 
government there was also a ,general concern with the economy and con
tinuing low ,level activity relative ,to ,the community iproblem, hut in 
neither case ,is there cause to argue that an intense level of environ
mental pressure was as,sociated with Stage I. The second Belgian case 
is somewhat different due rto demonstrations concerning ,the peren
nial problem of the languages to be used in certain linguistically mixed 
communities ( the Fourons) and ,public ipuzzlement relating to the 
legaJ questions of constitutional revision. These conditions combined with 
time pres·sures ,to produce a ,growing sense of urgency and to raise public 
doubts about the effectiveness of ,political leaders and the seriousness of 
thdr intent. In none of the cases ,studied here is there any evidence of 
pressures from outside ithe country. 

Relational components. 

l. Actors. Art: this ,point we must recall our earlier comments about 
monolithic actors. There is •the need for continuing sensitivity to the 
fact ithat a given physical person may be acting in his own right or as 
the manifestation of some fosti tutional unit or both ( 21). The most 

(21) For a largely hostile discussion of thls with regard to one of the actors in 
the second Belg ia n case see P . DEBONGNIE, Les amis de Paul Vanden Boeynants 
et leurs affaires (Brussels : Editions Vie Ouvrière, 1974). See also H. DE BONDT, 
De Kumulatie van Functies door d e Belgische Parlementsleden (Louvain : Centrum 
voor Politieke Studies, 1971) . 
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obvious category of actor is the party as a whole represented by an 
individual or the proceedings of a party decision making body. Buit 
in addition to parties viewed in this way there are individuals, parlia
mentary party groups, labeled party factions, ad hoc groups within parties, 
instances of party decision making, party study groups and staffs, economic
social-cultural groups or organizations, governmental institutions and 
media organs - all of which may overlap in membership. 

Because the major resu1t of Stage I is an agreement among parties 
to engage in further negotiations, there is a particularly ·s,rrong emphasis 
on parties as acto11s. However, there is the continuing problem of 
distinguishing between party positions and individual or faction positions . 
As i,s indicated above this makes role relationships rather complex, and 
the role of individuals becomes particularly important. 

In addition to individuals and the parties, the other main actors in 
our cases appear to be the King and Queen, party leader,s, leaders in 
the caretaker governments, parliamentary party groups, informateurs and 
mediators, parliamentary officials and the media. Their -role ambiguity and 
overlap can be illustrated with a few examples. The King and Queen 
respectively operate in institutional roles. In this they are assisted 
by their ·staff.s in a manner invisible to the public. The ques•tion arises 
as to whether ,they are simply a channel of communication among 
other actors or whether ,they have a more active third party role. One 
obtains the impression that through the appointment of mediators or by 
urging a particular formateur to keep trying they have a role of ,some 
substance, but this is not entirely clear. Por example, Queen Juliana 
played a 1:datively active role in the Dutch government formation. 
In late August, after the second breakdown in negotiations, she named 
Gerhard Veringa mediator. The Queen gave Veringa a broader mandate 
than she had given Joop Den Uyl. She was highly visible in effort,s to 
keep the process going and •to form a viable government as soon as pos
sible. 

The Dutch case also provides an example of relations between parties 
and party leaders in an exchange between Andreas Van Agt and Den Uyl. 
Van Agt wrote : « Y ou want to involve the D-66 from the very begin
ning in the government formation. That i,s apparently the wish of the 
parliamentary party in the House whose president you are. Our parlia
mentary party does ,not express that wish » ( 22). In this case, Van Agt 
presented himse1f as :speaking for the party hut also implied a part y 

(22) F. de LUGT, < PvdA a nd CDA : D'66 Rather Lost Tharu Won>, Elseuiers 
Magaz ine, June 18, 1977. 
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imposeà constraint. Den Uyl responded 1:hat he had not receiveà 
such a request from ,the parliamentary party, because « it would have 
been superfluous ». He implieà >that there was such unity in the 
party that consultation was unnecess·ary. Both of these individuals were 
pa11ticularly strong figures in their parties, and both had important career 
stakes ,in the process. In addition, Den Uyl was serving as head of a 
caretaker government at the time, and one of Van Agt's personal 
oharacteristics, his reputed stubbornness, was cited at several points as 
a particular problem - such as when he ·tefused to accept ,the position 
of formateur upon the Queen'·s ·r-equest. 

Similar ambiguity attaches to 1the role of the royally appointed Belgian 
mediators, WHly Claes and Charles-Ferdinand Nothomb. Both were party 
leade11si and potential minis,ters but were ,serving tin relatively neutral 
third party roles which depended in part on their personal ,reputations 
and skills . And as one last example, ,the formal split between the two 
pat>ts of ,the Belgian socialist party in the second Belgian case changed 
what had been two well ·struotureà factions of the party into separate 
parties. 

2. Actors' perceptions. Actors are a,g,sumed to respond to the genera! 
sibuation and, more specifically, ,to ,the issues and the other actors. In 
doing this they are attempting ito asses,s the costs and benefits for them
selves and other actors of any course of ,acrion. They are also evaluating 
both the way their own resources can be useà ,to attain ends and 
the way other actors may use thei,r resources. These assessments and 
evaluations may vary with the ·salience actors accord to a specific issue 
or aspect of the isituation. The two key elements here are the notions 
of cost and benefit and of resources . 

The notions of cost and benefit include the full range of politically 
relevant values ( 23). More ·specifically they include concerns with such 
things as the genera! ideological-policy orientation of the government, 
specific policy outcomes including economie and ,symbo1ic gains as well 
as procedural and ·structural changes, gains in potential for future influence 
in the n2tional arena induding electoral considerations, gains in influence 
and ·status within the party or other un1t and personal gains, such 
as prestige, personal satisfaction or rhe exercise of skills ( 24). And 

(23) See H . LASSWELL and A . KAPLAN, Power and Society (New Haven : Yale 
University Press, 1950). chapter 4. 

(24) For a discussion of s imilar considerations in a different context see 
M. HALPERIN, Bureaucratie Polities and Foreign P olicy (Washing ton : Brookings , 
1974) , Part One. 
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each of the gains referred to in the previous sentence implies the pos
sibility of a loss along the 'Same dimension. In evaluating the desirabfüty 
of participation in ,a potential government the actor must take into 
aocount the fact that such participation may also produce association with 
courses of action which would be costly in terms of any of these dimen
sions - i.e. responsibility costs . 

These considerations do not permit a ,simple power calculus. The total 
configuration of elements may include varyiing and incommensurable costs 
and benefüs for different types of actors. And a single person may ,produce 
a different balance depending upon the ,role from which he views the 
situation. The complexity of rthe problem i·s emphasized when we con
sider the perceptions which actors have of other actors. Each actor 
iis making his own asses·sment of the situation as it affects him and 
is making at least a rough estimate of ,the ,perceptions and cakulations 
of other aotors . As the actor askis what the other is trying to do and 
why, he is developing and is guided by a •sense of the trustworrhiness 
and reliabfüty of the other actor. In this ,sense, trus,t becomes a kiind 
of .summa·ry dimension of perceptions of other actors. 

The actor must a1so determine what are attainable goals and how goals 
may be attained. This depends on the preceived level of his own ·resources 
relative to the resources of other actors , his willingness to use resources 
( another cost-benefit consideration) and his skill in deploying these 
resources. Resources are roughly of three kinds: 1° intra-group ·resources, 
2° issue related resources, and 3° what for the moment we must call 
miscellaneous resources. Intra-group ·resources include elements ·relating 
to the base support of actors - ,such things as organizational backing, 
access to the decision making structures of the group, organizational 
cohesiveness and electoral strength or capacity to mobilize social 
sectors. hsue related resources include veto power and power to make 
concessions. The first of ithese depends upon the degree to which the 
actor's cooperation is needed to produce a decision and thus upon his 
ability to influence other actors by refosing to cooperate. The most 
obvious form of this power would appear to be either the number 
of parliamentary •seans controlled or the faot of controlling a few key 
,seaits necessary to produce a majority government. The power to make 
concessions is related to veto rpower in that it refers to the capacity 
•to induce cooperation by presenting adjustments in issue positions in ex
change for reciprocal adjustments or side payments. The abfüty to do 
this may depend upon group cohesiveness . Miscellaneous resources refer 
to ·such elements as personal reputation, technical or arbitrational skills 
or information. 
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These perceptions and decisions on the use of ,resources underlie and 
are manifested in bargaining among the aotors as they present proposals 
ostensibly directed toward reaching an agreement. In Stage I the agree
ment is on engaging :in negotiations. In ,the other two stages it is on 
policy statements ,and ,the composition of the government. These proposals 
may be procedural or ,substantive and may be explicit or tacit ( 25). 
Actors may also engage in a form of postur,ing through public ,statements 
des,igned to create impressions in the minds of other actors. The pos
sibility of agreement, i,ts form and effectiveness depends on the 
degree of convergence in ,actors' positions which can be discovered or 
created. lt ~s in ,this ,sense that we refer to government formation as 
a proces,s of consensus building and consensus mapping. 

By simply reviewing examples focussing on the rparties as actors one 
quickly ,sees the complexity of the pattern of perceptions. Without 
denying that power considerations may have unde1.1lain other disputes, ·the 
only clear indication of basic power cakulations can be found in the 
Dutch case where ,the ,skirmishes over D'66 participation had dear im
p1ications for the number of governmenrtal ,seats to be -allocated to 
the CDA and PvdA if a tripartite government were to be formed. The 
Dutch case also presents ithe dearest concern with ideological orientations. 
The early discus·sions there touched on the desirability of a « progres
sive » administratnon and ,the meaning of this term. However, these 
power and ideological considerations were combined with ·such elements 
·as procedural disputes over ,the agenda for Stage II negotiations and 
Den Uy,l's stated desire 10 re-estabiish a « basis of trust » among the 
parties. 

Some concern wüh the genera! orientation of a potential government 
is also found in ,the two Belgian cases. In the first case ,the socialists 
were opposed to liberal participation on ideological grounds. And in the 
second case the debate over VU and FDF participation was a ma1lter 
of balancing reg,ional interesl!s in •the government. But the two 
Belgian cases were more strongly characterized by a concern w1th 
more ~pecific policy orientations in Stage I. In the firs,t, Tindemans, as 
formateur, insisted on a commitment from the rparties to negotiate a 
community agreement as pa1.1t of the government formation . As the 
second ca-se developed, acceptance of the genera! lines of the Egmont and 
Stuyvé:nberg agreements was a condition for further negotiations. Also 
in this case, the unwilHngness of the VU to participate in the govern-

(25) See IKLE, How Nations Negotiate (New York : H arper a nd R ow. 1964), 
chapters 1-3 ; and T. SCHELLING, The Strategy of Conflict (New York : Oxford 
University Press , 1963) . 
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ment formation because of -reservations about these two agreementJs can 
be seen as a concern with tespon-sibility costs. The losses of the VU 
in the parliamentary eleotions and disputes within rt:he party were per
ceived to be related to VU part!icipation in ,the previous government. 
Finally, the question of trust was manifested in the second Belgian 
case in responses to Tindemans' unilateral resignation, in expressions of 
fear of excessive CVP power referred to in the press as « l'Etat CVP », 
and in ithe intensification of the split between the Dutch and French 
speaking communities. 

When we move ·beyond examples based on the parties as aotors we 
enter into the interplay of personal ambitions and other interests of the 
various formateurs, party leaders and party factions. This includes such 
dements as the alleged differences between Wilfried Martens and Tinde
mans in Belgium or the pressures exercised by the left wing of the CDA 
in the Netherlands. Our point here is that even in Stage I, before detailed 
negotiations on specific issues have begun, a very broad range of concerns 
must be accommodated through largely informal and Joosely structured 
consultations. The preliminary and provisional nature of this accommoda
,tion is indica,ted by ,the occurrence of deadlocks in Stage II negotiat!ions 
which necessitate a ·return to this first stage. 

Outcome components. 

The basic contention of this study is ,that certain kinds of policy are 
at least partially made in the government formation process which con
stitutes a para-governmentaJ .policy atena. Por this ·rea:son we are exploring 
links between the government formation process and policy, but we 
insist that government form'<ltion is part of a continuous, itera:tive 
process which cannot ,be viewed .in ·simple input-output or correlational 
terms. Here, outcomes are best viewed in cumulative terms. What this 
means is that we must look ,at categories of outcomes for each stage 
in the process as well as for the ,total process. Outcomes are both 
substantive, -relating •to -specific policy positions, and funocional, relating 
to ·such things as issue definition or agenda setting. 

The basic outcome in Stage I Î<s an agreement to engage in negotia
<tions about ,specific policy questions and about ,the distribution of seats 
in the government. This has a number of effects. It further specifies the 
substantive agenda which was pattfally established in ,the pre-formation 
stage. lt limits ,the range of policy alternatives to be considered in 
Stage II. The fact that one ,set of pa:r,ties with their particular orienta
tions rather than another set of iparties pa11tidpates in the for
mation indirectly limits alternatives ; •and the commitment to approach 
specific issues in a given way, as is illustrated by the requirement that 
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parties aooept the ,genera! lines of the Egmont and Stuyvenberg agree
ments in Belgium, directly limits alternatives. Finaily, the outcome may 
establish procedures for the negotiations ,to take place in Stage II. 
This occurred in all three cases. Thus we see the cumulative aspect of 
the government formation proces·s as agendas ,are specified, altematives 
are narrowed a:nd the terms of the negotiations are elaborated. 

Stage II : the governmental agreement. 

This is the stage during which direct attention is given ,to substantive 
issues as the potential goveming iparties negotiate an agreement to govern. 
Formally, Stage II ,begins when there is an agreement among parties 
to negotiate a governmental agreement and ends when the agreement 
is completed and accepted by the parties. The exact point at which it 
begins may not be clear in a given case. Some bargaining on substantive 
issues may take place during ithe consultations about participation 
in negotiations. There may be substantial overlap between Stages I 
and II, as ocourred in the ,second Belgian case where the question of 
who the governmental parties would be was partially unresolved even 
af.ter substantive discussions had begun. And the negotiations may break 
down during this stage necessitating a return to Stage I considerations. 

Contextual components. 

l. Procedures and practices. Praotices dming Stage II are les·s dearly 
defined ,than is the ca-se •in Stage I, and in ,specific cases result from 
ad hoc understandings among the participants. The heart of the process 
consists of multilateral, face to face bargaining among party delegations. 
This may occur at two levels among it:wo sets of delegations : upper level 
po1icy negotiations dealing wi:th the :political i:mplications of policy 
,and « technica! » negotiations •among various categories of eXiperts 
dealing with problems of wording, implementation and specific causa! 
implications. The negotiations among party delegati.ons take place in a 
context of formal and infol'mal contaots among and within parties and 
between patties and other :social organizations. 

In t e Dutch case issues were largely dealt with serially. When agree
ment was 1:1eached on one ,issue the negotiations moved on to the next. 
This procedure was different from ithe first Belgian case which consisted 
of a series of marathon negotiations among a mix of « politica! » and 
« technica! » negotiato11s dealing with broadly defined packages of com
munity and socio-economie issues. The second Belgian case was much 
less structured. There were ·several series of abortive negotiations ; 
there was heavy use of a procedure in which the formateur developed 
propos-als to which •the parties responded individually and less 
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use of multilateral, face ,to face negotiattons ; and an additional party 
( the FDF) entered into discussions which were already going on. It 
is in this last case that the distinction between Stage I ,and Stage II is 
most diffi.cult ,to make. The final procedural element is the utification of 
the agreement by instances of party decision making. This may occur art 
the end of Stage II or after the completion of Stage III. 

2. Time considerations. The passage of time created a general pres
sure ,to make .progres,s in the Dutch case and the second Belgian case. 
Thiis added to the general ,tension. Specific effects of this ipressure are 
difficult ,to demonstrate, but it can be argued tha<t in the second Belgian 
case time pressure together with doubts about the pos·sibility of fu11ther 
compromise caused Paul Vanden Boeynants, the formateur who put to
gether the final package, to ,limit his demands . 

Another type of time effect can be seen in the first Belgian caise. There, 
the use of ma11athon negotiations and an implied deadline may well have 
contributed to the outcome. The final late night ,sessions a,ppear to have 
reduced the willingness of ,some parties to resist further. l,t could 
be a,rgued thait this produced a faJ.se consensus leading to second 
thoughts when the negotiato11s were out of the high pressure atmosphere 
of the Egmont Palace ,and ,thus to the ,subsequent problems with the 
agreement. In this case the effect of •the deadline interacted with the 
isolation of the negotiators from other acto11s. 

3. Environmental pressures. Beyond the general environmental pres
sures discussed in •relation to Stage I, there are two more specific 
examples that come from Stage II. In the second Belgian case vfolent 
demonstrations concerning official language use increased pres1sure for a 
settlement of some kind on the regional issues. These occurred whiile 
the last formateur was ex,pressing doubt about the possibility of 
reaching an agreement and was asking to be relieved of bis mission. 
Although the demonstrations were one factor among others, Vanden 
Boeynants did develop new :proposals to present at that time and did 
continue negotiations. 

Events without a direct hearing on :the is,sues under negot1,a,t1on oc
curred in the Dutch case. The crisis involving Moluccan terrorists took 
place and was handled more or less successfully by the interim govern
ment. This was relevant ,to the negotiations in 1two ways . First it 
demanded the time and attention of the head of the interim government 
and thus may have ·slowed the process further . Second, it appeared to 
add to Den Uyl'is prestige and resources - even though this did not 
bring him ·success in the end. 
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Relational components. 

1. Actors. The set of actors involved in this stage is essentially the 
same as •that involved in rthe previous ,stage, .and the comments made 
there rlargely arpply here. However, in this stage party factions and in
terest groups take on a more visible role. Such a role is rparticularJy 
noticeable iin ,the Dutch case where there was substantial consultation 
with the unions on excess profüs and public sector •spending. The unions 
made strong demands, actively rpres·sured the PvdA and ,subsequently 
expressed dissatisfaction with ,the agreement produced. For example, 
« the Trade Unions made it clear that they would limit wage demands 
as part of the effol't to curb unemployment and inflation only if, in 
•return, the excess profits legislation would benefit the workers » ( 26). 
Party factions, particularly the left wing of the PvdA, were also of con
siderable importance in the development of the Du,tch negotiations. The 
activities of rthe party factions particularly emphasize the weakness of 
treating parties as monoliths. 

In the second Belgian case the loosely ,structured procedures brought 
the idter-,party negotiations into closer contact wüh party decision making 
,processes . At several points the formateurs presented to the rparties pro
posal which were then evaluated in party meetings. Added to this is 
the e 1rlier mentioned conflict and eventual shifting of leadership posritions 
within the CVP. On another level, in addition rto interest grourps 
and party f.actions, in the second Belgian case ithere was a loosely 
organized front of French speaking parties which at certain points can 
be considered as an additional type of actor. In contrast, the first Belgian 
case, '<lt least in appearance, deviates most from ,the set of actors we 
have described. Here, the use of marathon negotiations facilitates an 
examination of negotiations in party terms, but this did not eliminate 
the fact of differences within rthe parties and the eventu'<ll effects of these 
differences. 

Media.tors and the royal houses also played important roles during 
Stage II in the Dutch and second Belgian cases. At several points the 
Queen and King, •respectively, intervened to keep negotiations going. 

2. Actors' perceptions. In Stage II the configuration of perceptions 
becomes even more complex. In Stage I the actors' perceptions resolve 
into a single question - whether to partidpate in negotiations to form 
a government. Obviously this ques,tion can have a multitude of implica
itions for each actor, hut it provides a focal point. In Stage II the 

(26) London Times, July 16, 1977, p. 5a. 
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acceptance of the final agreement proviides a theoretica! focus of sorts, 
but this is really the •result of many deci:sions on specific issues and 
points which are dependent upon a convergence of positions. The key 
word is convergence. An agreement does not require identical in
terests or the absence of mental ,reservations or ,pl1ivate intetipreta
tions. The formal, final agreement to govem exists in a context of v,arious 
deci:sions and exipeotations abourt support for the agreement and party 
leadership. As the agreement is negotiated the ,participants are f.aced on 
each issue with the continua! threefold choice of accepting terms, dis
continuing negotiatfons or trying •to improve terms through further bar
gaining ; and t:hose actors who are not direct partidpants in the 
negotiatfons a,re faced with continuous tactical choices concerning their 
relationship with the direct participants ( 27) . 

Within the ,limits of this discussion we can do no more ,than suggest 
some of the complexity of this configurat-ion of perceptions through 
ex,amples. The Dutch negotiations on the excess profits sharing scheme 
are particularly enlightening in this 11egard. The complexity of the prob
lem itself and of .the interactions of those potentially affected by it is 
such that anyone who feds that he understands it has dearly missed 
the point. And this was only one of the issues disoussed in the Dutch 
government formation . The basic idea of the proposal was to 
transfer to the workel.1S a partion of cotiporate profits remaining after 
the deduction of existing profit sharing sums, cotiporate taxes and com
rpensation for private capital ( 28). This general goal was accepted by 
all the rparticipants in the negotiations . The conflict was over the way 
this was to be done and the ,implications of different arrangementis. The 
transfer of excess ,profits ·to the workers was not to take the form of 
direct cash payments but -rather certificates of shares in a fund to be 
managed by the unions. This, among other things, would give the 
unions ,an increased voice in the control of the economy and thus 
accounts in patit far union pressures on the PvdA to produce such an 
agreement. It also provided a basis for business hesitancy and doubts 
on the part of civil servants and the self-employed, who would not benefit 
from the plan. Further complications related to the level of taxation and 
thus the amount of money ,generated by the project. The bulk of the funds 
would come from the Netherlands Petroleum, owned by Shell and Esso, 
which through complex arrangements with public and semi-public com
panies is a major supplier of natura! gas, with rates partially determined 

(27) IKLE, op. cit. , chapter 5. 
(28) This discussion of the profit sharing sch eme is based on F . de LUGT. « VAD : 

The Big Deception >, Elseviers Magazine, 6 August , 1977. 
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by ithe Ministry of Economie Affairs. Therefore a subs,tantial portion of 
the fund would come from the consumers of natura! gas, inoluding ,the 
general public, pa•rt of whom would be beneficiaries of the excess 
profits :scheme. This blurring of interests •raised questfons of legality 
and even the threat of a foture fawsuit against the government for 
interfering in ~ts own profit sharing scheme through eventual contract 
manipulation ,and iprice ·setting. Further complications induded the charging 
of administrative casts for the fund ( approximately 100 ei vil servants) 
against the fund, methods of calculating the value of fixed capital and 
a•rrangements to protect 1share bolders. 

Additional details of the plan are not necessary to see the complexity 
of the interest re1ationships involved. One could argue that the effort 
to create consensus by counter balancing interests produced an arrange
ment that was so confosed that no one could calculate its effects. In 
this context Den Uyl was pushing hard for wording which would benefit 
the PvdA and the unions in an ,atitempt to cash in on the party's 
election gains. Because of the mistrust between the two major parties, 
all proposals were ,given the dosest scrutiny. The result was a compro
mise, negotiated by a mediator, which was not totally satis.faotory to 
anyone but with sufficient convergence of interests to iproduce an agree
ment. 

S1milar, although perhaps less arcane, examples could be taken .from 
the Belgian cases. The point, however, ,should be made by now. The 
negotiaitions for the agreement on which the government would be hased 
brought together widely divergent, subtly different and overlapping 
interest,s. The problem was to negotiate an agreement which mapped 
areas of consensus and concealed or postponed differences. The 
actors impinged upon each other in a variety of wayis as they developed 
and pursued their rstrategies . The example suggest,s only par:t of this 
maneuvering, hut it does emphasize the need for the ,sort of analys<is 
of the coalition iprocess that we are outlining here. 

Outcome components. 

The basic outcome of Stage II is the agreement to govem, which 
estaibli-shes ,an area of consensus among ithe members of the ,government 
coalition. This consensus may be more or less dear and more or less 
firm. The agreement to govern is an agreement among politica! parties, 
but it implies some degree of agreement among aotors other than the 
signers and r,atifiers of the agreement. Party heads, parliamentary 
parties, party factions, party bureaucracies, parliamentary officials, 
interest groups, etc. have in varying forms been parties to the 
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development of the agreement, and their acceptance of •the agreement 
is also more or less firm. 

As we fodicated before, this agreement has both substantive and func
tional aspects and is parit of a cumulative process of policy focmulation . 
In the cases described here ,s,pecific understandings were arrived at for 
the issues under discussion. To unders,tand policy ·relating to these issues 
one must look at the ,specific, ,substantive understandings. A broader 
interest in the effects of government formation leads one to outline 
possfüle functional aspects of the agreement, rthe non-substantive 
components. First ,and most generally, the agreement constitutes a refer
ence document for foture action on is·sues. It •sets the terms of fuTther 
debate and action. In thi<s ,sense it is not to be compared with a party 
platform which may 1be forgotten after the elections. Whatever action 
is eventually taken uses this agreement as ,a point of departure. The 
agreement ·to govern is part of the definition of issues as they a,re dealt 
with in ,subs·equent steps. 

Going :beyond its genera! status ,as a ·reference document, the agreement 
can have various implications fm policy. As we have sitated before it 
sets pat:t of the agenda for futu,re government-al and legislative action . 
Ait the very least it is an agreement to do something ,about a specific 
problem, and this ,sense it partially defines goals. For some issues, such 
as •the agreement in the ·second Belgian case to do ·something about 
unemiployment, the agreement may do Httle more than that. In addition, 
the agreement may 1 ° i:ndicate a Mnge of alternative courses of action 
to be considered or specify a preferred alternative, 2° specify a frame
work to be filled in by ,the government at a later date, 3° indicate 
other .procedures foc reaching further agreement, 4° develop specific 
legislative proposa1s to be presented to the parliament or 5° present some 
combination of the above. 

The second Belgian case, for example, produced an agreement to re
duce the working week and specified 36 hours as the preferred level. 
The Egmont agreement in the first Belgian case produced highly detailed 
proposals for regionalization hut left ,the specification of implementation 
procedures to be dealt with later - as h tumed out, to be developed 
by an inter1>arty conference. The Dutch agreement on reduced public 
sector spending set goals and provided a framework to be filled in by 
the government. On the particularly vexed issue of abortion, this 
same agreement rpat:tially deferred the is·sue and set out procedures 
for ·settiling it by giving <the government a s,pecific period of time to 

produce legislation and permitting a free parliamentary vote if the gov
ernment did not meet the deadline. As a final example, the agreement 
on regionalization in the second Belgian case presented a complex com-
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bination of aotions by providing for the immediate establishment of 
independent administrations for 1"egional executives, a framework for 
the development of ,a ,second stage of steps toward •regionalization 
to be elaborated by the government and ·subsequent parliamentary action 
on the u1timate final package. These examples show that the effects of 
the ,agreement to govern can •range from the development of specific 
policies to be directly implemented to the provision of various components 
in a cumulative policy rprocess . We ,shall ,return to this point in our brief 
di,scussion of the post-formation stage. 

Stage III : the allocation of portfolios. 

Thi,s stage completes the government formation through the allocation 
of ,portfolios in the government. hs end is dearly marked by the instal
Iation of the government. ltis beginning i,s less clear, as has been previously 
indicaited. 

Contextual components. 

1. Procedures and practices. Tuis is procedurally the least structured 
and least visible of ,rhe three stages . Belgian praotice cal1s for a bal
ance of ministers between the two fanguage groups. The Dutch have 
examined various proposals for reform of the whole process of govem
ment furmation ( 29), hut, other than the e~pectation that the number 
of seats a ,pa1:1ty ·receives in the government will roughly reflect parliamen
tary seats, there ,are no dearly established practkes in ,this stage. 

2. Time considerations. The cases show no evidence of effectJs of 
time pressures or deadlines during this stage other than possible cumu
lative effects of the proces,s as a whole. Even with 1the Stage III 
breakdown in the Dutch case, Stage III was in all cases the briefest 
and most e~ditiously handled. Significant decisions were made in this 
stage, hut the dimensions of the problems were dear enough to allow 
relatively rapid aotion. 

3. Environmental pressures. Here •again there is nothing to di:stinguish 
Stage III from Stage II. The same genera! environmental considerations 
applied. Thus the general context of Stage III can be seen as a brief 
continuation of Stage II. 

Relational Components. 

1. Actors. Three conditions appear to characterize Stage III : it is 
relatively short ; procedures are relaüvely closed ; and it involves deci-

(29) See ANDEWEG, van der TAK and DITTRICH, op. cit . 
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sions among parties about individuals who will occupy ministerial ,seats. 
Bec,ause of this, par-ticular emphasis falJ.s on parties, party factions and 
individual party leaders as actors. Other kinds of actors may be -involved, 
but there is a very dear focus on 1hese three ,types . The individual 
takes on particufar importance at ,this point. He i-s both a symbol 
of ,a policy or ideological orientation and the •representative of a 
particular party ·segment. Further, the decisions taken affect him person
ally, ,so that his own preferences and career ambitions come olearly 
into play. Thus we see, for example, the symbolic importance of the 
coniservative CDA member Fr,ans Andries,sen in •the Dutch case and ,the 
various career compensations for those, ,such as Charles Nothomb of the 
PSC, who did not receive ministerial posts in the •second Belgian oase. 

2. Actors' perceptions. The two key questions at this stage are how 
many seats wiil ·be distrihuted to each of the parties ,and party factions, 
and who will oecu,py these seats . The final package tends to be a delicate 
balancing of responses to actor demands. The delicacy of this balance arises 
because the package is not simply a d.istribution of voting power among 
parties, but a much more subtle distribution of benefits The concern is not 
only with the number of seats but also with the prestige of a particular port
folio and the access it gives rto a particular ,sector or to particular levers 
of power. For example, in the Dutch case before negotiations between 
the PvdA, the CDA and D'66 collapsed, consideration was being given to 
an 8-7-1, ,a 7-7-1 and a 7-7-2 distribution. The key issues in these dis
cussions were the Î!mplications of s-pecific seats and the total balance. The 
CDA parliamentary party insisted that its leader, Van Agt, receives the 
ministry of justice and reacted strongly when Van Agt offered to with
draw from consideration for this position. The PvdA tried to balance 
giving the ministry of justice ,to Van Agt by making it conditional on 
an 8-7-1 ,seat distribution. This was followed by 11 series of compromise 
adjus,tments responding, inter alia, to the CDA desire for greater repre
sentation in socio-economie ministries as opposed to more ,technical 
minist·ries . The total package which was agreed upon in the direct 
negotiations among rthe parties was not accept,able to one faction of 
the PvdA, and their attemp,t to exercise veto power ·resulted , as we have 
noted before, in new ,talks with new participantis and a CDA-VVD gov
ernment. The first Belgian case presents 11n example of 11nother effurt 
by party elements to influence the government package. Here, dissatisfac
tion with •the number of PSC ,seats in certain areas led the party com
mktee to instruct their ministers not to attend the ,swearing-in ceremony. 
This problem was quickly resolved and produced no changes in the 
distribution of seats . And we have already alluded to ,the use of 
party and parliamentary offices in the second Belgian case as a means 
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of compensating both individuals and parties by extending the balancing 
process beyond the distribution of governmental portfolios. 

To ,repeat the point we have been trying to make here, !În Stage III 
the actors' assessments of costs and benefits include not only a power 
calculus expressed in numbers of seats hut also specific policy, ideological 
and career considerations. These are expressed in a distribution of 
portfolios, hut both portfolios and the individuals who hold them have 
more .rhan one meaning and more than one vaiue to those antempting 
to arrive at agreement on the distribution. 

Outcome components. 

The obvious outcome of this particular stage is that the prncess is com
pleted, a government is ins,talled, and policy issues are transferred back 
into governmental and ,parliamentary arenas. The government then con
sists of a rSet of individuals who at Je.ast nominaUy share the consensus 
expressed in the agreement to govern and who are at Jeast nominally 
supported by instances of pa11ty decision making and other .politica! 
actors . With this final element ,the cumulative consensus mapping and 
policy formulation process inherent in government formation is com
plete. And in this sense ,policy can be •said to have heen either made 
or ·shaped to the degree and in the manner described in the agreement 
to govern ,as we have indicated in our discussion of Stage II. The im
plementation of this policy, the further shapi,ng of policy are to ,be found 
in other arenas. 

The post-formation stage. 

To pursue the development of policy into ithe post-formation stage is 
,to examine the actions taken in those other arenas and to move on to 
the next iteration of the process ,as the ·post-fo11mation ·stage of one gov
ernment formation blurs into the pre-formation stage of the next 
government formation. To do •this is ,to remove the Jimits we have ,placed 
on our -study •and let it ·expand out into an examination of the whole 
politica! proces,s in the ,polities under consideration. Although we cannot 
do this, it Is important ,that we remind ourselves once ,again that the 
process we have been looking at is embedded in a Jarger ·set of pro
cesses and is only one policy making arena •among a number of inter
related and loosely defined arenas. And it is still legitimate within the 
limits of what we are trying to do to ask for some information about 
what happens to the governmental agreement after the govern
ment takes office and to wonder what the conditions are that have a 
potential influence on this outcome. All of the components we have dis-

j 
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oussed are relevant here, hut we wiU not ,attempt ,to look at them in the 
manner that we have for the previous ,stages. 

The main possihle outcomes of the governmental agreement ap,pear to 
be ithe following. First, actual legislation drafted in the context of the 
governmental ,agreement can be ratified by the parliament and put into 
effect. This is essentially what happened with the arrangements for the 
first stage of regionalization developed in the second Belgian case. These 
were approved immediately. Second, there may be the elaboration of 
legislation or other fo11ms of policy within •the lirnits and following the 
procedures prescribed by the agreement. There ,is the possibility for 
substantial variation here depending upon the darity of the limits 
and procedures. This 1s largely what has happenecl in the Dutch case 
with regard to abortion and public ,sector ·spending. There may be 
some redefinition of elements of the agreement in this process, hut the 
agreement becomes the point of depatture for 1such redefin1tion. Third, 
there may be a delay or postponement of action as other issues receive 
priori,ty. This was the case, at least in the early phases of the Van Agt 
government, with the fand •speculation proposals which, ironically, were 
the trigger for the fall of ,the previous government. Fourth, there may 
be the di:scovery of differences in perceptions of the agreement which 
create obstacles to further cooperation in the coalition. This seems to be 
at least one of the confused set of elements that led •to the fall 
of the Tindemans government and the failure by that government to 
implement the Egmont and Stuyvenberg agreements. In this example the 
iterative character of the process is emphasized, because the next govem
ment formation, our ,second Belgian case, re-established a consensus around 
a partiatly rede:6:ned form of these agreements and led to a degree of 
implementation. 

lt is important to note that in this •regard making ,policy through gov
ernment formation is not gl.'eatly different from making policy in other 
arenas. lt can be argued that all of these developments, mutatiis mutandis, 
are possible results of policy development in other arenas. Parliamentary 
or governmental action may ,be directly implemented or may be redefined 
in a variety of ways or may not be implemented at all. Here again 
we would note the genera! similarity of this proces·s to some of the con
siderations outlined in the bureaucratie polities literature. 

H, as we argue, the formation creates or maps a policy ·specific area 
of consensus, what kinds of conditions contribute to the breakdown of 
the consensus and the fall of the government ? This question doses the 
circle and brings us back to the pre-formation stage. Briefly the possi
bilities appear to indude, hut are not limited to, the following . 
Theoretically at least, the ·substantial accomplishment of the elements of 
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the agreement to govern could exhaust ,the consensus and rthus require 
a new government formation process. Second, •and this is an expansion 
of a point made above, the discovery that differences in the preceptions 
of the agreement are so great :that no joint action is pos·sible could 
also lead to government collapse. This could be due to lack of clarity 
in the ,agreement, the use of the agreement to put off or conceal 
basic differences or simple bad faith by parties to the agreement. Third, 
the set of aotors involved in the rprocess could change. This could take 
the form of new parties, the ·resignation or death of party leaders or 
the mobilization of previously inaotive groups. Fourth, some charac
teristics of the actors could change. This might involve changes in 
resources of parties, party faotions or individuals. Fifth, new issues out
side the consensus may emerge as the result of various environmental 
conditions. And finally, various legal requirements such as ·scheduled 
elections or procedures for cons,titutional amendment can force a new 
govemment formation process. Obviously rthese elements may be inter
related, and each of 1them -raises questions about its own causes. For 
example, the « emergence » of new issues might be the result of 
conscious decisions by one of the actors who sees the costs of con
tinued participation in the government as being too high. Thus, one last 
time, we again ,see the need to remember the links between the process 
we have described and the fonctioning of the whole politica! system. 

Final comments. 

Having modified the simplifying assumptions frequently used in coali
tion theory has made ü possible to look in more detail at the links 
between the development of policy and the development of government 
coalitions. In effoot, for a period of time the two processes merge. 
Negotiations on policy ,are coalition negotiations and vice versa. What 
we have seen can be described as a ·series of approximations and developing 
commitments which take pJ.ace at several levels or, to put it differently, 
in .sets of nested iterative processes. 

The problem in looking at such oomplex processes is to avoid getting 
lost in detail. Our approach to this problem has been to disaggregate 
the process, first, by dividing it into three stages and, second, by speci
fying categories of ,process components in the stages. What sorts of final 
considerations does this disaggregation present and what sorts of ques
tions does it raise? We will look briefly at three sets of consid
erations : 1 ° those concerning relationships between the stages, 2° those 
concerning ,the relative importance of the various componentis of the 
government formation process within each of the stages, and 3° those 

j 
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concerning the effects of the ,type of political system as a whole on the 
government fo11mation process as described here. 

We have referred to a ·series of approximations and developing commit
ments. It should be added with regard to the relationship between stages 
that ,these are interdependent ,and contingent commitments. If the pro
cess works smoothly, the actors move from a commitment to exiplore 
specific possibilities with specific other actors, to a commitment to a 
policy package of v,arying specificity and on to a commitment to a dis
tribution of seats in the government which includes a distribution of 
specific portfolios and ,an assignment of these portfolios ,to specific 
individua1s. These comminments are contingent in ,the ,sense 1:hat 
they depend upon rthe whole ,process being completed, hut the process 
is also one of development, as each stage makes possible ·the neX!t and 
as the implications of the nascent coalition are specified. One ±s •tempted 
to ask which of these ·st,ages and commitments is the most important to 
the process, but this question would seem •to be misleading given the 
necessity of them all. The more useful questions would appear to relate 
to ,the nature of the difficulties presented by each stage and the dimen
sions or characterisücs of each stage that have ,an impact on ,the neX!t 
stage. There has been a tendency in coalition studies to give greatest 
attention rto what we have described as ,the third stage ( 30). In f.act , 
for some ,scholars ,the coalition proces•s would .appear to consist of the 
third ,stage arlone. However, in the cases presented here ithe second 
stage was generally the most time consuming and 0,ssociated with 
rthe greatest apparent difficulties. Having said this, we should :note the 
difference between the Dutch case and the two Belgian cases. In the 
latter two cases the third stage ,appeared to have presented no major 
difficulties and to have been rapidly negotiated once the second stage 
commitments were made. In the Dutch case, by contrast, it was in 
the third stage that ithe iproces·s of commitment broke down necessitating 
a return to the beginning of the process. Is this breakdown to be seen 
uniquely in terms of particular problems within the third stage or can 
its origins be traced •to problems of commitment in the previous stages ? 

The relationshirps between stages must be explored in terms of pat
terns within stages. The three sets of components ( contextual, relational 
and outcome) we have used to dis,aggregate the individual ,s•tages have 
allowed us to ,show a .general configuration of interaction. The question 
here concerns what further refinement of these component•s is desirable. 
If the ·relationships between the stages depend in part on the pattern 
of developing commitments, it follows that the outcome components 

(30) Cf. GROENNINGS et al ., op . cit ., chapter 3. 
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within each stage rt:-ake on a ,particular analytic importance. Whait 
we have tried to do is articulate different types of outcome and thus 
different types of commitment. Is it possible to rurn <these types into 
more specific dimensions or degrees, keeping in mind that the com
bination of outcomes in each stage, partkular,ly the socond, inoludes 
elements which could have different values on a given dimension 
and which presumably have a different politica! meaning in combination 
they might have singly ? The particular problem that arises is that we 
are ladcing in conceptual tools for dealing with dynamic 1processes char
acterized by complex, multi-lateral negoüations and interactions. Scholars 
like Afüson, Steinbruner and Halperin have been effective in drawing 
attention to ,such processes within bureaucratie •structures and have 
provided the means to look at their general contours, but we have a 
long way to go before we have effective tools to examine the effeots 
of what we have called rela,tional components or outcome compo
nents ( 31) . 

The last set of considerations to be noted here relates to the effect 
of •the politica! system as a whole on the government formation process. 
We have been looking at government formation in two countries. To 
what degree, then, have we been looking at processes unique to these 
countries and to what degree are we looking at a particular manifes
•tation of a ,genera! proces·s ? Our argument from the beginning has been 
that coalition formation neces,sarily involves policy considerations as part 
of the process of mapping areas of agreement and creating a payoff 
structure through .policy •agreemenus. The countries we have been looking 
at are particularly useful as illusrrations of the process hecause of the 
high degree to which they use government formation processes to develop 
policy. The quesition relating ·to these countries ,then i,s that of why 
government formation is emphasized so much as an instrument of 
policy formulation to the detriment of more traditional institutional arenas. 
Two 1:elaoted Iines of exploration suggest themselves. The fi11st refates to 
the •structure of the issues to be dealt with. Is there something about 
the pattern of issues and their relaitionship to political-social structures 
that ~edisposes to such extra-institutional bargaining ? The literature on 
consociationail democracy appears to be relevant here ( 32). 

(31) G . ALLISON, Essence of D eci.sicm (Bost on : Little, Brown, 1971) . HALPERIN, 
op. cit. ; J . STEINBRUNER, The Cyberneti c Theory of D ecision (Princeton : 
Princeton Unlversity Press, 1974) . 

(32) See A. LIJPHART, The Poli ties of Accommodation (Berkeley : Universi ty of 
Californla Press. 1968) ; D emocracy in Plural Societ ies (New Haven : Ya le Univers it y 
Press. 1977) ; « Consociationa l D emocracy ~. World P olities, Vol. XXI, N<> 2. 1969. 
See also V. LORWIN. <Belgium : R eligion, Class and Language in National Polities• 
In R. DAHL, ed. , Politica! Oppositions in W estern Democracies (New Haven : Yale 
Univer s ity Press, 1966). 
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The second line of exploration focusses more directly on insütutional 
and organizational ,structures. Our emphasis on the non-monolithic nature 
of actors suggests ,that iperhaps particulaT aspects of the internal ,struc
ture of paNies and other organizations may be relevant . Por, example, 
are there particufar characteristics of pa,rty Jeadership or party cohesive
ness which emphasize the processes we have seen ? Does the fact 
that party resea·rch capabilities are located in party ,study bureaus 
rather than in parliament make ,a difference ? Or do the ,links between 
parties and various cuhural and economie organizations give the extra
parliament,ary party structures an importance as a point of access to deci
sion making that leads rto extra-ins6tutional bargaining ? 

In the end, the •situation we have been describing is one where there 
i,s a number of parties and organizations, none of which is in ,a position 
to control ,the formal decision making institutions. Pur,ther, the process 
of decision making through the formal institutions could work more to 
the benefit of some groups ·than others. Por the instituüons to function, 
i.e. for policy to he made in parHament and the administration rather 
than in the government formation arena, there is the need for agreement 
not only about rthe nature of the institutions hut also about the policies 
they will be allowed to produce. If, because of divisions within the elite 
or because of the nature of the issues •salient in a country, such 
agreement does not generally exist, it must be specified. That is 
what the government formation arena makes pos·sible. It places the parties 
and organizations in an arena where their relationships and ab1lity to 
exercise influence are more directly related to their resources and aire 
not modified by the more restricting conventions of institutfonal struc
rures. The government formation arena allows the relevant actors to 
specify, for a time, ·the terms under which rthe institutions will operate. 
This pattern is characteristic of Belgium and the NetherJands, hut the 
functions involved and the conditions that ,produce them do not appear 
to be unique. 

Summary : Government formation and policy formulation : patterns in 
Belgium and the Netherlands. 

Based on a study of three Belgian and Dutch government formations, this article 
examines the relationship between the formation of government coalition's and the 
formulation of public policy. The government formation process is disaggregated into 
three stages : the selection of participants in the bargaining process, the negotiation 
of the governmental agreement and the allocation of portfolios. These stages are then 
discussed in the context of a schema which focusses on the eff ects of contextual, 
relational and outcome components. By modifying assumptions made in traditional 
coalition studies, the government formation process is seen as involving the transfer 
of issues /rom institutional arenas to a non-institutional arena in which bargaining 
processes are used to map and develop issue specific areas of consensus. 
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Inleiding. 

Meer dan anderhalve eeuw na het ontstaan van de Vlaamse Beweging 
is de communautaire strijd nog steeds aan de gang. Inderdaad, hij is volop 
actueel, en voelbaar op meerdere vlakken van de huidige politieke besluit
vorming. 

Talloze Vlaamse denkers, politici en oratoren hebben door de jaren heen 
gestreden om het Vlaamse volk te geven wat het toekwam : een gelijk
berechtiging in rechte en in feite, ook op taalkundig gebied (1). 

Een van de minst belichte, en vaak in een geheimzinnige waas verhulde 
kwestie is de vraag naar een evenwaardig taalstatuut in het Belgisch leger, 
waar het « de facto » bekomen van een billijke taalregeling - zoals we 
verder zullen zien - merkwaardig lang op zich heeft laten wachten. Wij 
zullen nu een poging doen om een tipje van deze sluier wat verder op te 
lichten. 

(1) H et bereiken van een taalevenwlcht In de verschillende sectoren van h et maat
schappelijke en politieke leven is niet steeds even snel gegaan. De taalpariteit werd 
bijvoorbeeld sneller bereikt in de regering (begin zestiger jaren), de centrale admi
nistratie (ca. 1965) en het universitair onderwijs (begin zeventiger jaren), en lang
zamer In het leger en de diplomatie . We spreken in dit verband wel degelijk over 
taalpariteit (50-50) en niet over wat W . Dewachter < de demografisch normale 60/40 
verhouding> noemt. Zie : W . DEWACHTER, Elite-circulatie en maatschappelijke ont
voogding. De Belgische elite tegenover de Vlaamse Beweging. In : T ijdschrift 1Joor 
Sociologie, 1981, nrs 3-4, blz. 239. W. DEWACHTER stelt dan ook : < Het empirisch 
materiaal ( .. . ) wijst uit dat het leger aan een tragere vernederlandsing onderhevig 
is geweest (de legertop heeft meer weerstand kunnen bieden) dan de politieke sector 
en de centrale overheidsadministratie. Het leger, zoals de diplomatie, Is een meer 
vaste, een minder beweegbare maatschappelijke sector op stuk van elitecirculatie>, 
(Zie W. DEWACHTER, a.w., blz . 218). 

1 
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Korte Historiek. 

Reeds van bij de Belgische onafhankelijkheid stond men voor het pro
bleem van het taalgebruik in het leger : enerzijds waren er de Besluiten 
van het Voorlopig Bewind die het exclusieve gebruik van de Franse taal 
vooropstelden « dans les commandements et l'administration », en ander
zijds het artikel 23 van de Belgische Grondwet : « Het gebruik van de 
in België gesproken talen is vrij ; het kan niet worden geregeld dan door de 
wet en alleen voor handelingen van het openbaar gezag en voor gerechts
zaken ». Taalvrijheid dus, gesteld tegenover het monopolie van de Franse 
taal (2). 

Een eerste wettelijke regeling voor het taalgebruik in het leger vinden 
we in de wet van 6 mei 1888, gevolgd door deze van 2 juli 1913, die qua 
principe de nu nog steeds geldende - hoewel herhaaldelijk gewijzigde -
wet van 30 juli 1938 zou inspireren : de soldaat moet worden opgeleid in 
zijn moedertaal. Alleen was er in 1913 - wat de ratio legis betreft - nog 
geen sprake van gelijkheid. Vóór de wet van 1938 was er ook nog deze 
van 7 november 1928, die in dezelfde richting ging als deze van 1913, maar 
waarin wel hogere eisen gesteld werden inzake de talenkennis van offi
cieren (3). 

De echte gelijkheidsidee komt er dus pas in 1938. De wet van 30 juli 
van dat jaar ( 4) pretendeerde een serieuse vooruitgang op het vlak van de 
gelijkschakeling der talen in te voeren, wat automatisch een verbetering in 
het voordeel van de Vlamingen impliceerde. Dat dit niet door de Frans
taligen in dank werd afgenomen, spreekt voor zich. De legerleiding was 
immers bij wijze van spreken een Franstalig monopolie. Opvallend in deze 
context is het stemgedrag van de parlementairen bij het totstandkomen van 
deze wet. De meeste taalwetten werden met een zeer ruime meerderheid 
in de Kamer aangenomen, en steeds was de meerderheid wat de Vlaamse 
vertegenwoordiging betreft het grootst, doch de discrepantie met de Waalse 
vertegenwoordiging bedroeg zelden meer dan 10 % . Wat de taalwetgeving 
in het leger betreft was de grootte van dit verschil echter enorm : daar 
waar 95,23 % van de Vlaamse vertegenwoordigers voor het wetsontwerp 

(2) Juridisch gezien dienden de Besluiten van het Voorlopig Bewind dan ook a ls 
opgeh even te worden beschouwd. We stonden hier dus voor een tegenstelling tussen 
de feitelijke en d e juridisch e werkelijkheid. Zie in dit verband : H . VLIEBERGH, 
Gebruik der Talen in het Leger, Administratief L exicon, vol. T, blz. 7. 

(3 ) De wet van 1928 ging e r wel van uit dat de soldaat volledig in zijn moeder
taal diende opgeleid t e worden, en verstrakte wel de vereiste talenkennis der offi
cieren, maar legde onvoldoende de klemtoon op d e gelijkheid van de twee landstalen. 

(4) Wet van 30 juli 1938, zoals gewijzigd bij de wetten van 30 juli 1955, 27 decem
ber 1967, 10 juni 1970, 13 november 1974, 13 juli 1976 en bij KB van 15 oktober 1963. 
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stemden, bedroeg het aantal ja-stemmers voor de Waalse Kamerleden 
slechts 32,30 % (en voor de Brusselse vertegenwoordiging 64 %) (5). Deze 
cijfers zijn zeer duidelijk : de tegenstand tegen de gelijkschakeling van de 
Vlamingen in het leger was blijkbaar zeer groot (6). 

Laat ons nu even dieper ingaan op de concrete inhoud van de wet. Cen
traal staat de verscherpte eis tot talenkennis, en dit zowel wat de eigen 
moedertaal als wat de « tweede taal » betreft. De regeling wordt het best 
door J. Vandevelde samengevat : « Van die eerste taal (i.e. de hoofdtaal) 
moet elke actieve officier een grondige kennis bezitten van bij de aanvang 
van zijn loopbaan ( ... ). Wat de tweede taal betreft, heeft de wet het over 
verschillende niveaus van kennis : de elementaire kennis, de wezenlijke 
kennis van de lagere officieren, de wezenlijke kennis van de hoofdofficieren 
en de grondige kennis ». Elke kandidaat-officier moet van die tweede taal 
minstens een « elementaire » kennis bezitten (7). 

De wet van 30 juli 1938 betreffende het gebruik der talen bij het leger. 

De wet van 30 juli 1938 betreffende het gebruik der talen bij het leger 
( 8) heeft een zeer turbulente voorgeschiedenis gehad, getuige het ellenlange 
en woelige parlementaire debat, waar de twee taalgemeenschappen vlijm
scherp tegenover elkaar stonden en waarin de Vlamingen eisende partij 
waren, teneinde een einde te stellen aan de vroegere Franstalige eentaligheid 
in de legertop. De wet beoogt inderdaad de gelijkheid van de Nederlandse 
met de Franse taal in het leger. 

Het principe van 1928 - de opleiding van de soldaat in zijn moedertaal 
- blijft behouden (artikel 19). Een groot twistpunt bleek artikel 10 te 

(5) A . MAST, Overzicht van het Belgisch Grondwettelijk R echt, Gent-Leuven, 1972, 
blz. 446. Er dient wel opgemerkt t e worden dat - aldus Mast - 62,85 % der Waalse 
senatoren voor h et ontwerp stemden. De verklaring hiervan kan liggen in h et feit 
dat het ontwerp in de Senaat zeer vlug werd behandeld, en dit op de laatste ver
gadering voor de zomervakantie. Zie : J. VANDEVELDE, H et taalgebruik in het 
leger. In: L. LINDEMANS, R. RENARD, J. VANDEVELDE, R. VANDEZANDE, 
De Taalwetgeving in B elgië, Leuven, Davidsfonds , 1981, blz. 41. 

Het voorgaande mag niet de indruk wekken dat enkel Franstalige parlementairen 
tegen het ontwerp stemden. Het is inderdaad zo dat sommige Vlamingen tegen het 
wetsontwerp stemden, daar zij vonden dat het voor de Vlamingen niet voldoende 
waarborgen bood. 

(6) Bij dit alles willen wij er hier de nadruk op vestigen dat het wetsontwerp voor 
de legertaalwet een regeringsontwerp betrof. Het werd ingediend door de toenmalige 
Defensieminister Luitenant-Generaal Denis. 

(7) J . VANDEVELDE, a.w., blz. 48. 
(8) Zoals gewijzigd bij de wetten van 30 juli 1955, 27 december 1967, 10 juni 1970, 

13 november 1974, 13 juli 1976 en bij Koninklijk Besluit van 15 oktober 1963. De wij
zigingen betreffen vooral modaliteiten i.v.m. de taalexamens en het instellen van de 
Commissie voor Taalinspectie bij het Leger. De basisprincipes van de wet van 30 juli 
1 8 bleven echter behouden. 
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zijn in de Koninklijke Militaire School komt er in elke sectie een Frans
talige en een Nederlandstalige afdeling, met elk ééntalig onderwijs. Daaren
boven bevat elk dezer afdelingen een aantal leerlingen « dat bepaald wordt 
volgens de vereisten van de kaders der eentalige eenheden en van de 
legerorganisatie ». Probleem daarbij was : wat als er niet genoeg kandi
daten voor een afdeling (lees : de Vlaamse) waren ? Het tekort zou dan 
worden aangevuld door ( toegelaten) kandidaten van het andere taalregime, 
die erin toestemden de cursussen in de tweede taal te volgen. Het zesde lid 
van het artikel 10 bepaalt verder : « Het eventueel tekort ener aldus samen
gestelde afdeling kan, ten titel van overgangsbepaling, en uiterlijk tot 
einde 1942, gecompenseerd worden door een daarmede overeenstemmende 
vermeerdering van het aantal leerlingen der andere afdeling ». Hiermee 
stond de deur voor de tweetaligheid, en voor potentiële misbruiken, nog 
steeds op een kier ... 

Globaal genomen werd de wet ervaren als een wezenlijke vooruitgang, 
maar, zoals H . Elias aanstreept, « waren er zoveel uitzonderingsbepalingen 
opgenomen dat de achterdeurtjes wijd open stonden voor de tweetaligheid 
en alles zou komen af te hangen van de geest waarin de wet werd toegepast » 

(9). J. Vandevelde noemt de wet dan ook « een typisch Belgische com
promisoplossing ( ... ). Ze ontgoochelt niet helemaal en toch bevredigt ze 
geenszins » ( 10). 

De vraag is hoe deze wet, in de praktijk, een feitelijk taalevenwicht heeft 
bewerkstelligd doorheen de jaren. Het middel bij uitstek om dit na te gaan 
is het parlementair verslag, dat krachtens artikel 32 van die wet jaarlijks 
door de Minister van Landsverdediging moet worden ter tafel gelegd. 

Het jaarlijks parlementair verslag. 

De controle over de toepassing van de legertaalwet geschiedt enerzijds 
via een vaste commissie voor taalinspectie ( 11), waarop hier overigens niet 
verder kan ingegaan worden (12), en anderzijds via een jaarlijks neergelegd 
parlementair verslag. 

(9) H .J . ELIAS, V ijf entwintig jaar Vlaamse B eweging 1914-1939, D eel 4 : 
De Vlaamse B eweging in de k risis van het r egime. M ei 1936 - september 1939. D e 
N ed erlandsche Boekha ndel, Antwerpen , 1963-1965, blz . 76. 

(10) J . VANDEVELDE, a .w., blz. 72. 
(11) Zie h ier over o.m. : K. CALLEBAUT, De Commissie voor T aalinsp ectie b ij h et 

L eger. In : T i j dschrift voor B estuurswet en schappen en Publiek R echt, 1958, n r 5, 
blz. 332-335 ; R. GEUENS, H et g ebruik van d e talen bij h e t lege r . In : Tijdschri ft 
voor B estuursweten schappen en Publiek R echt, 1966, nr 1, blz. 32 ; J. VANDEVELDE, 
a .w ., blz . 69-71 ; H . VLIE BERGH, a.w. , blz . 31. 

(12) D e invloed van deze commissie, die in 1955 werd op gericht, is s t eeds vrij 
gering g ew eest. T ot in 1958 werd er trou wens s lechts één enkele klacht n eergelegd. 
D aar enboven mag de commissie zelf geen initia ti ef n em en. Zie : K . CALLEBAUT, 
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Het is dat parlementair verslag dat wij nu onder ogen willen nemen. 
Hierbij zullen wij speciale aandacht besteden aan de samenstelling van het 
officierenkader, en dit wat betreft de lagere officieren (LO), de hoofd
officieren (HO) en de opperofficieren (00), en nagaan of er binnen deze 
kaders sprake is van een taalevenwicht, m.a.w. of de proportionaliteit per 
taalgroep ten aanzien van het globale cijfer der dienstplichtigen werd 
bereikt ( 13) . 

Vooreerst enkele bedenkingen bij « het parlementair verslag ». Dit 
verslag wordt beurtelings bij de Kamer van Volksvertegenwoordigers en 
bij de Senaat ingediend (14). 

De eerste versJagen, die vanaf 1939 werden gepubliceerd, bevatten 
weinig bruikbare gegevens. Inzake taalkaders kwam er voorlopig weinig 
verandering gezien het tekort aan Nederlandstalige kandidaten voor de 
Koninklijke Militaire School. Ook het tweede verslag, dat van 11 novem
ber 1947, bevat weinig adekwate informatie voor onze vraagstelling (15, 
16). Het is eigenlijk pas vanaf 1955 dat enig statistische houvast inzake de 
taalverhoudingen verstrekt wordt. Vanaf 1955 wordt een vrij eenvormig 
statistisch systeem aangehouden voor wat de rest van de jaren vijftig en 
het begin der jaren zestig betreft. Dit betekent echter niet dat er hiermede 
voor deze jaren klare informatie op het stuk der taalkaders voorhanden is. 
Slechts vanaf 1964 is het immers mogelijk een inzicht te verkrijgen in de 
toestand der taalkaders volgens de opdeling LO - HO - 00. En dan nog 
moet men het tot 1967 enkel met percenten stellen, dus zonder absolute 
cijfers. Heeft men dan pas in 1967 geleerd hoe een analytische statistiek 
dient opgemaakt te worden ? Ongetwijfeld niet. Maar de verdeling LO -
HO - 00 vertoonde in die tijd een zulk groot taalonevenwicht wat de HO 
en de 00 betreft, dat men (lees : de hoge legerleiding en/of de verant
woordelijke minister) er alle belang bij had de toestand op een globale 
wijze voor te stellen, zodat de verschillen naar graad minder in het oog 
zouden springen. 

De Commissie voor Taalinspectie bij het leger. In : Tijdschrift voor Bestuursweten
schappen en Publiek Recht, 1958, nr 6, blz. 334 e.v. 

(13) Hierbij dient een onderscheid gemaakt te worden tussen taalpariteit en even
redig aandeel. Onder pariteit wordt verstaan de half om half ve rhouding ; onder 
evenredig aandeel wordt verstaan de verhouding, die overeenstemt met de respec
tievelijke aandelen van Franstalige en Nederlandstalige miliciens t.a.v. het totaal 
aanta l dienstplichtigen. Het is dit tweede wat W. DEWACHTER noemt « de demo
g ra fi sch normale verhouding », en het is dit criterium dat hier aangehouden wordt. 
Deze verhouding bedraagt over de jaren heen gemiddeld 60 Nederlandstaligen -
40 Franstaligen. Het percentage N ederlandstalige miliciens bedroeg : in 1955 60,85 %, 
in 1959 60,43 %, in 1965 60,5 %, in 1970 61,0 %, in 1975 61,4 % en in 1980 61,96 %. 

(14) J . VANDEVELDE, a.w., blz. 71. 
(15) Wel te verstaan dienen de oorlogsjaren 1940-1944 buiten beschouwing gelaten 

te worden. 
(16) Voor de jaren tussen 1950 en 1954 werden geen parlementaire verslagen gepu

bllc erd, zodat we voor deze periode over geen cijfergegevens beschikken. 
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Hoe werd de informatie in het jaarlijks verslag nu concreet verstrekt ? 
Het eerste verslag, daterend van 19 39, stelt vast dat er een tekort is aan 
Vlaamse leerlingen voor de Koninklijke Militaire School, en dat dit tekort 
werd opgevuld door Franstalige kandidaten. Tevens wordt er een overzicht 
gegeven van de promoties voor kandidaat-onderluitenanten ; zie tabel I. 

Sectie 

Sectie 

TABEL 1 

Taalverhoudingen bij enkele promoties kand idaat-officieren 
vlak voor Wereldoorlog Il 

1938 

Artillerie en Genie 
Vlaamse afdeling 2 
Franstalige afde l ing 13 

Infanterie en Cavalerie 
Vlaamse afdeling 15 
Franstalige afde l ing 113 

Documenten van de Senaat, zitting 1939-1940-1944, nr. 26, blz. 6. 

1939 

11 

23 
110 

Toch wel een indicator voor de taaltoestand vlak na het totstandkomen 
van de legertaalwet. Het verslag van 11 november 1947 verstrekt geen 
preciese gegevens over de samenstelling van het actieve officierenkader 
per taalgroep en in het verslag van 1 februari 1949 gebeurt dit net zo 
min. Van 1950 tot 1954 werden er geen parlementaire verslagen gepubli
ceerd, zodat er geen gegevens beschikbaar zijn. Een eerste, zij het onvolledig 
inzicht verschaft het verslag van 25 april 19 5 5 ( toestand op 1 januari 
1955) : het geeft de globale toestand (dus geen rekening houdend met de 
opdeling LO - HO - 00) van het actief-, aanvullings-, en reservekader 
der officieren, en dit per legermacht. Hieruit kan men - door eigen 
berekeningen - tot enkele globale cijfers komen : de verhouding N/F 
bedraagt 31, 7 / 68 ,3 % , maar hiermee weet men bij voorbeeld nog niet 
hoeveel Vlaamse generaals er zijn. Dezelfde werkwijze wordt aangehouden 
tot 1963. Op dat moment is het globale percentage N/F geëvolueerd tot 
40 / 60 % , maar nog steeds hebben we bij benadering niet het minste 
inzicht in het kader der LO, HO en 00. Cijfers desbetreffende vonden 
we wel in de gegevens van de Centrale Administratie van de Krijgsmacht, 
en dit voor de jaren 1964-1967. Spijtig genoeg betreft het hier voor de 
jaren 1964-1966 enkel percenten, geen absolute cijfers . Dit betekent dat 
we pas vanaf 1967, d.w.z. ei zo na dertig jaar na het totstandkomen van 
de legertaalwet, via publieke bronnen te weten komen hoeveel generaals 
het Belgisch leger telt, die het Nederlands als voertaal hebben, gesteld 
tegenover het aantal Franstalige generaals . 
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De toestand van 1967 tot heden : naar een effectief evenwicht ? 

Vanaf 1967 (17) is het dus - zoals hierboven gesteld - mogelijk een 
inzich te verkrijgen in de verdeling naar taalgroep van de LO - HO - 00 
van het actief kader. Laat ons nu de taaltoestand - per categorie - even 
in ogenschouw nemen. 

l. De lagere officieren. 

In 1967 bedroeg het percentage LO, met het Nederlands als voertaal, 
2933, tegenover 2594 met het Frans als voertaal (hetzij 53,1 % Nederlands
talingen). Dit « Vlaamse aandeel » bedroeg in 1970 56,4 %, in 1975 

80 

70 

60 

10 

" l --------LO• 0+00.----___ _ 

- / 

30 

20 

10 

HO 

00 

' '-----------------------------1955 !>6 57 Su 59 60 61 62 63 (.4 65 ti6 67 68 69 70 71 72 73 74 7S 76 77 78 79 80 81 82 

GRAFIEK I . - Percentage Nederlandstalige lagere officieren, hoofdofficieren 
en opperofficieren in vergelijking tot het percentage Nederlandstal'ige miliciens 

in het Belgisch leger (1955-1982). 

58,5 %, in 1980 59,6 %, en kwam tot evenwicht in 1982 : 60 % (zie 
tabel II ) . Het bereiken van het proportioneel aandeel voor de Vlamingen 
op dit niveau heeft, vertrekkend van de wet van 1938, dus 44 jaar geduurd. 
De stijging van het Vlaamse aandeel is vrij lineair gebeurd. Toch dient 
gesteld dat het onevenwicht bij de LO, in de beschouwde periode, nooit 
zo flagrant is geweest als bij de HO en 00. 

(17) Basisdatum voor 1967 : 15 janu&ri. 
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2. De Hoofdofficieren. 

Het percentage Vlaamse HO bedroeg in 1967 slechts 23,1 %. Met HO 
wordt hier bedoeld : kolonels, luitenant-kolonels en majoors. In absolute 
cijfers waren er in 1967 381 Vlaamse HO op een totaal van 1651. Het 
aandeel steeg in 1970 tot 28,3 %, in 1975 tot 44,9 % (met forse stijgingen 
in 1971, 1972 en 1974), in 1980 tot 54,4 % en in 1982 tot 56,6 % (zie 
tabel Il). Dit betekent dat, na meer dan veertig jaar, de Vlamingen op dit 
vlak nog steeds niet beschikken over hun evenredig aandeel HO. 

3. De opperofficieren. 

En wat nu met de hoogste legertop ? Hebben de Vlamingen hier hun 
rechtmatig deel verworven ? 

Wanneer men de cijfers van 1967 voor ogen neemt, komt men tot een 
onthutsende vaststelling : slechts 8 van de 43 generaals zijn Vlamingen 
(18,6 %), en dit bijna dertig jaar na de inwerkingtreding van de leger
taalwet. Vanaf de jaren zeventig onstaat er dan een trend naar de gelijk
schakeling: 20 % in 1970, 35,3 % in 1975, 51,2 % in 1980 (zie tabel II) . 

1 Januari 
Graad 

LO 

HO 

00 

Totaal 

TABEL Il 

Bestand van het Belgisch officierencorps per taalgroep, 
in absolute cijfers en percenten, van 1955 tot 1982 

Taalgroep 11955 11961 \ 1965' 1 1967' \ 1970 1 1975' j 1980' 1 1982' 

N abs. 
% 

F abs. 
% 

N abs. 
% 

F abs . 
% 

N abs. 
% 

F abs. 
% 

N abs. 
% 

F abs. 
% 

50,6 

49,4 

20,7 

79,3 

14,3 

85,7 

2599 3010 
31,7 37,6 

5590 4992 
68,3 62,4 

2933 2400 
53.1 

2594 
46,9 

381 
23,1 

1270 
76,9 

8 
18,6 

35 
81,4 

3322 
46,0 

3899 
54,0 

52,8 

2144 
47,2 

551 
29,3 

1331 
70,7 

11 
20,8 

42 
79,2 

2962 
45,7 

3517 
54,3 

2890 
58,5 

2047 
41,5 

794 
44,9 

976 
55,1 

18 
35,3 

33 
64,7 

3702 
54,8 

3056 
45,2 

3008 
60,0 

2035 
40,0 

903 
54,0 

756 
46 ,0 

22 
51,0 

21 
49,0 

3933 
58,0 

2812 
42,0 

3071 
60,0 

2049 
40,0 

942 
56,6 

722 
43,4 

23 
50,0 

23 
50,0 

4036 
59,1 

2794 
40,9 

• Deze cijfers gaan terug op gegevens van de Centrale Administratie van de Krijgsmacht , 
Statistisch Jaarboek van Landsverdediging . De overige zijn geput uit parlementalte verslagen . 
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Dan komt er weer een kleine daling in 1981 : 45,7 % en tenslotte weer 
50 % in 1982. Ook hier is men, na meer dan veertig jaar, nog niet tot de 
juiste proporties gekomen, hoe duidelijk de vooruitgang de laatste jaren 
ook is geweest. Op te merken valt alleszins dat, ondanks de klare objectie
ven van de legertaalwet, het percentage Vlaamse 00 in 1970 nog steeds 
maar 20,8 % bedroeg. 

Samenvattend kan men stellen dat de evolutie naar proportionaliteit in 
twee periodes uiteenvalt : een eerste, die grosso modo gaat van 1938 tot 
1970, en waarin de tendens naar de gelijkschakeling zeer traag op gang is 
gekomen, en een tweede gaande van ca. 1970 tot 1982, waarin deze 
beweging aanzienlijk is versneld. Toch werd totnogtoe enkel bij de LO het 
proportioneel aandeel bereikt. 

Tot besluit. 

Vijfenveertig jaar na het totstandkomen van de wet op het taalgebruik 
in het leger, die een absoluut evenwaardigheidsstatuut toekende aan beide 
landstalen, is de toestand grosso modo in evenwicht gebracht, en dit is des 
te meer zo, naarmate het een lagere officiersgraad betreft. 

Het bereiken van het evenwicht heeft een zeer lange tijd in beslag 
genomen, en de gelijkheidstrend is pas omstreeks 1970 voorgoed op gang 
gekomen, dit mede onder druk van de Vlaamse pers, ettelijke parlementaire 
vragen van Vlaamse Kamerleden en Senatoren, en de inzet van drukkings
groeperingen zoals het Verbond voor Vlaams Overheidspersoneel. 

Feit is dat de wet van 1938 lange tijd ineffectief is gebleken, en dit is 
niet verwonderlijk, gezien vele moeilijkheden reeds van bij de parlemen
taire bespreking van de wet in 1938 aan de oppervlakte waren gekomen. 
Voeg daarbij nog het feit dat er ten tijde van het totstandkomen van de 
wet een uitgesproken antimilitarisme in het Vlaamse kamp bestond, en 
dat vlak na het totstandkomen van de wet de tweede wereldoorlog is uit
gebroken, waarbij de wet gedurende meerdere jaren niet kon toegepast 
worden onder druk der omstandigheden. Daarbij komt dat lange tijd er 
een manifest tekort aan Nederlandstalige kandidaten voor de Koninklijke 
Militaire School is geweest, alsook het negatieve effect van de repressie, 
als reactie op de collaboratie na de tweede wereldoorlog. 

Wat verder bij het bestuderen van deze materie in het oog springt, is de 
uiterst gebrekkige informatie terzake : onregelmatige publicatie der parle
mentaire verslagen, gebrek aan uniformiteit in statistisch materiaal, en 
vaak achterhouding van de meest« delicate » cijfers (o .m. door geen cijfers 
te geven per structuur-onderdeel van het officierencorps) op cruciale pun
ten, door het exclusief verstrekken van globale gegevens. Nu is het wel zo 

1 
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dat de gebrekkigheid van de statistieken geen typisch tekort is op dit 
welbepaalde domein, men zou daarentegen van een « Belgische ziekte » 

kunnen spreken . Daarbij komt dat men nog steeds voor een taboe staat, 
waar het gaat over het militair apparaat. Eerlijke, toegankelijke en over
zichtelijke statistische gegevens vormen een noodzakelijke voorwaarde om 
de burger in staat te stellen het functioneren van de maatschappelijke struc
turen waarin hij leeft, kritisch te evalueren. Spijtig genoeg staat men daar 
nog ver van af. 

Summary : Juridical and actual state of the linguistic ratios among the 
Belgian military officers. A survey 1938-1982. 

The linguistic ratios in the Belgian army are regulated by the Act of 
July 30. 1938. This Act claimed at a complete equality between bath 
important national languages, in order to put an end to the French quasi
monolinguality of the military elite. 

Although the 1938 Act has been rather ineffective for more than fourt'y 
years, the linguistic situation in respect of the Belgian army officers has 
improved considerably since 1970. 

A closer cxamination reveals that this principal idea of equality has not 
been realized as to the field officers and the genera[ officers, but that 
approximately the linguistic balance is attained among the lower office.rs. 
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BIJLAGE 

Besch ikbare cijfergegevens betreffende het bestand van het Belgisch officierencorps, 
per taalgroep, in absolute getallen en percenten, voor de jaren 1955-1982 

Officieren 

Lagere N abs. 
% 

1955 1957 1958 1959 1961 1963 1964 1965 1%6 1967 1968 1968 1969 19ï0 1970 1971 1972 
111 111 (11 (11 (11 (11 (21 12 1 (21 (21 111 (21 (21 (11 (21 (21 (lJ 

- 2933 21 09 2977 2951 2400 2978 2955 
48,0 50,6 51 ,8 53,l 49,9 54 ,2 55,l 52,8 56,4 57,0 54, l 

officieren F abs. 
% 

- 2594 2115 2519 2407 2144 2306 2228 
52,0 49,4 48, 2 46,9 50 ,l 45,8 44,9 47,2 43,6 43,0 45,9 

Hoofd- N abs. 
% 

381 381 370 427 551 469 608 
17,3 20,7 22,2 23,l 23,2 23,4 26,4 29 ,3 28,3 34 ,2 37,3 

officieren F abs. 
% 

- 1270 1263 1213 1188 133 1 1189 1171 
82, 7 79,3 77,8 76,9 76,8 76,6 73,6 70,7 71,7 65,8 62,7 

Opper- N abs. 
% 

8 8 10 12 11 11 14 
10 , 3 14 , 3 17,6 18 , 6 19,0 20,0 23 , 5 20,8 20 , 0 25,5 31,8 

officieren F abs. 
% 

35 34 40 39 42 44 41 
89,7 85 ,7 82 ,4 81 ,4 81 ,0 80,0 76,5 79 , 2 80 ,0 74 ,5 68,2 

N abs. 2599 2889 2853 2888 3010 311 4 2596 3222 2498 3557 3390 2962 3458 3577 

Totaal % 31,7 35,3 35,7 36,2 37,6 40,0 40,6 46,0 42,3 48,5 48 , 3 45,7 49,4 51,0 48,4 

F abs. 5590 5286 5134 5092 4992 4662 3798 3899 3413 3772 3634 3517 3539 3440 
% 68,3 64,7 64,3 63,8 62,4 60,0 59,4 54 ,0 57,7 51, 5 51,7 54,3 50,6 49,0 51 , 6 

Officieren 1972 1973 1974 1974 1975 1975 1976 1976 1977 1978 1978 1979 1980 1981 1981 1982 
(21 (21 (11 (21 (21 Il) (11 (21 (21 (31 121 (21 121 111 (21 (21 

Lage e N abs. 2897 2947 - 2888 2890 - 2903 2932 2926 2921 2951 2976 3008 2964 3006 3071 
% 57 , 8 58 , l 58 ,4 58,2 58 , 5 59,5 59,0 59,0 60,0 60 , 0 59 , 7 60 , 0 60,0 59 , 9 60,0 60,0 

off i c ieren F abs . 2112 2126 - 2070 2047 - 1985 2018 1989 1948 1990 2003 2035 1985 2020 2049 

Hoofd -

% 42,2 41,9 41,6 41,8 41,5 40,5 41,0 41,0 40,0 40,0 40,3 40,0 40,0 40,l 40,0 40,0 

abs. 672 653 745 794 735 787 809 847 847 86 5 903 924 929 942 
% 37,5 38,8 44,0 42,2 44 ,9 42,5 47,0 47,0 49,0 51,5 51,2 52,0 54,0 55,6 56,Q 56,6 

off ici eren F abs . 1120 1030 - 1020 976 881 904 844 797 806 790 756 739 741 722 
% 62,5 61,2 56,0 57,8 55,1 57,5 53,0 53,0 51,0 48,5 48,8 48,0 46,0 44,4 44,0 43 , 4 

Opper- N abs. 14 15 16 18 16 18 21 21 21 23 22 20 21 23 
% 28,6 31,3 37 , 0 32 , 0 35,3 40,5 43,0 40,0 50,0 47,7 47,7 52,0 51,0 48,8 46,0 50,0 

officieren F abs. 35 33 34 33 21 27 21 23 23 21 21 21 25 23 
% . 71,4 68,7 63,0 68,0 64,7 59 ,5 57,0 60,0 50,0 52,3 52,3 48,0 49,0 51,2 54,0 50,0 

N abs. 3583 3615 - 3649 3702 - 3694 3737 3756 3789 3819 3864 3933 3908 3956 4036 

Totaa 1 
% 52,3 53,l 54,0 53,9 54 , 8 55,7 56,0 56 , 0 57 , 0 57,8 57,5 58,0 58,0 58 ,7 59,0 59,l 

F abs . 3267 3189 • 3124 3056 - 2887 2949 2854 2768 2819 2814 2812 2745 2786 2794 
% 47,7 46 ,9 46,0 46,l 45,2 44,3 44,0 44,0 43,0 42,2 42,5 42,0 42,0 41,3 41,0 40 ,9 

(1 l Documenten van de Kamer of Documenten van de Senaat. 
(2) Statistisch Jaarboek van Landsverdediging . 
(3) De Standaard, 24 aprl 1 1979. 

* 





La sécession 

Eléments pour une explication 
à partir du cas katangais (1960-1963) 

par Claude ROOSENS, 

Ass is tant à l 'Université Catholique de L ouvain. 

* 

Marquée par l'impréparation d'une accession à l'indépendance que 
même ceux qui l'avaient sérieusement envisagée ne concevaient pas qu'elle 
pouvait survenir si rapidement, la récupération, au 30 juin 1960, par Ie 
Cnngo-Léopoldville, de sa souveraineté fut immédiatement suivie de 
graves difficultés. Celles-ei prirent diverses formes, de la mutinerie de la 
Force publique aux risques d'éclatement de l 'ensemble national. La séces
sion du Katanga (juiHet 1960-janvier 1963) représenta, à eet égard, la 
menace la plus sérieuse de remise en cause de l 'unité congolaise. Les 
témoignages, les documents, les recherches qui se multiplient sur Ie sujet, 
permettent une analyse plus prédse de ce phénomène politiqrue que fut la 
sécession du Ka tanga ( 1 ) . Au terme d'un travail de doctorat consacré 
aux aspects internes et internationaux de cette sécession, il nous a paru 
intéressant de formuler une série de propositions générales que l'on peut 
dégager de l'analyse de la situation particulière envisagée. Nous ne pré
tendons pas qu'il s'agit là de lois universe1les applicables à tout phéno
mène sécessionniste, mais simplement de quelques hypothèses à vérifier 
dans d'autres cas que celui du Katanga, auquel nous nous sommes parti
culièrement attaché. 

(1) Parmi les travaux importants consacrés à la sécessf.on du Katanga , on 
retiendra, parmi une production a bondante mais d ' inégale qualité, les deux ouvrages 
suivants : J . GERARD-LIB0IS, Sécessi-On au Katanga, Bruxelles et L éopoldville, 
CRISP-INEP, 1963 et F. VANDEWALLE, Mille et quatre jours. Contes du Zaïre 
et du Shaba, 13 fascicules, Bruxelles, chez !'auteur, 1977. 

C. R0OSENS, La sécession katangaise (1960-1963). Aspects fondamentaux internea 
et internati-Ona=. Doctorat présenté à l'Institut des Sciences politiques et sociales 
de l' UCL 1982. 
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Mais avant de passer celles-ci ien revue, il importe, tout d'abord, de 
placer la question katangaise dans Ie cadre plus général de la décoloni
sation du Congo bdge et de la recherche d'une solution constitutionnelle 
aux problèmes qui Ie marquaient dès avant les années soixante. 

L'indépendance congolaise. 

A la recherche d'institutions adaptées. 

Confrontée, sans s'y être préparée, à la perspective de l'indépendance 
de sa principale dépendance africaine, la Bdgique s'engagea dans les 
discussions avec Ie partenaire congolais sans beaucoup d'idées bien claires 
quant aux structures politiques à mettre en place mais avec un objectif 
défini : assurer le maintien de l'unité de !'ensemble congolais. Si, théori
quement, trois voies s'ouvraient au plan institutionnel : soit l'Etat uni
taire avec décentralisation, soit l'Etat fédéral , soit l'apparition de plu
sieurs Etats, résultats de l 'éclatement de ,!'ensemble, le fait est que l 'on 
s'orienta très vite vers une solution hybride dont l'ambiguïté constituait 
la seule réponse posisible aux divergences des positions défendues par les 
représentants des différentes régions du Congo. Les débats de la Table 
Ronde politique, qui se tint à Bruxelles en janvier-février 1960, mirent 
aux prises partisans du compromis avec la Belgique et partisans d 'une 
ligne dure à son égard ; ces débats, pour essentiels qu'ils furent, n 'en 
écartèrent pas pour autant l'opposition entre ceux qui insistaient, comme 
premier objectif, sur la nécessité de maintenir l'unité du pays en admet
tant un certain degré d'autonomie imposé par l 'originafüé propre de 
chacune des entités composantes et ceux qui inversaient cette relation, 
plaçant la sauvegarde et la promotion des intérêts de ohaque province au 
premier rang de leurs préoccupations . En réalité, les divergences entre 
Africains ou entre Européens portaient essentiellement sur la nature 
fédérale ou unitaire décentralisée du régime à mett.re en place et .non 
pas sur l'unité de l'Etat que tous, pratiquement, estimaient, officielle
ment, devoir sauvegarder. L'autonomie très large réclamée par certains 
risquait de vider de sa substance cette unité que néanmoins ils procla
maient (2 ). 

Du coté congolais, il y avait, dans !'ensemble, une perception juste de 
la diversité du pays <lont il fallait tenir compte, mais qui ne pouvait ou0 

(2) P our !' ensemble des travaux d e la table ronde politique, voir Ie Rapport 
d 'activité du Secrétariat des travaux, Bruxelles , 1960, 6 volumes, non paginés ; 
G.-H. DUMONT, La table ronde belgo-congolaise, Paris-Bruxelles, éd. universitaires, 
1961 ; CRISP, Oourrier hebdomadaire, n° 53, 19 février 1960 et Congo 1960, pass im. 
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vrir 1a voie au séparatisme des régions. Ainsi, lot::s du congrès de Lulua
bourg ( 4-12 avrH 1959) réunissant les partis politiques du pays, une 
résolution avait été adoptée qui affirmait leur attachement à l'unité du 
Congo. P. Lumumba, futur premier ministre, et A. Kalonji, du Kasai, y 
avaient insisté sur les dangers de la balkanisation tandis que G. Kitenge 
( de l 'Union congolaise, parti katangais) y avait rejeté toute politique 
tribale, provinciale ou raciale, en soulignant les risques encourus de « faire 
sauter Ie Congo en miettes » ( 3). Parmi les partisans du fédéralisme, 
J. Kasa Vubu, le futur président du Congo indépendant, tout en rap-, 
pelant son attachement au fédéralisme politique, réclamait, lui, Ie maintien 
de l'unité économique du pays ( 4), tandi:s que, du coté de la Conakat, 
M. Tshombe, principal leader katangais, partageait le point de vue de 
T. Kanza, proche de Lumumba, qui voyait dans la formule fédérale « la 
seule solution possible pour qui veut faire du Congo une des grandes 
nations de l'Afrique du sud du Sahara ». La Communauté instituée par 
la Constitution française de 1958 représentait, selon Th. Kanza, le modèle 
idéal : tout en maintenant les grands secteurs de la politique étrangère, 
de la défense, de la monnaie, de l'économie et des finances dans le domai
ne de la compétence de la Communauté, elle permettait d'assurer !'auto
nomie des Etats qui la composaient. La fédération envisagée pour Ie 
Congo, sur ce modèle français, servirait à a"surer la paix et le dévelop
pement harmonieux d'un ensemble uni, plutot {],'lle de déboucher sur le 
séparatisme, source de fragilité et de faib1esse pour tous. M. Tshombe 
voyait, quant ,à lui, dans la Communauté, « la seule formule viable entre 
l'impossible fédération et l'émiettement tribal ». Il affirmait ne souhai
ter « rien d 'au tre pour Je Congo » ( 5 ) . 

Quant aux Européens, il importe d'opérer une distinction parmi eux. 
Du coté officie!, si tous acceptaient l'idée du maintien de l'unité congo
!aise, ils n'estimaient pas tous que l'Etat unitaire décentralisé représen
tait Ie meilleur moyen pour y parvenir. Le fédéalisme constituait, pour 
certains, la manière la plus adéquate d'organiser la diversité congolaise 
que, jusque là, seule l'autorité de l'Etat avait permis de controler. 

La thèse unitariste avait clairement été affirmée par le groupe de tra
vail « pour l'étude du problème politique au Congo belge », mis sur pied 
en 19 58 par M. Pétillon ( ancien gouverneur général et Ministre du Congo 
belge et du Ruanda-Urundi) et dans les conclusions duquel on pouvait lire 
que « la très grande majorité des personnes ( consultées) qui ( s'étaient) 

(3) Remarques congolaises, 27 avrll et 5 mal 1959. 

(4) CRISP, Abako 1950-1960, Bruxelles, 1963, pp. 205-208, 229 et ss. 

(5) Th. KANZA, La situation politique au Katanua, Res Publica, 1959, deuxième 
éditlon, pp, 114-116 ; M. TSHOMBE, Mémoires (édités par sa famille), Bruxelles, 
Espérance, 1975, p. 41. 
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déclarées favorables à une extension des pouvoirs provinciaux ( avaient) 
cxprimé Ie souhait formel que cette décentralisation et cette déconcentra
tion envisagées n'aient pas pour effet de porter atteinte à la structure 
unitaire du pays » ( 6). Le Ministre Van Hemelrijck défendait les mêmes 
idées, lorsque, au cours d'un voyage au Congo en 1959, il déclara : 
« Comment pouvait-on espérer qu'une région du Congo, quelle qu'elle 
soit, puissc devenir un pays prospère en s'isolant du reste du pays ? Qui 
ne voit au surplus qu'un pas dans ce sens risquerait d'en entraîner d'au
tres, et que pour finir, au lieu de farmer un Congo riche et puissant, nous 
aboutirions à une mosaïque de petits Etats... » ( 7) . Pour d'autres, 
comme MM. Dehousse et Pholien, la diversité ethnique, l'étendue du 
pays, les différences entre les régions et !'absence de sentiment national 
constituaient des argumenrs importants en faveur du fédéralisme. P.-H. 
Spaak lui-même s'était rallié à cette position ( 8). 

La thèse fédérale gagna même du terrain avec Ie rapport de M. d'Aspre
mont-Lynden, chef de cabinet adjoint du Premier Ministre, qui opta nette
ment en sa faveur . Il souhaitait une répartition des pouvoirs, sauf dans 
certaincs matières eX'pressément réservées au pouvoir centra! ( 9). M. 
Ganshof van der Meersch, Ministre des Affaires générales en Afrique, 
sembk avoir également été gagné à l'idée fédérale si l'on en croit son 
témoignage postérieur à l'indépendance ( 10). Ces suggestions ne franchi
rent cependant pas Ie cap de la dédsion politique. Le gouvernement 
s'en tint à un projet unitaire avec décentralisation. 

Dans les milieux européens du Katanga, dominaient ouvertement les 
thèses de l'U.C.O.L. et de l'U.K. franchement autonomistes (11). La 
spécificité régionale les amenait à réclamer un statut de dominion pour 
Ie Katanga, dans le cadre d'une communauté belgo-congolaise ( 12). 
Toute leur habileté consista à se choisir des « amis » africains, qu'ils 
gagnèrent à leurs idées, en utilisant les références du passé, les divisions 
ethniques et sociales qui partageaient les Katangais africains. Ce qui 

(6) Rapport du groupe de travail pour l'étude du problème politique au Congo 
beige, Documents parlementaires, n° 108, session 1958-1959. 

(7) CRISP, Congo 1959, pp. 67-68. 
(8) P.-H. SPAAK, Combats inachevés, Parls, Fayard, 1969, II, pp, 234 et ss. 
(9) Pour Ja position de M. d' Aspremont-Lynden, Congo 1959, pp. 152-157. 
(10) W . GANSHOF van der MEERSCH, Fin de la souverai n eté belge au Congo, 

Bruxelles, IRRI, 1963, pp, 502-504 et La Dernière Heure, 21 juillet 1960. 
(11) UCOL, Union pour la colonisation, groupement des colons favorables à 

!'autonomie ; UK Union katangaise, parti politique émanant de l'UCOL. 
(12) L'Essor du Congo, Elisabethville, 25, 26 et 27 octobre 1956, articles slgnés J.E.A. 

L e projet avoué consistait, dans Ie cadre d'une communauté belgo-congolaise, à en 
r evenir à plus d 'autonomie t out d 'abord pour passer ensuite, en suivant Ie modèle 
de la Rhodésie du Sud, -au statut de dominion dans lequel Ja Belgique ne conserverait 
Ja haute ma in que sur la politique étrangè re et la défense nationale. Voir également 
L'Essor du Congo, 10 novembre 1956, pour une lettre ouverte du même J.E;A., 
adressée au Ministre des Colonies. 



LA SECESSION 99 

allait leur permettre d'aboutir à la création d'un Katanga indépendant, 
création largement artificielle et dont il devint vite clair qu 'elle échoue
rait. 

Les discussions et les résolutions de la tab1e ronde n'apportèrent pas 
une réponse décisive aux problèmes posés pas plus que la Loi fondamen
tale qui la suivit et qui ne put que rendre compte du caractère hybride 
du systèrne projeté. Elle dotait, en effet , le Congo d'institutions dans 
lesquelles certains traüs du fédérabme se retrouvaient ( par exemple : 
existence d'un véritable pouvoir législatif régional ; le Sénat national se 
composait, en représentations égalitaires, d 'élus des assemblées provin
ciales ) tout en conservant les principaux caractères de l'Etat unitaire, 
comme lc maintien, au niveau central du pouvoir souverain résiduaire. Le 
choix n'avait dorre pas été fait entre l'Etat unitaire ou l 'Etat fédéral. Les 
forces qui se trouvaient derrière chacune de ces voies s'équilibraient : 
auwne ne l'emportait sur l'autre. On s'était dorre dirigé vers un compro
mis, une construction sui generis, e~ipérant ainsi satisfaire les prétentions 
opposées des parties en présence ( 13) . 

Au-delà de ces discussions de caractère institutionnel, les intentions 
de la Conakat et de .ses partisans se traduisirent, dans les faits, par des 
menaces précises de séparatisme. Baignant dans un climat pré-sécession
niste , favorisé par les positions dairement exprimées de certains Euro
péens ( 14), les leaders katangais, renforcés dans leur position dominan
te par le vote des amendements, apportés par le législateur belge, à la 
Loi fondamentale ( 15), tentèrent , à diverses reprises , de provoquer 
la scission entre leur province et Léopoldville . Responsable de l'ensem
ble du pays jusqu'à la date de l'indépendance, la Belgique s'opposa à 
tou tes ces tentatives de sécession. Après le 30 juin 1960, elle changea 
d'attitude : déçue par le rejet des autorités de Léopoldville, elle se 
raccrocha à Elisabethville ou une bonne part de ses intérêts se trouvait . 
Avant l'indépendance, le Congo ·se trouvait dorre dans une situation 

(13) Sur Ie texte de la L oi fondamentale, adop tée pa r la Chambre Ie 10 mai et pa,· 
Ie Sénat Ie 18, voi r Ie Moni t eur beige, 27-28 ma i 1960. P our une analyse de celle-ci, 
se r éférer à F. PERIN, Les institutions politiques du Congo indépendant, Léopoldville, 
Institut politique congola is, 1960. 

Un e autre table ronde (avril-mai 1960) fut consacrée aux problèmes économiques. Elle 
ne leur apporta évidemment pas de solution définitive. Voir La conférence belgo
congolaise économi que, financièr e et sociale, Bruxelles, Info r-Congo , 1960. 

(14) N otamment l'UCOL. Voir les thèses de ce m ouvement dans Ie Bulletin qu'il 
éditait, n otamment Ie n° 4, février 1947, et un numéro spécial, d' a ofit 1947, 
comprenant un m émoire r emis au Prince Charles , r égent, à !'occas ion de son passage 
à Elisabethville. 

(15) L es amendements apportés a ux a rticles 110 et 114 de la L oi fondamenta le q ui 
suppr imaient l' exigence d 'un quorum des deux tiers , dans les assemblées provincia les, 
perm irent à la Conakat (e11e ne disposa it que d 'une majorité simple à l 'assemblée 
ka tangaise) de contr0!er entièrement Ie pouvoir exécutif dans la province . 
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incertaine, au point de vue constitutionnel, et riche d'instabilités pour 
l'avenir. Rien n'était réglé. Aucun accord n'était acquis entre les parties. 

Les mécanismes de la sécession. 

Après avoir rappelé Ie contexte institutionnel dans lequel se plaça l'in
dépendance, nous allons tenter de dégager quelques éléments d'explica
tion de la sécession katangaise à !'aide d'une série d 'hypothèses dont 
voici la première 

<, Si, dans un Etat et particulièrement dans un nouvel Etat issu de 
la décolonisation et soumis à des tensions diverses, une région prospère 
se voit contrainte de partager, avec les autres régions, les bénéfices qu' elle 
reti1c de ses activités et de ses richesses, le sentiment de frustration qu' elle 
éprouve ne peut être surmonté que par un puissant esprit communautaire, 
dérivé de solides attaches nationales ». 

Il est unanimement admis que, jusqu'à l'indépendance, seule l 'autorité 
imposée de l'extérieur avait maintenu l'unité du Congo. A l'intérieur de 
frontières, artificiellement découpées, vivaient des populations d'origine 
diverse dont peu de facteurs avaient favorisé Ie rapprochement. Pour 
nous en tenir au Katanga, il est clair, en effet, que la plupart des forces 
généralement con idérées comme indispensables au succès d'une fédéra
tior:, et en conséquence au maintien d'une unité étatique, y faisaient dé
faut ( 16). Cette absence de liens ne pouvait évidemment que renforcer 
l 'irritation de fa région katangaise, appelée par ses ressources à contri
buer, pour 'Ulle grande part, au revenu national ( 17). 

Au-delà de facteurs purement objectifs comme les caractéristiques 
ethniques, lingui-stiques, de communications ou de frontières ( on ne peut 
négliger à eet égard l'influence que la proximité de la Rhodésie put 
avoir par rapport au Ka tanga) qui distinguaient le Ka tanga du restie de 
l'Etat, il en est d'autres , expression de puissantes attaches nationales, 
sus::eptibles de doooer naissance à un véritable esprit communautaire, 
qui auraient pu contribuer à dépasser la diversité instaiurée par les pre
miers. Il en est ainsi , par exemple, de l 'homogénéité idéologique des 
élit~ de chacune des entités composantes de !'ensemble. Les rapports 
que les leaders peuvent avoir entre eux, Ie partage de conceptions com
munes ou, en tout cas, la compréhension réciproque de leurs intérêts 

(16) Sur !' ensemble de ces facteurs , vair !'analyse d 'A . ETZIONI, Politica! 
Unification, New York, Holt, Rinehart and Winston, 1965, et I. DUCHACEK, 
Comparatwe Federalism, New York, H olt, Rinehart and Wins ton, 1970. 

(17) Cet asp~~ t est développé dans la troisième hypothèse. 
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peuvent aider à dépasser les tensions qui naissent des divergences ethni
ques, linguistiques et autres. Il n'en fut rien au Congo. Outre Ie fait 
que les élites régionales ne se rencontraient guère, il est évident que, 
P. Lumumba et M. Tshombe, les deux principaux leaders du Congo lors 
de l'indépendance, avaient des conceptions politiques complètement 
opposées ( 18). Toute solution politique était exclue entre eux deux, 
d'autant que les affinités et les influences extérieures qu'ils avaient subies 
ne faisaient que renforcer leur opposition, alors que pareille issue appa
raissait concevable entre J. Kasa Vubu ou C. Adoula et M. Tshombe. 
Une telle divergence s'est retrouvée ailleurs. Ainsi, par exemple, dans 
la Fédération du Mali, entre L. Senghor et M. Keita, que leurs options 
politiques plaçaiient en position de rivalité : au rapprochement avec 
l'Afrique militante, voulu par K. Nkrumah ou Sekou Toure, se heurtait 
la voie modérée des leaders 1sénégalais et katangais ( 19) . 

Toujours au niveau des leaders politiques, il est certain qu'un engage
ment national de M. Tshombe, semblable à celui de P. Lumumba, aurait 
eu un effet d'entraînement au Katanga et aurait permis à cette région de 
mieux s'accorder aux problèmes nationaux. M. Tshombe ne suivit pas 
cette orientation : c'est ainsi qu'il choisit, en mai 1960, de se présente'r 
aux seules élections provinciales alors que le M.N.C. Lumumba empor
tait 41 sièges sur les 137 à pourvoir au niveau central. A la même épo
que, 1es Katangais toutes tendances confondues, participaient à la Table 
Ronde économique de Bruxelles et y adoptaient une position commune 
à propos de la répartition du portefeuille du Comité spécial du Katanga 
notamment, démontrant ainsi que leurs préoccupations étaient avant tout 
d 'ordre économique et local plutot que nationales. 

(18) L'étiquette < communiste > apposée à P. Lumumba est contestable. Elle fut 
habllement uti!isée par ceux qui entendaient faire du Katanga Je dêfenseur 
inconditionnel du monde libre. A ce sujet, voir St. WEISSMAN, American Foreign 
Policy in the Congo, 1960-1964, Itaca Cornell University Press, 1974, p. 280 et 
R.D. MAHONEY, The Kennedy Policy in the Congo, 1961-1963, The Johns Hopkins 
University, Ph. D. , 1980, pass'lm. 

(19) Sur Ia fédération du Mali, voir P. PIERSON-MATHY, La Communauté fran
çaise, Chronique de PoUtique étrangère, janvier-mai 1961, n° 1 à 3, pp. 109-123 et 
137-147 ; J. FOLTZ, From French West Africa to the Mali Federation, Ya!e University 
Press, 1965 et A. GANDOLFI, Naissance et mort sur le plan international d'un Etat 
éphémère : la Fédération du Mali, Annuaire Français de droit international, 1960, 
pp. 881-906. 

Si Ja comparaison entre les deux exemples, Fédération du Mali et Congo, permet 
de dégager certains facteurs d'explication de la rupture, dont les principaux paraissent 
être l'inégalité entre Jes parties composantes et surtout !'absence de volonté com
munautaire (dans Ie sens d ' une priorité accordée aux objectifs de l'entité nationale), 
l' issue finale de ces deux unions et la manière dont il y fut mis fin les différencient 
profondément. L 'union imposée au Congo triompha par Ie recours à la force ; l'union 
volontaire du Sénégal et du Mali se termina par une dissolution pacifique. On notera 
encore, à eet égard, que Ie recours à l'ONU, envisagé par Ie président Modibo Keita, 
ne trouva aucune concrétisation au Mali. 

1 
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Le sentiment de frustration ressenti par les Katangais - et qui décou
lait du partage, inégal selon eux, que leur imposait le gouvernement 
centra! - aurait éventuellement pu être surmonté 1si une intégration plus 
profonde avait été réalisée au niveau des échanges entre les entités de 
!'ensemble congolais. Les rapports économiques bien sûr mais aussi les 
communications diverses qui s'établissent entre les populations, les 
contacts sociaux et économiques qui se nouent entre les diverses régions 
peuvent renforcer, en les multipliant, les attaches nationales, pour autant 
qu'ils soient marqués par un caractère réellement égalitaire. Si cette der
nière condition n'est pas réalisée, ces échanges peuvent provoquer un 
eff et inverse : il en fut ainsi au Ka tanga ou la présence d' « étrangers » 

( originaires du Kasai) sur le territoire constitua l'une des raisons du 
conflit ( 20). L'opposition Conakat-Balubakat ( et entre les groupes 
ethniques qu'elles représentaient), d'origine plus sociale qu'ethnique, 
prit en effet les allures d 'une guerre civile interne et représenta un 
obstacle supplémentaire au rapprochement Elisabethville-Léopoldville : la 
crainte d 'une minorisation avait amené la Balubakat à rechercher, dans le 
ralliement au gouvernement central, une ptotection vis-à-vis de M. 
Tshombe, réduisant d'autant la confiance que les Katangais « authenti
ques » pouvaient avoir dans ce même gouvernement. 

Le partage d'un passé historique commun peut rapprocher les membres 
de la communauté nationale ; l'influence d'une même cultur.e coloniale, 
la participation au même système politico-administratif, s'ajoutant à la 
perspective de l'indépendance à assumer, auraient pu conduire à un res
serrement des Hens internes congolais. En fait , !'absence de participation 
des Africains à la vie politique et sociale nationale, sous la colonisation, 
n'avait guère favorisé le développement d'un réel ·sentiment communau
t::.ire. Subissant passivement l 'unité imposée, maintenus à l'écart du sys
tème, ils n'avaient pas intégré une vision unitaire du Congo. Leurs fidé
lités, leurs engagements demeuraient locaux. Le patriotisme, l'allégeance 
jouaient uniquement dans un cadre culture! local. 

Ces quelques notations paraissent suffisantes pour expliquer l'absence 
d 'attaches nationales du coté katangais , qu'une longue tradition avait con
forté dans une attitude autonomiste. Ses richesses semblaient justifier 
cette position, qu'une approbation et un encouragement extérieur renfor
çaient encore. 

(20) La présence de travailleurs soudanais au Sénégal fournit une autre illustration 
de ce principe, 
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« Si la solidarité nationale fait défaut et qu' aucune solut'ion, même 
transitoire, n' est trouvée au plan national pour aménager les rapports 
entre les diverses régions de l'Etat, la région prospère est inévitablement 
awenée, tirant profit de la faiblesse de l'Etat centra!, sinon à faire séces
sion du mains à en brandir la menace ». 

Peu disposés à s'intégrer dans un ensemble national ou ils n'auraient 
pu conserver la maîtrise de leurs ressources, les responsables katangais 
n'acceptèrent les résolutions de la Table Ronde politique qu'en leur don
nant une interprétation fédéraliste qu' elles n' avaient ,pas pleinement et 
qui ne correspondait aucunement à celle que lui donnaient les autorités 
de Léopoldville ( 21) . 

Ces dispositions n'avaient d'ailleurs qu'un caractère transitoire : Ie 
débat était donc simplement retardé. Quant aux résolutions de la Table 
ronde économique, à laquelle Ie Katanga attachait une particulière impor
tance, elles ne rencontrèrent pas ses exigences, ne prenant pas suffisam
ment en compte les revendications katangaises . Elisabethville entendait 
notamment conserver Ie controle du Comité spécial du Ka tanga ( 22) 
qu'elle ne voulait pas voir passer sous l'autorité de l'Etat centra!. Les 
péripéties de la dissolution de ce comité t raduisirent bien l'enjeu essen
tie] que représentaient les richesses du Katanga . 

En !'absence de tout accord satisfaisant et devant les intentions prêtées 
par les Katangais aux futures autorités centrales, Elisabethville recourut 
à la menace, plusieurs fois brandie dans Ie passé, de la sécession. Relais 
des idées défendues par les milieux du colonat européen ( 23) qui s'expri
mait à travers l 'Union katangaise, la Conakat développa, dès ses origines, 
une doctrine proche des rhèses avancées par les milieux européens ultra 
pour lesquels , au-delà du discours qu'ils tenaient , l'objectif était bien le 
séparatisme ( 24) . Favorable à la formation d'un Etat katangais autonome 

(21) M . T shombe estimai t a insi que la Table ronde avait reconnu « aux anciennes 
provinces t ous les pouvoirs d 'une autorité politique » (Congo 1960, op . cit., p. 53) ; 
M. Mutaka , Ie futur président de l 'Assemblée katangaise, d éclarait : « Nous avons pu 
obtenir Ie contenu du fédéra li sme » (id ., p. 240). 

(22) Comité spécial du K atanga. Cet organisme, qui associait intérêts privés et 
publics, fut l 'un des principa ux mot eurs de l' exploitation économ ique du Katanga. 
Voi r C. T ERLINDEN, J . CORNET et M. WALRAET, L e Comité spécial du Katanga, 
Bruxelles, Cuypers, 1950. 

(23) J . ZIEGLER vol t, dans Ie Katanga indépendant, une « protonation », r ésulta t 
de la fusion des élites m od ernist es lunda et yeke, elles-mêmes purs produits du 
colonia lisme qui les a cr éées et qui continua à les dominer par la con jonction des 
intérêts un issant ces élites a ux milieux européens. J. ZIEGLER, Main basse sur 
l' Afrique, Paris, Seuil, 1978, pp. 223 et ss . 

(24) « Que Ie P arlement beige et Ie Ministre du Congo sachent que cett e formule 
(du fédéralisme) r a llie déjà la ma jorité d es suffrages a u Katanga et qu 'il s agissent 
en conséquence pour éviter qu'au jour de l'indépendance totale .. Ie pays ne se 
fractionne définiti vement et irréversiblement ». L'Essor du Congo, 15 av ril 1959. 
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et fédéré, au sein duquel le pouvoir reviendrait aux Katangais « authen
tiques », au profit desquels elle revendiquait un monopole de représen
tation, excluant ainsi les gens du Kasai ( 25), elle n' acceptait de parti
ciper au pouvoir fédéral qu'à condition d'y être représenté proportion
nellement à la puissance économique de sa région. 

Lel' orientations unitaires prises par le gouvernement belge et certains 
kaders congolais la conduisirent à adopter des positions radicales, confor
mes à celles prises par ses alliés européens : « ( ... ) si la Belgique pré~ 
tendait nous imposer un système de structure qui ne nous conviendrait 
pas, nous nous verrions forcés de rechercher nous-mêmes pour ce Katan
ga qui est notre patrie, et en vertu de l'imprescriptible droit des peuples à 
disposer d'eux-mêmes, cette forme d'indépendance mitigée que nous 
prêmons » ( 26). 

L'idée de la sécession s'affirmait donc ouvertement mais en restait au 
niveau de l'intention, une men.ace brandie. Elle n'était d'ailleurs pas 
partagée par tous au Katanga et le fait même de son affirmation avait 
provoqué le renforcement ( purement tactique semble-t-il) des tendances 
unitaristes auxquelles se raccrochaient ceux que la Conakat rejetait. C'est, 
en fait, surtout dans les semaines précédant l'indépendance que les ten
tatives de sécession se manifestèrent le plus clairement. Sans entrer dans 
le détail de leurs péripéties, notons si:mplement qu'aucune n'aboutit faute 
de capacité et faute de moyens pour se réaliser. La force détenue par l'au
torité centrale ( belge jusqu'au 30 juin) s'y opposait, la Belgique enten
dant maintenir l'ordre et la légalité et « faire respecter le système arrêté 
à la conférence de la Table ronde et consacré par la Loi fondamentale, 
ju~qu'au jour ou sa souveraineté prendrait fin » ( 27). La présence d'élé
ments de la Force publique constituait la meilleure dissuasion possible à 

eet égard. 

Tant qu'il vécut dans le cadre des structures unitaires imposées par 
l'Etat beige, le Katanga fut dans l'impossibilité de concrétiser sa volonté 
autoncmiste autrement que dans des manifestations qui, la plupart du 
temps, demeurèrent du domaine verbal. La force de l'Etat central Ie 
contraignit à rester au sein de l'unité congolaise en même temps qu'elle 
n'apporta aucune réponse positive en faveur d'un aménagement harmo-

(25) Cette xénophobie, ressort essentie! de la mécanlque mise en place, se tradulsit 
dans Ie but proclamé de « combattre désormais toute prise de n'importe que! pouvoir 
dans cette province par un non-Katangais > ; texte dans J . LEMARCHAND, Political 
Awakening in the Belgian Congo, Berkeley, University of California Press, 1964, 
p. 411 et dans J. GERARD-LIBOIS, op. cit., p. 86. 

(26) Lettre de la Conakat au Premier Ministre beige G. Eyskens ; texte dans 
L'Essor du Congo, 13 octobre 1959. Pour un texte du même genre, voir W. GANSHOF 
van der MEERSCH, op. cit., pp. 570-572. 

(27) W. GANSHOF van der MEERSCH, op. cit., p. 684. 
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nieux des rapports entre cette province riche et les institutions centra
les. Le poids des moyens dont dis,pose l'Etat peut donc contraindre l'en
tité récakitrante à demeurer partie de l'ensemble ; il n'y a là cependant 
aucune solution définitive. 

Les tentatives de sécession qui eurent lieu au Katanga dans les dernières 
semaines de la période coloniale trouvent une explication dans la proxi
mité de l'indépendance et dans les craintes que celle-ci suscitait à Elisa
bethville. Parvenue à détenir la totalité du pouvoir dans la province, la 
Conakat raidit ,sa position dès que la constitution du gouvernement 
Lumumba fut connue. M. Tshombe rejeta tous ses engagements, les 
« répartitions convenues » dans l'attribution des postes ministériels 
n'ayant pas été, selon lui, respectées ( 28) . La nomination de J. Sendwe, 
leader de la Balubakat, principal parti opposé aux prétentions de M. 
Tshombe, en tant que commissaire d'Etat pour Ie Katanga, - ce qui 
constituait pour la Conakat une « provocation » ( 29) - et la très faible 
représentation de la province katangaise au gouvernement centra! déci
dèrent les partisans de M. Tshombe à renforcer leur tendance ,sécession
niste tant il était clair que leurs idées ne pourraient triompher au sein 
d'un tel gouvernement. 

Les troubles qui marquèrent les premiers jours de l'indépendance et 
qui prirent la forme d'une désorganisation de la Force publique, seul 
instrument de maintien de l'ordre dont disposait Ie gouvernement cen
tra!, fournirent à M. Tshombe le prétexte pour faire entrer la sécession 
dans une phase plus active. Celle-ci se réalisa donc au moment jugé Ie plus 
opportun, c'es,t-à-dire lorsque la garnison de la Force publique à Elisabeth
ville se trouva neutralisée par les troupes métropolitaines, privant ainsi 
Léopoldville de toute possibilité de réaction. Non seulement Ie leader 
katangais tirait profit de la faiblesse militaire de Léopoldville mais il 
sut, tout aus,si habilement, exploiter le sentiment de déception éprouvé 
par la Belgi,que qui se voyait rejetée par les autorités centrales et qui dut 
imervenir au Katan,ga, aux cötés de la seule région qui lui gardait de 
l'estime et ou se trouvaient ses principaux intérêts. 

Ces brèves explications relatives à la marche suivie par les respon,sa
bles katangais pour aboutir à la sécession confirment bien que les 
leaders d'une région prospère, dans l'hypollhèse ou leurs revendications 
ne sont pas prises en considération par les détenteurs du pouvoir centra! 
et en !'absence de tout vrai sentiment communautaire, tireront parti des 

(28) Selon l'Essor du Congo, 24 ju!n 1960, M. Tshombe avalt déclaré : < J'en ava!s 
formellement prévenu M. Lumumba ( ... ) . Si Ia mo!ndre modificatlon devait intervenir 
dans les répartltlons convenues, Ia Conakat se consldérera!t dégagée de toutes 
obllgat!ons >. 

(29) L'Essor du Congo, 25 ju!n 1960. 
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circonstances dès que celles-ci placeront l 'autre partie dans une position 
de faiblesse susceptible d'empêcher toute réaction de sa part ( 30). 

« Si les ressources de la région sécessionniste apparaissent comme indis
pensables à la stabilité du pays, l'Etat centra! s'oppose, par tous les, 
moyens à sa disposition, à cette sécession ; en !'absence de farces armées 
capables de lui permettre, seul, de réduire la sécession, l'Etat central 
recherche à l' extérieur les moyens pour atteindre ce but, le con.flit pre~ 
nant ainsi un caractère international ». 

Le~ conséquences économiques de la sécession katangaise, pour le Congo, 
permettent de souligner, mieux que toute autre remarque, l'importance 
de l'enjeu en question. Elles expliquent, en tout cas pour une bonne 
part, l'intensité de la volonté manifestée par Léopoldville pour récupérer 
cette partie de son territoire. 

Le désordre consécutif à l'indépendance provoqua la dislocation de 
l 'économie congolaise. Le Katanga n'était pas seul en cause bien sûr mais 
il priva, à lui seul, le gouvernement central d'environ la moitié de ses 
recettes d'exportation. Avec ses productions de cuivre et de cobalt notam
ment, le Katanga assurait, pour sa part, 75 % de la production minière 
du Congo, soit 11,8 milliards de francs ou 17 % environ du produit 
national congolais. Le Katanga détenait un quasi-monopole en la matière. 
Dans Je domaine des productions industrielles, la position katangaise 
présentait également de sérieux avantages : elle s'élevait à 37 % de la 
production nationale pour 41 % à la province de Léopoldville ( 31). De 

(30) Il est à r ema rquer - et Ja compa ra ison des cas biafra is et katangais est 1à 
pour Ie prouver - q ue Ie m odèle ins titutionnel ch oisi n' est pas suffi sant, à lui seul , 
pour créer une solidar ité nationa le à !'abri de t oute divis ion. Un. regard sur J'his toire 
perm et, en effet, de se r endre compte que les colonisat eu rs britanniques et belges 
aménagèren t dlfféremment la divers ité des sociétés nigériane et congola ise qu ' ils 
r encontrèrent : les premiers r ecoururent à une cons titution fédérale t andis que Jes 
seconds imposaient au Congo un modèle un itai re. Les Bri tanniques ne favo r isèrent 
pas beaucoup Jes forces cent r ipèdeB susceptibles de contreba lancer les fo rces 
centrifuges existantes. De la sorte, il n 'est pas surprenan t de consta ter qu e Ie 
phénomène sécessionniste t rouve au Nigér ia des racines p rofondes dans Ie passé 
et q u ' il y soit implanté comme un tra it cons tant de la v ie constitut ionnelle interne. 
Au Congo, pa r contre, l 'administra tion colon iale ava it, pa r une sé r ie de dispos itions 
centra lisatrices, favo risé l ' unité du pays. L a centralisation, que Ia Belgique imposa, 
cons titua it, en fa it, la seule manière de mener à bien , en un premier t emps , l 'ent re 
p r ise coloniale entamée. L es pa rticularismes qui se manifestèrent dans Ie pays 
r encontrèrent toujours J' opposition du pouvoir centra!. 

Alors que la t radition constitutionnelle n igériane était ouverte à J'autodétermination , 
il n 'en éta it pas de même a u Congo ; Ja sécession katangaise surg it donc dans un 
contexte juridique hos tile. 

On Ie voit, dans les deux cas, Jes principes cons titu t ionnels - différents 
adoptés n 'empêchèrent pas Ja sécess ion. Ni l 'un ni l' autre de ces r égimes n' ava it 
réellement consolidé l 'unité na tionale. 

(31) CRISP, Courrier hebdomadaire, n° 55 et 73 et Courrier africai n, n° 5. 
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même, au plan financier, le Katanga contribuait pour 47 % aux recettes 
du budget ordinaire congolais ; il assurait 4 7 ,5 % de !'ensemble des 
recettes nationales fournies. par les impots sur les revenus, 45 % des 
droit~ de douane et 75 % des revenus du portefeuille ( 32). Durant la 
sécession, cette situation de prééminence économique se maintint, souli
gnant bien l'impossibilité dans laquelle se trouvait Ie Congo de subsister 
sans l'apport katangai-s et l'obligation qu'il avait de restaurer sa souve
raineté sm !'ensemble national. Au-delà de eet argument d'ordre écono
mique, Ie jeune Etat congolais ne pouvait supporter cette atteinte à son 
intégrité, cette contestation d'une autorité qu'il devait encore affirmer 
s'il ne voulait pas voir son unité menacée de toutes parts. 

Pratiquement démuni de forces armées dignes de ce nom, Ie gouverne
ment de Léopoldville ne put mener d'offensive militaire de grande enver
gnre contre Ie Katanga. C'est principalement à travers 1a rébellion baluba 
du nord-Katanga qu'il exerça une pression sur Elisabethville sans cepen
dant réellement la menacer. Cette faiblesse militaire et les pressions inter
nationales diverses l'obligèrent à recourir aux voies diplomatiques; il 
n'y eut jamais réelle combinaison, dans l'action congolaise ( il en fut 
autrement du cóté de l'O.N.U.) des deux méthodes, la seconde paraissant 
recevoir le plus d'attention vu la faiblesse des moyens consacrés à la 
première et les doutes que Ie gouvernement congolais nourrissait à pro
pos de la détermination de l'O.N.U. 

A cette absence de moyens efficaces de réaction en sa possession, 
Léopoldville ne trouva d'is.sue que dans l'appel à l'étranger, et plus pré
cisément à l'organisation internationale garante de la sécurité et de la 
paix : l'O.N.U. ( 33) . Par eet appel, Ie gouvernement centra! congolais 
utilisait habilement la légitimité que lui conféraient Ie droit international 
et Ie climat anti-colonialiste de !'époque. On remarquera, au passage, 
qu'il n'hésita pas non plus à tenter d'exploiter le contexte de la guerre 
froide dans lequel éclata !'affaire : Ie télégramme adressé par P. Lumumba 
à N. Khrouchtchev évoquait l'éventualité d'une demande d'intervention 
de l'U.R.S.S. ( 34) . Celle-ci resta pratiquement sans suite : les tentatives 

(32) F. HERMAN, La situation économique et finanetère de la République du Congo, 
Etudes congolaises, 1961, n° 4, pp, 13 et ss. Pour plus de détails quant aux chiffres, 
vair C. FRANÇOIS, Les balances de paiement de la République du Congo et du 
Katanga, Cahiers économiques et sociaux, Léopoldville, IRES, n° 5-6, décembre 1963, 
pp, 54 et ss. 

(33) Doe. ONU, S/ 4382, 13 juillet 1960. 
R. BUNCHE, The United Nations Operation vn the Congo, dans The Congo Quest for 

P eace, A. Cordier et W. Foote, eds. Columbia University Press, 1965, pp. 123 et ss. 
Sur !'ensemble de l'action de l 'ONU au Congo, vair G. ABI-SAAB, The United Nations 
Operation in the Congo, 1960-1964, Oxford University Press, 1978. 

(34) A, WOUTERS, L e monde communiste et la crise du Congo beige, Bruxelles, 
Solvay, 1961, p . 66. 
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de l'U.R.S.S. d'influencer la crise congolaise furent linütées d'abord à une 
action sur P. Lumumba, ensuire à une autre sur le gouvernement d'A. 
Gizenga ainsi qu'à des interventions aux Nations Unies. En fait, l'U.R.S.S . 
se trouva exclue du Congo et ne participa aucunement à la mise sur pied 
de la solution qui s'imposa finalement : !'affaire resta aux mains dds 
seuls Occidentaux qui agirent par eux-mêmes et par Ie soutien qu'ils 
prêtèrent à l'O.N.U. 

Si les appels lancés à l'O.N.U. par Léopoldville renforcèrent l'inter
nationalisation de !'affaire, c'est en fait l'intervention belge au Katanga 
qui déclencha ce processus par l'appui qu'elle apporta aux autorités d'Eli
sabethville, même si cette action avait essentiellement, au départ, un 
aspect humanitaire. L'assistance militaire des Nations Unies fut, en effet, 
requise par les Congolais pour assurer la « protection du territoire natio
nal », victime d'une « agression extérieure qui mena( çait) la paix inter
nationale », la Belgique se voyant accusée d'avoir « minutieusement pré
p&ré la sécession du Katanga dans Ie hut de garder la mainmise sur Je 
pays ». 

En se plaçant au niveau de l'O.N.U., l'internationalisation de la crise 
congolaise se situa dans un secteur « acceptable ». Le passage par l'O.N.U. 
évitait une opposition directe entre acteurs étrangers et maintenait leur 
conflit au stade diplomatique. En même temps, les limites de l'organisa
tion internationale apparaissaient : ·son autonomie d'action était forte
ment réduite pa:r les rivalités d'intérêts qui s'exprimaient en son sein, 
principalement au Conseil de Sécurité. La présence de l'O.N.U. ne sup
prima d'ailleurs pas les pressions bilatérales : elles se multiplièrent en 
faveur ou à l'encontre des Nations Unies. ll en résulta que !'affaire 
congolaise échappa pratiquement aux intéressés pour être, finalement , 
conduite et réglée par l'étranger. Si, de Ia sorte, Ie risque d'extension 
du conflit fut écarté, Ie problème interne n'en demeurait pas moins irré
solu : aucune réponse positive n'était apportée aux tensions internes, 
aucune structure institutionnelle n'était mise sur pied pour répondre aux 
désirs d'autonomie manifestés. 

Non seulement l'exemple congolais confinme notre troisième hypothèse, 
mais il lui apporte un complément. En effet, si !'aspect international 
prit une telle importance dans cette affaire, c'est que Ie Congo représen
tait, à divers points de vue, un intérêt particulier aux yeux de l'étranger. 
Sur un plan politique, l'ouest ne pouvait accepter de perdre, au profit 
de l'est, l'influence détenue dans un pays de cette importance ( au cceur de 
l'Afrique), d'autant plus qu'au plan économique il lui était d'un apport 
considérable. On remarquera également que la question s'internationalisa 
d'autant plus rapidement que l'un des acteurs en présence recevait un 
soutien de l'extérieur ( aide belge au Katanga). Une intervention en 
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appdle d'autres. Un conflit de ce genre survenant sur Ie territoire d'un 
Et:it dépourvu d'attaches extérieures s'internationalisera moins vite que 
lorsqu'il survient dans un Etat riche, particulièrement convoité. On pour
rait donc utilement compléter l'affirmation reprise dans notre hypothèse 
de la manière suivante : « Si les ressources de la région sécessionniste 
apparaissent comme indispensables à la stabilité du pays, l'Etat centra! 
s'oppose, par tous les moyens à sa disposition, à cette sécession; en 
l' absence de farces armées capables de lui permettrre, seul, de réduire la 
sécession" l'Etat centra! recherche à l' extérieur les moyens pour atteindre 
ce bttt, le conflit prenant ainsi un caractère international d'autant plus 
rapidement que la position, politique et économique, de l'Etat en cause 
suscite les convoitises et qu'un membre de la communauté internationale 
s'y trouve directement engagé » ( 35). 

« Sauf dans l'hypothèse d'un rapport de forces qui lui serail nettement 
favorable, la région sécessionniste ne peut espérer, dans le contexte poli
tico-juridzque international actuel, une reconnaissance de son existence, 
surtout lorsque l' autodétermination qu' elle revendique n ' est pas recon
nue en droit ». 

Sans l'appui politico-militaire, matériel et technique qu'il reçut de 
l'étranger, le Katanga n'aurait pu mettre sur pied les forces armées qui 
formèrent la gendarmerie katangaise ni s'adjoindre le concours de merce
naires. Ces troupes lui permirent de résister un temps aux menaces exté
rieures ( Armée nationale congolaise et Force des Nations Unies) ; elles 
durent céder devant l'avance finale de l'O.N.U. Elles pouvaient l' aider 
à temporiser, à retarder la solution; elles ne lui accordèrent jamais un 
avantage décisif sur l'adversaire. D'autant que, mises à part les troupes 
beiges durant quelques semaines, elles ne reçurent jamais un appui offi
cie! de l'étranger. L'absence de ce dernier s'e~liquant par la condamna
tion qu'encoururent les thèses katangaises au plan international. 

I ,e caractère néo-colonialiste de la présence belge au Katanga et le peu 
de fondement des prétentions d'Elisabethville sur Ie plan juridique 
àtaient toute légitimité à la revendication du gouvernement de M. 
Tshombe. Sa condamnation fut rapidement acquise du coté de l'O.N.U. 
ou les nouveaux Etats, appuyés par les membres de la communauté 

(35) Il faut souligner que cette hypothèse ne p eut être retenue que dans Ie cadre 
d'Eta ts ayant connu une expérience unitaire passée très forte. On consta te, en effet, 
que là ou l'union fut volon taire ou que là ou elle !ut imposée pa r Ie colonisateur 
à des entités non fortement unies auparavant (la West Indian Federatlon, par 
exemple, qui regroupait deux grandes !les : Trinidad et la J amaïque et une série 
de petites : Antigua, St. Kitts, Montserrat, Barbade, etc .... ), la rupture de l'union 
ne provoque normalement pas de conflit violent entre les parties en cause. 
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socialiste, se montraient particulièrement soucieux de rejeter toute tenta
tive de récupération par les anciens colonisateurs et à un moment ou les 
Etats-Unis tachaient d'attirer les Etats du Tiers Monde de leur cé\té. Un 
soutien aux Katangais ne pouvait, à eet égard, que les desservir. 

Interprété, à !'époque de la décolonisation, comme un droit à l'indé
pendance reconnu aux peuples colonisés, c'est-à-d.ire aux peuples rassem
blés ~ l'intérieur des frontières des anciens Etats colonisés et censés 
farmer une entité cohérente au sein de ceux-ci, Ie droit à l'autodétermi
nation connut ainsi un élargissement important de son champ d'applica
tion en même temps qu'un rétrécissement assez substantie! de son 
contenu ( 36). 

La sécession katangaise posa la question de la légitimité de la sécession 
interne. Condamnée unanimement par tous les Etats puisqu'elle implique, 
pour eux, une perte de substance et une atteinte à leur intégrité, elle ne 
pouvait trouver cette légitimité que dans le succès remporté sur Ie ter
rain par les sécessionnisteë. ( 37). Il n'en fut rien au Katanga. La condam
nation de ces prétentions par l 'organisation universelle et surtout l'opéra
tion de maintien de la paix que celle-ci parvint à mettre sur pied afin 
d'y mettre fin excluaient tout succès des autorités d'Elisabethville. D'au
tant que, bien que des canaJUx non-ofHciels d 'aide aient fonctionné, aucun 
Etat ne franchit jamais Ie pas de la reconnaissance internationale, qui 
aurait impliqué l'entrée du Katanga dans la communauté internationale. 
De plus, les revendications katangaises n'offraient guère de solidité sur 
Ie plan juridique : la contestation constante de l'autorité d 'Elisabethville 
par les Baluba suffit, à elle seule, à enlever une bonne part de ses fonde
ments à l'autodétermination invoquée par Ie Katanga. Condamnée par Ie 
droit international à réintégrer !'ensemble national, la province sécession
niste y fut contrainte par la force de l'O.N.U., expression de la volonté 
de la communauté internationale. 

• • • 

Tout Etat est appelé à connaître, un jour ou l'autre, des dissensions 
internes. La recherche de la cohésion nationale qu'il poursuit n'est 

(36) Sur Ie droit à l'autodétermination , dans son ensemble, voir J.-F. GUILHAUDIS, 
L e droit des peuples à disposer d' eux -mêm es, Grenoble, Presses univers itaires d e 
Grenoble, 1976 ; M. CALOGEROPOULOS STRATIS, L e droit des peuples à disposer 
d'eux -mêm es, Bruxelles, Bruylant, 1973 et J . SALMON, Droits des peuples et droits 
des Etats, Réalité du droit international contemporam, Centre d 'études d es relations 
internationales , R eims , 1974. 

(37) D 'autres exemples pourraient être cités : Bia fra , Pakistan orienta l, Mali, et c . .. . 
Sur eet aspect, voir J . CRA WFORD, The Creation of States in International Law, 
Oxford University Press , 1979. 
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jamais achevée, l'équilibre qu'il postule entr,e les désirs d'autonomie de 
ses entités et sa propre stabilité n'est jamais définitivement acquis. Une 
division de n'importe quel ordre ( territoria!, économique, sociale, 1inguis
tique ... ) peut survenir à tout moment, remeHant en cause son intégrité, 
son identité même. Il en est particulièrement ainsi au ,sein des Etats 
issus de la décolonisation ou, au terme de la présence étrangère, l'unité 
nationale était, selon les cas, absente ou plus ou moins bien établie. Là 
ou les conditions naturelles étaient telles que la richesse y est inégalement 
répartie entre les régions, le sentiment de frustration éprouvé par celle 
d'entre elles qui doit supportJer le partage de sa prospérité avec les 
autres en vertu de la dépendance imposée par le colonisateur dans le 
cadre d'un Etat artificiellement créé, ne pouvait être surmonté que par 
un véritable sentiment communautaire. En réalité, celui-ci n'existait que 
dans ces Etats ou la colonisation avait su faire participer les entités 
composantes à la gestion de !'ensemble, créant ainsi des liens entre elles 
suffisamment solides pour qu'ils ne disparaissent pas aV!ec l'indépendance. 
Ailleurs, là ou seule l'autorité extérieure s'imposa et refusa toute associa
tion ou prise en charge autonome des autochtones, les rapports établis 
entre les régions n'avaient créé aucun sentiment positif d'union entre 
clles et l'insatisfaction découlant du partage imposé fut directement pro
portionnelle à la richesse de la région. 

Dans un tel contextJe, en !'absence d'un véritable sentiment national, 
les parties se mettent normalement à la recherche d'une solution constitu
tionnelle ; elles n'y aboutissent qu'au prix de compromis. Ceux-ci n'étant 
rendus possibles que parce qu'ils recouvrent des malentendus, sur la 
nature du régime mis en place ou sur l'importance des concessions 
consenties, demandent à être rapidement remplacés par un accord stable 
et respectueux des prétentions de chacun qui, sans déboucher sur l'éta
blissement d'un rapport autoritaire au profit de l'Etat central, doit pren
dre en compte 1es sentiments autonomistes de la région. En !'absence de 
pareille ·solution, la région prospère est inévitablement attirée par la ten
tation sécessionniste. Cette conduite est d'autant plus probable que Ie 
sentiment de frustration qu'elle éprouve dans Ie partage inégal qui lui 
_est imposé est fort et qu'elle ne rencontre pas un véritable esprit d 'ou
verture du cöté du pouvoir centra!. Dès que les circonstances lui paraî
tront favcrables c'est-à-dire, par exemple, lorsque l'Etat se trouvera dans 
une situation de faiblesse, elle n'hésitera pas à réaliser cette intention 
et à se séparer de !'ensemble auquel elle appartenait jusque là. 

Quaind la part prise par la région sécessionniste dans la richesse natio
nale est très importante, l'Etat central ne peut y renoncer s'il ne veut 
pas voir sa stabilité remise en cause. Face aux besoins qui sont les siens 
en perimanence, et surtout lors de l'accession à l'indépendance, l'Etat 
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ne peut se passer de ressources utiles, qu'il doit au contraire s'efforcer de 
mobiliser. Dès lors, dans Ie cas d'une sécession, sa réaction - il ne peut 
en avoir d'autre car il y va du maintien de son existence même - sera 
de s'y opposer par tous lies moyens, principalement la force armée. Même 
s'il ne néglige pas la voie de la négociation, il n'y recourera cependantl 
qu'avec prudence, ne voulant pas, par cette attitude, manifester une quel
conque reconnaissance de l 'entité sécessionniste, son objectif demeurant 
la réaffirmation de son autorité. Si les circonstances Ie trouvent démuni 
de forces armées, il ne peut que se tourner vers l'extérieur dans l'espoir 
d'y trouver un appui. L'assistance bilatérale est envisageable : aucun 
Etat n'est à !'abri de pareille menace sécessionniste et chacun a donc, en 
principe, intérêt à empêcher la réussite de la tentative de sécession chez 
le voisin. Il n'en est pas toujours ainsi : les Etats proches peuvent, eux 
aussi, connaître une situation de faiblesse militaire ou, s'ils se trouvent 
en état de rivalité avec l'Etat victime de la sécession, voir en celle-ci 
!'occasion de l'affaiblir sérieusement. En règle générale cependant, tant 
est universelle la condamnation de la sécession interne, ils n'appouveront 
pas explicitement les autorités séparatistes qu'ils peuvent cependant aider 
par des voies détournées. Lorsque la situation créée correspond au schéma 
d'application de la Charre des Nations Unies ou d'une organisation régio
nale et qu 'aucun obstacle politique majeur ne survient dans Ie chef de 
l'une des grandes puissances, une organisation internationale ( soit l'O.N.U. 
soit une organisation régionale) peut trouver là un terrain à l'application 
de ses principes constitutifis, notamment Ie respect de l'intégrité et de 
l'unitt< de l 'Etat. La dimension internationale que prend ainsi !'affaire, 
par l'appui extérieur fourni , est d 'autant plus important que la région 
affectée est riche d'intérêts économiques, politiques ou stratégiques. 

La légitimité que la communauté internationale reconnaît à l'unité de 
l'Et:it condamne tout peuple, <lont Ie désir d'autonomie n'est pas reconnu 
à l'intérieur de l'Etat ou il se situe, à n'e91)érer de salut que dans Ie 
recours à la force . Si ses capad tés en ce domaine sont suffisantes et s'il 
obtient Ie soutien déterminé de voisins, il l'emporte et se fait reconnaître 
au plan international. Sinon, la condamnation que porte le système inter
national actuel de toute sécession, autre que celle qui survient au terme du 
proce~sus de décolonisation, exclut la réussite de la séparation projetée 
et oblige Ie sécessionniste à rechercher, dans l'accommodement aviec 
l'Etat centra!, une solution institutionnelle qui sadsfasse, à la fois , son 
désir d 'autonomie et Ie besoin de stabilité de l'Etat. Ce dernier ne peut 
d' ailleurs espérer trouver de garantie à son unité que dans Ie respect 
des droits des entités qui Ie composent, plutót que dans la négation de 
leur autonomie. 
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Summary: The Katanga secession (1960-1963) : an exploration of the 

causes of its failure. 

The independence of Zaïre ( formerly Belgian Congo,) in 1960, was 
perceived by many as a symbol . The congolese question, which had a 
definite influence on the international scene, was quite significant for 
the Third World and /or the U.N.O. who lefd there one of its most 
important peace keeping operation. The independence procedure of 
Zaïre drew also lessons on internal situation. The Katanga secession has 
played an essential part in the confusion which was associated with the 
first years of the independence. Analysing the mechanisms of the seces
sion makes appear the structural causes of the instability of young states. 
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