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Ten Geleide

O p  8 decem ber 1995 w erden vo or de V eren ig in g  vo or Arbeidsrecht 

enkele voordrachten gehouden over de regeling van de medezeggen»تhap 

b ij de overheid  en vond daarover een discussie plaats.

O p  verzoek van het V vA -bestuur hebben de sprekere hun inleidingen 

op sc lirift gesteld. Z i j  z ijn  opgenom en in d it boekje  en dragen, naar 

het V v A -b e s tu u r hoopt, b ij tot de o n tw ik k e lin g  van d it onderdeel van  

het medezeggenschapsrecht.

Nam ens liet bestuur van de V eren ig in g  vo or A rbeidsrecht,

P ro f. m r. L .H .  van den H eu ve l, vo orz itte r.





Inleiding

A.L. Asscher

H et bestuur van de V eren ig in g  vo or A rbeidsrecht heeft m ij verzocht 

een vo orw o o rd  te schrijven b ij de p u b likatie  van de voordrachten, 

w elke  de M rs  D u k , Sprengers, V e ldstra  en W iddershoven op 

8 decem ber 1995 hebben gehouden o ver de regeling van de 

m edezeggenschap van het overheidspersoneel in de W e t op de 

O ndernem ingsraden, w et van 13 april 1 9 9 5 , S tb . 1 9 9 5 , 2 3 1 .

D u k , Sprengers en W iddershoven hebben terecht k r it i^ h e  kanttekenin- 

gen b ij deze W et geplaatst. Z o  ook Rood in z ijn  a rtike l in S M A  1995 , 

b lz . 6 2 9 . ’Geen Reclitsbescherm ing vo or am btenaren van een O R ? ’ 

D at neem t niet w eg  dat deze W e t de medezeggenschap b ij de O verheid  

zonder m eer een flin k e  stap vo oru it b rengt, hetgeen het functioneren  

van de overheidsondernem ingen o n getw ijfe ld  ten goede zal kom en. 

H et Beroepsrecht op de O ndernem ingskam er o f de rechter geeft de 

Ondernem ingsraden vo or het Overheidspersoneel b ij de besluiten als 

bedoeld in a rtike l 25  en 2 7  van de W O R  een goede stok achter de 

deur b ij de onderhandelingen met de bestuurder. Verstandige  

Ondernem ingsraden trachten hun doeleinden im m ers in het overleg  

te verw ezen lijken  v ia  onderhandelen en niet v ia  procederen.

Een boeiende vraag is, over w elke aangelegenheden van de onderneming  

het overleg  mag gaan.

A rtik e l 46d  onder b van de W e t bepaalt ter zake:

'T en  a a n z ie n  van  een  o n dernem ing, w a a r in  u its lu iten d  o f  n agenoeg  

u its lu ite n d  k ra c h te n s  p u b lie k re c h te lijk e  a a n s te ll in g  a r b e id  w o rd t  

v e rr ic h t, g e ld e n  d e  v o lg e n d e  b ijz o n d e re  b e p a lin g e n :



A.L. ASSCHER

b. V o o r  d e  to ep a s s in g  van  a r t ik e l  2 3 , d e rd e  lid , z i jn  o n d e r  d e  

a a n g e le g e n h e d e n  d e  o n d e rn e m in g  b e tre ffe n d e  n ie t  b e g re p e n  

d e p a b lle k re c h te lljk e  vastste lling  van  to te n  van  p u b lle k re c h te lljh e  

lic h a m e n  en  o n d e rd e le n  d a a rv a n , n o ch  h e t b e le id  ten  a a n z ie n  

van  en  d e  u itv o e r in g  van  d ie  tak e n , b eh o u d e n s  v o o r  z o v e r  h e t  

b e tre jt  d e  g e v o lg e n  d a a rv a n  v o o r  d e  w e rk z a a m h e d e n  v a n  d e  

in  d e  o n d e rn e m in g  w e rk z a m e  p e rs o n e n . ’

D e M em orie van Toelichting, Tweede Kam er, vergaderjaar 1993-1994, 

2 3 5 5 1 , nr. 3 b iz . 5 houdt h ierover onder m eer het navolgende in: 

'D e  b ijzo n d ere  b ep a lin g en  vo o r o n d ern em in gsraden  b i j  d e  o v e rh e id  

z ijn  o p g e n o m e n  in  h e t n ie u w e  H o o jd s tu k  V llB .

In  d e  e e rs te  p la a ts  b e tre jt  d i t  d e  u itd r u k k e lijk e  b e p a lin g  - a r t ik e l  

4 6 d ,o n d e r d e e la l la t e r b t o c v o e g in g i ) - d a t d e p u b l ic k r c c h t e l l j t e  

vastste lling  van  taken  v an  p u b lie k re c h tc lijte  lich am en  en  o n derd e len  

d a a rv a n  a lsm ede h e t b e le id  d a a rv a n  d en  d e  u itvo e rin g  van  d ie  taken  

n ie t to t d e  o n d erw erp en  w o rd en  gerekend, d ie  in  d e  o v e rle g v e rg a d e - 

r in g  a a n  d e  o rd e  k u n n e n  ko m en , b e h o u d e n s  v o o r  z o v e r  h e t b e tre jt  

d e  g e v o lg e n  d a a rv a n  v o o r  d e  w e rk z a a m h e d e n  van  d e  in  d e  

o n d e rn e m in g  w e rk z a m e  p e rs o n e n . In  c o n c re to  b e te k e n t d it , d a t  

d e ondernem in gsraden  b ij  d e  o v e rh e id  geen  re c h t o p  o v e rle g  hebben  

o v e r  b e s lu ite n  van  d e m o c ra tis c h  g e c o n tro le e rd e  o rg a n e n  jk a b in e t  

e n  S ta te n -G e n e ra a l, c o lle g e  v a n  b u rg e m e e s te r  e n  w e th o u d e rs  en  

d e  ra a d , e tc .)  o v e r  d e  v a s ts te llin g  v a n  tak e n , h e t b e le id  en  d e  

u itvo e rin g  van  d ie  taken. D e z e  b eslu iten  z ijn  vo o r d e  o n dern em in gs- 

ra d e n  b ij  d e  o v e rh e id  een  gegeven, m a a r  d e  d a a ru it  vo o rtv lo e iend e  

g evo lg en  vo o r d e  w erkzaam h eden  van  h e t p e rs o n e e l jb ijv . g evo lg en  

vo o r d e  p erso nee ls jo rm atie , v e ran d erin g en  in  arb e id so m stan d lg h e- 

den, re o rg a n is a tie  van  w e rk z a a m h e d e n  e .d .)  b e h o re n  w e l to t d e  

a a n g e le g e n h e d e n  d ie  d e  o n d e rn e m in g  b e tre j je n  en  v a lle n  in  ie d e r  

g e v a l w e l o n d e r  h e t re c h t o p  o v e r le g  v a n  d e  o n d e rn e m in g s ra a d . 

D i t  v lo e it overig en s  o ok a l  voort u it  h e t b e p a a ld e  in  d e  laa ts te  vo lzin  

v a n  a r t ik e l  2 3 , d e rd e  l id '.
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V o o rd e  beantw oording van de vraag , w aarover het overleg  mag gaan, 

Is ook de wetsgeschiedenis van artike l 2 3 , lid  3 van de W e t op de 

Ondernemingsraden (ingevoerd bij de hereiening van de W et van 15 ju li 

1 9 7 9 , Stb. 7 9 , 4 4 8 ) , onverm inderd  van betekenis gebleven. 

B ijvoorbee ld  het antw oord  van de M in is te r b lijken d  T w eede K am er, 

zittin g  1 9 7 7 -1 9 7 8 , 1 3 9 5 4 , nr. 11 0 , b lz . 23:

'D e  le d e n  v a n  d e  P .v .d .A . - f r a c t ie  h e b b e n  e n k e le  v ra g e n  g e s te ld  

o v e r  d e  in  d i t  a r t ik e l l id  a a n g e b ra c h te  b e p e rk in g  v a n  h e t b e g r ip  

<  <  aangelegenheden , d e  o n d ern em in g  b e tre ffe n d e ^  >  , D e  leden  

v a n  d e C .D .A . - f r a c t ie  zo u d e n  g r a a g  een  u itv o e r ig e r  en  d u id e li jk e r  

to e lic h t in g  o p  d e ze  w ijz ig in g  o n tv a n g e n .

N a a r  a a n le id in g  v a n  d e  s itu a t ie  b i j  d e  N e d e r la n d s c h e  B a n k N .V .  

en  te g e n  d e  a c h te rg ro n d  v a n  d e  v o o rz ie n e  u itb r e id in g  v a n  d e  

w e rk in g s s fe e r  van  d e  w e t to t  p u b lie k re c h te lijk e  re c h ts p e rs o n e n  a ls  

d e  S E R , d e  P B O -o rg a n e n , d e  b e d r ijfs v e re n ig in g e n , T N O , enz., 

is  b e z ie n  in  h o e v e r re  o n d e rn e m in g s ra d e n  v a n  o n d e rn e m in g e n  d ie  

(m ede) p u b lie k re c h te lijk e  taken  u itvoeren , deze taken  in  h e t o v e rle g  

a a n  d e  o rd e  zouden  k im nen  stellen. D i t  h eeft g e le id  to t d e  w ijz ig in g  

van h e t d erd e  l id  van  a r t ik e l 23 , w a a rd o o r d e  bespreekbevoegdheid  

(en  h e t d a a ra a n  g eko p p e ld e  in fo rm a tie re c h t) van  d e  o ndernem ings- 

r a a d  m et b e trekk in g  to t a a n  d e  o n d ern em er o p ged rag en  p u b lie k re c h - 

te l i jk e  ta k e n  is  b e p e rk t to t  d e  u itv o e r in g  v a n  d eze  ta k e n  v o o r  z o v e r  

deze u itvo e rin g  d e  w erkzaam h eden  van  h e t p e rs o n e e l betreff. H ie r b i j  

k a n  g e d a c h t w o rd e n  a a n  g e v o lg e n  v o o r  d e  p e rs o n e e ls fo rm a tie , 

v e ran d erin g en  in  d e  w erksituatie , re o rg a n is a tie  van  d e  w erkzaam h e- 

den , w ijz ig in g e n  in  d e  v e rd e lin g  d e r  in te rn e  b evo eg d h ed en , e .d . 

U it  h e t b o v e n s ta a n d e  z a l  d u id e li jk  g e w o rd e n  z ijn  d a t  h e t h ie r  

in d e rd a a d  g a a t  o m  ta k e n  m e t e e n  p u b l ie k r e c h te l i jk  k a ra k te r . O m  

m is v e rs ta n d  u it  te  s lu ite n  h e b b e n  w i j  d a n  o o k  n u  h e t w o o rd  

( ( p u b l i e k r e c h t e l i j k ^ ^  in  d e  w e tte k s t in g e v o e g d . W i j  n em en  

a a n  d a t e r  d o o r  d e ze  v e rd u id e li jk in g  b i j  d e  le d e n  v a n  d e  P .v .d .A . -  

f r a c t ie  g e e n  b e h o e fte  m e e r  b e s ta a t a a n  een  o p so m m in g  v a n  d e  

b e d o e ld e  ta k e n ’.



Z ie  ook:

- T w eede K am er, z ittin g  1 9 7 7 -1 9 7 8 , 1 3 9 5 4 , nr. 10 6 , b lz . 12;

- T w eede K am er, z ittin g  1 9 7 7 -1 9 7 8 , 1 3 9 5 4 , nr. 10 9 , b lz . 26;

- T w eede K am er, 2 0  septem ber 1 9 7 8 , b lz . 36 ;

- Eerste K am er, z ittin g  1 9 7 8 -1 9 7 9 , 1 3 9 5 4 , nr. 8 d , b lz . 13. 

D e o v e rle g b e v o e g d tie id is d e rtia lv e b e p e rk t.D itis m e t deonderha٧ ige 

wetswijziging niet anders geworden zoals de sprekers D uk en Sprengers 

onder aanhaling van de relevante passages u it d ie wetsgeschiedenis  

aantonen. W e l is de scheiding tussen de aangelegenheden de 

onderneming betreffende en de p u b liekr^ h te lijke  taak nog onduidelijker 

geworden. Z o  bepaalt artikel 3 0  van de W et op de Ondernemingsraden 

dat advies gevraagd dient te w orden over benoem ing en ontslag van 

de bestuurder en artike l 46  lid  d onder a onder m eer dat de bestuurder 

niet de M in is te r is. A an te nemen va lt derhalve dat de secretaris- 

generaal de bestuurder is. Geheel zeker is dat n ie t, w ant de toe lich ting  

op de betreffende N o ta  van w ijz ig in g . Tw eede K am er, vergaderjaar 

1 9 9 3 -1 9 9 4 , 2 3 5 5 1 , nr. 5 , b lz . 5 is niet helder.

D eze lu id t als vo lg t:

’B i j  h e t b e g r ip  « b e s t u u r d e r »  iu  d e  z iu  v a n  d e  W O R  g a u t  

h e t o m  d e g e u e  d ie  b i j  h e t o rg u u is a to r is c h  s a m e n w e rk in g s v e rb a n d  

re c h ts tre e k s  d e  je i t e l i jk e  le id in g  v a n  d e  a r b e id  u ito e je n t. B i j  een  

m in is te r ie  w o rd t d ie  J e ite li jk e  le id in g  v a n  d e  a r b e id  in  d e  p r a k t i jk  

v e e la l n ie t d o o r d e  m in is te r u itgeoejend, m a a r  d o o r hem  o verg e la ten  

a a n  b e p a a ld e  a m b te n a re n . H e tz e ljd e  g e ld t  v o o r  d e  g e m e e n te n , 

p ro v in c ie s  en  w a te rs c h a p p e n . O o k  d a a r  w o rd t d e  fe i t e l i jk  le id in g  

van  d e  a rb e id  v e e la l o v e rg e la te n  a a n  b e p a a ld e  a m b ten aren  en  n ie t 

re c h ts tre e k s  u itg e o e fe n d  d o o r  een  l id  v a n  h e t c o lle g e  van  

b u rg e m e e s te r  en  w eth o u d ers , d e  c o m m is s a ris  v a n  d e  K o n in g in , 

een lid  van  gedep u teerd e  staten, o f  een  l id ١aر  n  h e t d a g e lijk s  b estuur 

van  e e n  w a te rs c h a p .

A.L. ASSCHER

N ie t  u itg e s lo te n  is  e c h te r  d a t in  so m m ig e  g e v a lle n  to ch  d iscu ss ie  

k a n  o n ts ta a n  o v e r  d e  v ra a g  o f  v ra a g  o f  d e  re c h ts tre e k s e  fe i tc l i jk e  

le id in g  b ij  d e  a rb e id  b ij  een van  d e  geno em d e am b tsd rag ers  berust, 

d ie  d a n  a ls  b e s tu u rd e r in  d e  z in  v a n  d e  W O R  zo u  m o e te n  w o rd e n  

b escho u w d .
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W ij d e le ^  d e  m e n in g  v a n  d e  le d e n  v a n  d e  G P V - f r a c t ie  d a t  o v e r  

het te g r ip  <  <  b es tu u rd er) )  in  de d n  van d e  W O R  b ij de overheid  

g een  v e rw a rr in g  m a g  ontstaan  en d a t een s trik t o é r s c h e i d  t m e n  

^ l i t ie h  ve ran tw a jrd e lijk e  en n iet-jxrlitieh veran tw w jrdelijke  personen  

w e n s e lijk  is. B i j  n a d e r  in z ie n  z i jn  w i j  d a n  o o k  v a n  m e n in g  d a t  het, 

m ed e n a a r  a a n le id in g  van d e  v ra a g  van  d e  leden  van  d e  D ^ j r a c t i e ,  

b e te r  is  o m  in  d e  w e t u itd r u k k e lijk  te  b e p a le n  d a t  b i j  d e  o v e rh e id  

v o o r  d e  to e p a s s in g  van  d e  W O R  d e  m in is te r, d e  s ta a ts s e c re ta ris , 

d e  c o m m is s a ris  van  d e  K o n in g in , e e n  l id  v a n  g e d e p u te e rd e  s taten , 

e e n  l id  van  h e t c o lle g e  v a n  b u rg e m e e s te r  en  w e th o u d e rs  en  een  

l id  van  h et d a g e lijk s  b estuur van  een  w atersch ap  n ie t a ls  b estuurder  

in  d e  z in  van  d e W O R z i jn  a a n  te  m e rk e n . B i j  d e  b ijg e v o e g d e  n o ta  

van  w ijz ig in g  w o rd t in  a r t ik e l 4 6 d  van  h et w e tw o o rs te l een  b e p a lin g  

te r  z a k e  in g e v o e g d .

H e t  j e i t  d a t  a m b te n a re n  e n  n ie t  d e  m in is te r  k u n n e n  w o rd e n  

a a n g e m e rk t a ls  b e s tu u rd e r  in  d e  z in  van  d e  W O R , la a t  o n v e r le t  

d a t d e  m in is te r  o p  g ro n d  v a n  a r t ik e l  4 4  v a n  d e  G ro n d w e t p o lit ie k  

v e ra n tw o o rd e lijk  is  en  b l i j j t  v o o r  d e  le id in g  van  h e t m in is te r ie . 

In t ro d u c t ie  v a n  h e t b e g r ip  ( ( l e i d i n g g e v e n d e ) >  in  d e  

o v e rlre id s s e c to r  a c h te n  w i j  n ie t  v e rh e ld e re n d  en  e v e n m in  n o d ig '. 

Het is een geluk voor M in ister & irgdrager, die blijkens perspublikaties 

de top van haar departem ent w il w ijz ig e n , dat b ij het M in is te rie  van 

Justitie op grond van A rtik e l I I  van de Overgangsbepaling nog geen 

Ondernem ingsraad is ingesteld. D aardoor hoeft z ij nog geen advies 

te vragen over de benoem ing en het ontslag van de bestuurder van  

de ondernem ing.

W ij  gaan nog boeiende discussies tegem oet.

ju l i  1996





Een marktconforme dode mus?

R .A .A .  D u k

1. H et zou idealisten w e !llc h ، verboden m oeten w orden om  

Nederlandse wetsgeschiedenis te bestuderen. D e  parlementaire historie 

van de regeling  van de medezeggenschap van het overheidspersoneel 

in de W et op de ondernemingsraden' biedt overtuigend bewijsmateriaal 

v o o r die enigszins cynisclie s te lling . B ij de beoefenaren van d e ju r id i-  

sche d iscip line is m edezeggenscliap, m eer dan b ij voorbeeld zeker- 

lieidseigendom  o f  de gem eenschappelijke regeling , een onderw erp  

dat voer vo or idealisten is: per slot van rekening belioort het sinds 

Den ٧ yl -  toen nog niet zoon Xander, vooreitter van de B e d r i j f ^ m -  

missie voor de overheidssector, m aar de oude Joop — tot het verplichte 

maatschappijhe^ormendebasispakket. Vanuit dat id ea lis ti^ h p ersp ^ tie f 

lig t belangstelling  vo or de verhoud ing  tussen medezeggenschap voor 

am btenaren en 'het prim aat van de p o lit ie k ’ in de rede. D aarb ij botsen 

im m ers noties die op z ic h ze lf ieder vo or zich  de idealist in ons kunnen  

aanspreken. H et behoeft dan ook geen verbazing te w ekken dat ju is t 

vanuit de m edezggenschapsrt^htelijke invalshoek niet alleen aandacht 

is besteed aan, m aar ook k ritie k  is uitgeoefend op een uit de 

wetsgeschiedenis b lijken d e  benadering w aarin  het door de w etgever 

gepostuleerde prim aat de medezeggenscliap vo or am btenaren, hoe 

zeer ook in andere passages als 'm a rk tc o n fo rm ' gepresenteerd en met 

de m ond als essentieel beleden, in be langrijke  mate beperkt. D e  aan 

het onderw erp  gew ijd e  litte ra tu ur, m et name de artikelen  van V an

1 Wel van 13 april 1995, Sib. 231. Zie voor de parlementaire geschiedenis Bijl. 
Hand. TK 1993-1994, 23 551, nrs. A en 1 lot en met 9, Hand. TK (4 oktober 
1994), pp. 6-223/239, Bijl. Hand. EK 1994-1995, 23 551 nrs. 48/48d en Hand. 
EK (11 april 1995), pp- 26-1116/1135. De ’dode mns’ van de titel van deze bijdrage 
is ingebracht door de VVD-fractie in de Tweede Kamer; zie Bijl. Hand. TK1993- 
1994, 23 551, no. 4, p. 2 en Bijl. Hand. TK 1993-1994, 23 551, no. 5, p. 3.
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der H eijd en , Sprengers en V an  Pe!jpe,2 kan mede w orden gezien  

als een ۴ ging om voor de medezeggenschap te redden wat er te redden 

valt door dat in art. 4 6 sub bى  W O R  neergelegde prim aat te relativeren  

en langs die w eg met name het adviesreclit, dat het voornaam ste  

slachtoffer van dat prim aat is, te revita liseren. In d ie b ijdragen aan 

het w etenschappelijk  debat w ord t ru im  aandacht geschonken aan de 

vele  vrom e w oorden over het grote belang van een adequate 

medezeggenscliap d ie in het b ijzon d er de eerstverantw oordelijke  

minister, die van Binnenlandse Zaken (eerst minister Dales, even m inis- 

ter D e  G ra a ff-N a u ta  en van af de T w eed e  N o ta  van W ijz ig in g e n , van 

23 septem ber 1 9 9 4 , m in ister D ijk s ta l) , s c h rifte lijk  en m ondeling  te- 

genover beide Kamers treeft gew ijd . D ie  m inisteriele uitlatingen nodigen 

uit tot selectief c iteren , om dat niet is nagelaten kool en geit te sparen 

door w e lisw aar het prim aat van de p o litiek  telkens w eer voorop  te 

stellen, m aar b ijna  even vaak te benadrukken w e lke  vooru itgang  de 

overheidssector met de voorge-stelde 'm arktTOnforme' medezeggenschap 

zou boeken, en in dat verband op z ijn  m inst te suggereren dat de uit 

dat prim aat voortv loe iende beperkingen van de m edezeggenschap in 

de p ra k tijk  best zu llen  m eevallen.5

2 . Politiek is al lang niet m eer (alleen) de kunst van het m ogelijke, 

m aar li jk t  in be langrijke  mate te z ijn  verw orden tot het (en dan vooral 

schijnbaar) verzoenen van w at o n m o gelijk  te verzoenen is. Evident 

is dat d aadw erkelijke  medezeggenschap b ij de overheid  en het prim aat 

van de politiek op gespannen voet staan, en dat een keuze vOOr voorrang  

van het een, in casu dat p rim aat, o n ve rm ijd e lijk  a ftre u k  doet aan het 

ander. Reeds in de M e m o rie  van T o e lic h tin g  is getracht de scherpe 

kantjes van d ie  tegenstelling w eg te slijpen door er op te w ijzen  (dat 

uit art. 2 3 , derde lid , W O R  toch al v o o rtv lo e it) dat ook in de m arkt- 

sector publieke beleidsbepaling en uitvoering van publieke taken buiten 

de medezeggenschap vallen  en het adviesrecht b ij d ie onderw erpen

P.F. van der Heijden, 'Ondernemingsraden bij de overheid en hel primaal van 
de poliliek', SR 1993, p. 131, L.C.J. Sprengers, 'De invoering van de Wet op 
de ondernemingsraden bij de overheid', SR 1994, pp. 350/355 en T. van Peijpe, 
'Medezeggenschap en de grenzen van hel politieke primaat’, NJB 1995, pp. 134/137. 
Zie Bijl. Hand. TK 1993-1994, 23 551, nr. 3, pp. 5/7, en nr. 8, pp. 8/12, en 
Bijl. Hand. EK 1994-1995, pp. 1/4; zie daarover ook L.C.J. Sprengers, a.w. (n. 
2), pp. 352/353 en T. van Peijpe, a.w. (n. 2), p. 135.



beperkt is tot een beoordeling  van de personele consequenties.^ D at 

is op z ic h ze lf ju is t, m aar m inder dan de halve w aarheid , om dat in 

de marktsector publieke taken nu eenmaal van niet meer dan bijkom ende  

betekenis z ijn ; er is dan ook nauw elijks  rechtspraak w aarin  art. 2 3 , 

derde lid , een rol speelt.

3 . D e apaiserende geluiden van ministeriële zijde waaraan hierboven 

is gerefereerd, z ijn  van belang vo or een aantal vo or een goed begrip  

teonderscheiden dee londerw erpen ,d ietiiernaachtereenvo lgenszu llen  

w orden besproken. Een eerste vraagpunt —  onder 4 . bezien —  is 

hoe ru im  het overheidsbegrip  is w aarvoor de u itzondering  van art. 

4 6 ،/ sub b. een rol speelt. In  de tw eede plaats is er de -  onder 5 . 

besproken —  vraag b ij w e lke  categorieën besluiten het prim aat van 

de p o litie k  w el en b ij w e lke  het niet aan de orde is. Een derde —  

o n d e rö . en 7 . behandeld —  punt dat in d it verband aandacht verd ien t, 

is o f , en zo ja : in lioeverre, b ij de beoordeling  van de redelijkheid  

van personele consequenties de achterliggende argum entatie vo or het 

'p o litie k e ' besluit gew icht in de schaal leg t. V o o r  de toepassing van 

het b ijzondere  regim e b ij de overheid  is verder van belang d e — onder 

8 . besproken —  kwestie in hoeverre het politieke element TOnsequenties 

heeft vo or de w ijze  w aarop m oet w orden overlegd alsm ede die -  

onder 9 . aan de orde -  met w ie , als 'bestuurder', de ondernemingsraad 

van een overheidslichaam  het overleg  m oet voeren.

4 . V o o r  de beoordeling  van het eerste in de vorige  paragraaf 

aangeduide punt, dat van de om vang van het overheidsbegrip , is van 

belang dat in de M em orie  van Toelichting is benadmkt dat het bijzonder 

regim e 'a lleen  betrekk ing  heeft op besluiten d ie  door democratisch  

geajntroleerde organen worden genom en'.؛  Daarom  zou besluitvorming  

van , b ij voorbeeld , de A lgem ene R ekenkam er en de N ationale  om - 

b^dsin^^n 0 0 6 0ا0ا ٣لا؛6ح0 لا6  m e؛ ^ e g g e ؟ clia؛ ؟ ech t^ a llen . V a n u  t؛

pen: indien een orgaan (in  beginsel) zelfstandig  beslist, doen zich niet

EEN MARKTCONFORME DODE MUS?

Vgl. OK 23 december 1993, ROR 1994/4, JAR 1994, 15; zie over de daaruit 
voortvloeiende problematiek ook TVVS 1993, pp. 21/22 en 83 en T. van Peijpe, 
a.w. (n. 2), p. 135.
Bijl. Hand. TK 1993-1994, 23 551, nr. 3, p. 5; zie ook T. van Peijpe, a.w. (n. 
2), p. 136.
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d e — hierna (onder 8 .)  kort te bespreken -  knelpunten in de besluitvor- 

m ing vo or d ie optreden als het gaat om  de to tstandkom ing van een 

regeeraoMord, een OTmpromis in de ministerraad o f  het gemeen overleg  

tussen regering en parlem ent. Echter: als de w etgever op d it punt een 

beperking van het prim aat van de p o litiek  tot som m ige, m aar niet alle  

overheidslicham en heeft bedoeld, dan is h ij w el b ijzonder slecht uit 

zijn  woorden gekomen. In de eerste plaats: de wettekst ze lfo n d er^ h e id t 

op dat punt n iet. B ovendien: art. 4 6 ،/ sub b  spreekt van beleid  en 

u itvoering  in dezelfde term en als w aarin  dat in art. 2 3 , derde lid , 

gebeurt, en vo lg t men de leer van de O ndernem ingskam er, over dat 

derde lid  (  dat in de u it de toe lich ting  sprekende, ju is te  v is ie  voor 

de daarin genoem de licham en geldt alsde specifieke overheidsregeling  

toepassing m is t), dan is irre levant o f  er al dan niet ’dem ocratische  

co ntro le ’ is. V o o r zover overheidsbeleid  aan p rivaatrech te lijke  

rechtsper^inen is overgelaten, is die (d irt^ te ) a jn tro le  sowieso m oeilijk  

vo or te stellen, en het lig t niet in de rede het samenstel van w ette lijke  

bepalingen zo te interpreteren dat de m edezeggensctiapsrechten b ij 

de u itvoering  van beleid  verder gaan, met nam e: óók die u itvoering  

betreffen , w anneer deze is opgedragen aan p u b liekrech te lijke , m aar 

niet dem ocratisch gecontroleerdelicham en d an w an n eerd ieu itvo erin g  

is overgelaten aan p rivaatrech te lijke  rechtspersonen. In  art. 4 6  sub ى

b. is aan het rijtje van art. 2 3 , derde lid , welisw aar ’de publiekreclitelij- 

ke vaststelling van taken ’ toegevoegd, en alléén v o o r d ie  vaststelling  

zou dan de aanw ezigheid van de dem ocratische contro le  verschil 

u itm aken, m aar niet in te zien va lt dat, laat staan w aarom , vo or zover 

een zelfstandig  bestuurslichaam  al uit hoofde van een hem daartoe  

gelaten bevoegdheid de eigen taken (nader) kan vaststellen, dat 

vaststellingsproces geen 'p u b lie k re c h te lijk ’ karakter zou dragen en, 

dus, ’ lock , stock and b a rre l’ , onder het ’ n o rm ale ’ m edezeggenschaps- 

recht zou va llen . D aar kom t een ander argum ent b ij , dat in de loop  

van de wetsgeschiedenis overigens w e in ig  aandacht heeft gehad .’  

P ub liekrech te lijke  beslu itvorm ing  (anders dan - vooralsnog - b ij w ijze  

van algem een verbindend voorschrift) is, n o rm a lite r v ia  het 

bestuursprocesrecht, aan rech terlijke  contro le  onderw orpen , en 

aanvaard ingvan een beroepo p d eO n d ern em in g skam erinad v ieszaken  

tegen besluiten van bestuurslicham en roept daardoor de m o ge lijkhe id

6 Blijkend uil de in n. 4 bedoelde beschikking.
7 Zie echter T. van Peijpe, a.w. (n. 2), p. 135 (l.k.).
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van tegenstrijdige rechterlijke beslissingen op, zeker als men aanneemt 

dat strijd met de wet een besluit als zodanig kennelijk onredelijk maakt. 

(H e t is overigens de vraag o f  de O ndernem ingskam er in het kader 

van haar m arg inale  toetsing zo ver w il gaan, o f  dat z ij het voor 

verw erp in g  van het beroep van een ondernem ingsraad voldoende acht 

dat een aangevallen besluit niet d u id e li jk  in strijd  is met w ette lijke  

bepalingen, althans d ie  u it andere regelingen dan de W O R  ze lf." ) 

V o o r zo ver ik  heb kunnen vaststellen, is verder nog niet eerder gecon- 

stateerd dat art. 4 6٥  zo opgezet is dat het een m erkw aard ig  'g a t' ver- 

toont. D e  u itzondering  van art. 4 6 ٥  sub ٥. geldt slechts w anneer in 

de publieke onderneming 'uitsluitend o f  nagenoeg uitsluitend krachtens 

pu b liekrech te lijke  aanstelling arbeid w o rd t v e rr ic h t', zodat pu- 

bliekrechtelijke lichamen w aa^ an  het per«jneel in hoofdzaak op arbeids- 

overeenkom st w e rk t, niet onder H oofdstuk  V I I  B ressorteren. V o o r  

zo v e rd o o rd e rg e lijk e Iic h a m e n ,z o a ls b ijv o o rb e e ld p le e g t tegebeuren  

bij de verechillende 'schappen', toch ook p u b liek rch te lijke  vaststelling 

van taken p laatsvindt, li jk t  het adviesrecht daarop dientengevolge  

onverkort van toepassing, z ij het dat v o o r zo ver het (n ie t om  de 

vaststel ling  van taken, m aar) om  (daaru it als het w are 'v o o rtv lo e ie n d ')  

beleid  en u itvo erin g  gaat, d ie licham en w eer w èl een beroep op art. 

2 3 , derde lid , toekom t. E rg  consistent is het leg is latieve bouw w erk  

daarm ee n iet, en de h ier geschetste com plicaties m aken d u id e lijk  dat 

de afgrenzing  van het overheidsbegrip  en daarm ee van het gebied  

w aarop de u itzondering  van art. A 6d  sub b. van toepassing is, zo is 

geform uleerd  dat de rechter in de toekom st nog w el w at knopen zal 

m oeten doorhakken.

5 . In het V o o rlo p ig  V ers lag  van de Eerste K am er heeft de C D A -  

fractie  gevraagd naar de scheidslijn tussen w el en niet aan liet 

adviesrecht onderw orpen (voorgenom en) besluiten als het gaat om  

zu lke  zaken als 'een personele afslankingsoperatie’ . .  In  antw oord  

daarop is door de regering ’benadrukt' dat in het gekozen systeem  

alleen de p ub liekrech te lijke  vaststelling van taken etc. buiten het 

o verleg - en daarm ee het adviesrecht v a lt, en dat de door d ie fractie  

gegeven voorbeelden

8 Vg!. OK 3 mei 1990, ROR 1990/9.
9 Bijl. Hand. EK 1994-1995, 23 551, nr. 48a, p. 2.
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geen betrekking (hebben) op de vaststelling van de p u b lie k rd i-  

te lijk e  taak. D e  genoem de aangelegenlieden behoren derhalve tot 

de onderw erpen van overleg  . . .

Enkel wanneer b ij een personele afslankingsoperatie d u id e lijk  

۴ litieke besluitvorming plaatsvindt over b ij voorbeeld taakafstoting 

o f taakverm indering , lig t dat genuanceerder. Ten  aanzien van de 

taaka fs to tin g o ftaakverm in derin g  geldt liet prim aat van de p o litiek

D it  ko m t, met a lle  verschuldigde eerb ied , het abacadabra van een 

m inder begaafde tovenaarsleerling  nogal nab ij. B ezuinig ingen z ijn  

immers een onderwerp waarover de besluitvorming veelal een bij uitstek 

p o litiek  karakter draagt. ٧ o o r zover bezuin ig ingen al kunnen w orden  

doorgevoerd zonder dat te g e lijke rtijd  liet takenpakket van de overheid  

w o rd t aangepast, zal het daarbij n o rm alite r in e lk  geval gaan om  een 

kw estie van w ijz ig in g  van de w ijze  van u itvoering  van die taken, en 

daarvoor geldt de u itzondering  van art. 4 6  sub b. evenzeer als voor م

de vaststelling van die taken. O o k  van een op het oog zo 'onschu ld ig ' 

besluit als een herindeling  van een m in isterie  zonder (w e ze n lijk e )  

personele consequenties v a lt, anders dan de regering  in het citaat doet 

voorkom en, m o e ilijk  vol te houden dat het niet onder de u itzondering  

kan vallen: m et z o ’n herindeling  zal im m ers w ijz ig in g  kom en in (de  

veran tw oorde lijkhe id  vo o r) de u itvoering  van de taken d ie  z ijn  

opgedragen aan de verschillende b ij d ie reorganisatie betrokken  

diensten ." H et in het citaat u it de M e m o rie  van A n tw o o rd  aan de 

Eerste K am er als een soort lakm oestest voorgehouden onderscheid  

tussen bezuinig ingen die w èl en andere d ie niet ’d u id e lijk  p o lit ie k ’ 

z ijn , is er een w aarm ee niet goed va lt te w erken , al was het m aar 

omdat daarbij m otieven  doorslaggevend worden, zonder dat de wettekst 

ru im te laat vo or de relevantie daarvan, en te rw ijl in de p ra k tijk  vaak  

sterk uiteenlopende m otieven teg e lijk  een rol kunnen spelen. A an  de 

praktijk zou beter dan thans is gebeurd, met de wetsgescliiedenis richting 

z ijn  gegeven als vo or de verschillende in art. 2 5 , eerste lid , W O R  

bedoelde ondew erpen  stuk voor stuk zou zijn  nagegaan o f (resp. onder

ld., nr. 48b. p. 2.
In de uitspraak genoemd in n. 4 ging het om de overdracht van zekere controletaken 
van de GMD aan bedrijfsverenigingen, en werd de uitzondering van art. 23, derde 
lid, van toepassing geacht.
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w elke  om standigheden) vootgenom en besluiten daarover op grond  

van het prim aat van de p o litiek  al dan niet onder de ’ju ris d ic tie ’ van  

de ondernem ingsraad van een overheidslichaam  va llen . O p m e rk e lijk  

vanuit te rm ino log i^ ti oogpunt is nog dat in de M em orie  van A ntwoord  

w o rd t gesproken van ’de vaststelling van de p u b liekrech te lijke  taak ’ , 

terw ijl in de wettelijke form ulering het karakter van de taken onbepaald 

is —  en terecht, nu het onderscheid tussen publieke en andere taken 

van de overhe id , op z ijn  m inst, w e in ig  sctierp is - ,  m aar het om  

de w ijz e  van vaststelling van taken gaat. V an  de in deze paragraaf 

bedoelde m inisteriële uitlatingen kan, al met al, m oeilijk  worden gezegd 

dat z ij getuigen van een diep en helder doordenken van de problematiek, 

en ook h ier g e ld t, d ientengevolge, dat wettekst en wetsgeschiedenis 

op cruciale punten zo w e in ig  houvast bieden dat aan de rechter een 

re la tie f ru im e in terpretatiem arge is gelaten.

6 . H et beeld dat u it de wetsgeschiedenis op rijs t, is niet m inder 

verw ard  w anneer het gaat ’om  de u itzondering  op de u itzondering ’ , 

die voor de perwjnele gevolgen. Het moge duidelijk  zijn  dat de ondeme- 

m ingsraad, b ij ’b e la n g rijk e ’ besluiten, vo or advies moet w orden  

ingeschakeld als, beter: v o o r  z o v e r ,  het om  die gevolgen gaat, m aar 

de lezer van de parlem entaire stukken tast op een nogal w ezen lijk  

punt in het duister: in hoeverre kan b ij het verp lich te  overleg  over 

de gevolgen van een voorgenom en besluit m et de ondernem ingsraad  

de ’achterliggende' p o litieke  beslu itvorm ing  z e lf  alsnog ter discussie 

kom en te staan? In  een (naar m ijn  schatting beperkt) aantal gevallen  

zal men met een aanvaardbare mate van ^ tie rp te  kunnen onder^heiden  

tussen het publiekrt^htelijke (voorgenomen) besluit ze lf en de gevolgen 

daarvan, zeker als men dat besluit beperkt houdt (zoals b ij een 

’ p rinc ipebeslu it’ ) ,  m aar veelal zu llen  d ie gevolgen, in e lk  geval voor 

een b e lan g rijk  deel, inherent z ijn  aan, en daarm ee on losm akelijk  

onderdeel u itm aken van het besluit: men kan een besluit vaak het best 

beschrijven door aan te geven wat de OTnsequenties daarvan zijn , inclu- 

s ie fd e (e v e n tu e le ) personele gevolgen. M en  kan daarbij dan w e l, met 

de m inister, benadmkken dat de jrolitieke besluitvorm ing een ’gegeven’ 

is, ook vo or de rechter, en dat daarom  disputen beperkt moeten b lijven  

tot die personele gevolgen,'؛  maar w ie  dat zegt, definieert het probleem  

w eg zonder het op te lossen. D at w egdefin iëren  is daarbij met de

12 Bijl. Hand. EK 1994-1995, 23 551, nr. 48b, p. 2.
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wettekst z e lf  niet o n m id d e llijk  te verenigen, om dat het behouden deel 

van het 'norm ale' adv iesr^h t nu eenmaal de perronele gevolgen betreft 

zonder u itzondering  o f  restrictie vo or d ie  gevolgen d ie  inherent z ijn  

aan het 'p o litie k e ' (deel van het) besluit.

7 . H et is o p m e rk e lijk , m aar vooral b ijzon d er ja m m e r dat u it het 

parlementaire debat niet b lijk t dat regering en volksvertegenwoordiging  

te rade z ijn  gegaan b ij de ju risp ruden tie  van de O ndernem ingskam er. 

D e u itzondering  van art. 4 6 sub b. is e ى r een vo or ’de gevolgen (van  

het beslu it) vo or de werkzaam heden van de in de ondernem ing  

w erkzam e personen’ , en b ij d ie u itzondering  spelen tw ee w e zen lijk  

verschillende aspecten die met zoveel w oorden tot u itd ru kk in g  kom en  

in art. 2 5 , derde lid , een ro l: d ie  gevolgen, als zodan ig , enerzijds  

en ’de naar aanleid ing  daarvan voorgenom en m aatregelen ’ anderzijds. 

B ij dat laatste aspect gaat het om  zu lke  vragen als d ie o f, gegeven  

de uit een besluit voortv loe iende personeelsreductie, gedwongen  

ontslagen al dan niet te verm ijden zijn , en die o f de getroffen financiële 

en andere voorzien ingen genoegzaam  z i jn ,٠5 punten die zich op  

z ich ze lf, in e lk  geval tot op zekere hoogte, nog w el los van het ’e i-  

g e n lijk e ’ besluit laten beoordelen. B ij de gevolgen als zodanig  is de 

band met het besluit echter, zoals reeds in de vo rig e  paragraaf 

aangegeven, veel d irecter, en vaak on lo sm ake lijk . ’Spraakm akende’ 

casusposities u it de rectitspraak van de O ndernem ingskam er z ijn  die  

w aarin  het op redelijkhe id  te beoordelen gevolg  het verd w ijn en  van 

w erkgelegenheid  was, om dat het e ig en lijke  besluit ertoe strekte de 

produktie  te beëindigen o f  te beperken dan w el naar elders over te 

bren gen .’.  In  dat type gevallen is het ju is t het gro te gew icht van de 

gevolgen van het besluit d ie  m eebrengt dat de ondernem er, zeker als 

de ondernemingsraad voor het perw neel minder zw aaw egende alterna- 

tieven heeft gesuggereerd (o o k  w anneer h ij dat doet zonder deze z e lf  

uit te w erken ), deugdelijk  —  en niet 'vaag en a lgem een’ -  moet 

aangeven w aarom  de gew raakte aanpak w o rd t gekozen, en niet een 

alternatief waarin die gevolgen niet o f  althans in mindere mate optreden. 

H et is op z ijn  m inst een serieuze vraag o f  een ondernem ingsraad die

13 Vgl. b.v. OK 20 april 1989, ROR 1989/4 en OK 25 april 1991, ROR 1991/15.
14 Vgl. OK27 november 1986. NJ 1988, 359, ROR 1986/31, OK 22 oktober 1987, 

ROR 1987/30, OK 7jnli 1988, NJ 1989, 845, ROR 1988/29 en OK28 november 
1991, ROR 1992/7 (resp. Organon, Smit Internationale, Fluke en BAT).
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om  de gevolgen te verach ten  een alternatief met m inder zw aaw egende  

personele consequenties voorstelt, op zijn  medezeggen»;hapsrechtelijke 

num m er kan w orden gezet met het argum ent dat 'de p o lit ie k ’ nu 

eenmaal vo or een andere oplossing heeft gekozen, en gelet op het 

prim aat ook zonder m edezeggenscliapsrechtelijk risico kon kiezen. 

Een p rak tijkvoorbee ld  dringt zich op d it punt op. E ind  1995 m eldden  

de m edia het protest tegen een voornem en van de m arine le id ing  om  

werkzaam heden van K a tw ijk  naar D en  H e ld er over te brengen. Zou  

de u its lu iting  van art. 5 3 a  vo or het M in is te rie  van D efensie  C.S. niet 

bestaan, dan zou de overheid  zich  op een eventueel beroep van 'z i jn ' 

ondernem ingsraad kunnen (trachten te) verdedigen met de exceptie  

dat b ij die overplaatsing sprake is van (een andere w ijze  van) uitvoering  

van pu b liekrech te lijk  vastgestelde taken, en zou daardoor de vraag  

rijzen  o f  tot d ie  vaststelling tevens de bepaling  van de lokatie  behoort 

w aarop die taken w orden u itgevoerd . W ie  op die vraag een antw oord  

wenst, zoekt daarnaar vergeefe in de wetsge^hiedenis. O p  eerste gezicht 

l i jk t  d ie  plaats misschien niet al te ’p u b liek rech te lijk ’ van aard, m aar 

b ij d it soort besluiten spelen vaak typiscli ’p o lit ie k e ’ overw eg ingen , 

zoals b ij voorbeeld spreidingsbeleid, (denk aan de een belangrijke 

ro l.

8 . Indien en v o o r zover het adviesrecht van art. 4 6 d  sub b. van 

toepassing is, is van belang op w e lk  m om ent in het po litieke  

besluitvorm ingsproces precies inschakeling van de b ij de m aterie  

betrokken ondernem ingsraad dient plaats te v inden . W a t het m o e ilijke  

vraagstuk van het in^tiakelingsm om ent betreft biedt de wetsge^hiedenis  

van de h ier besproken regeling  geen d u id e lijkh e id , en daarm ee moet 

w orden teruggevallen  op art. 2 5 , tw eede lid , W O R , op grond waarvan  

advies m oet w orden gevraagd op zodanig m om ent dat het nog van 

’w ezen lijke  in v lo e d ’ kan z ijn . O o k  in de ’ norm ale ’ privaatrechte lijke  

rontext is (nog steeds) w ein ig  lielder hoe vroeg dat inschakelingsmoment 

moet resp. hoe laat het mag liggen , om dat ook b ij de invoering  van 

dat tweede artikellid , de wetgever helderheid niet tot eerete doelstelling 

li jk t  te hebben v e rk o ze n ؛'.  W a t het inschakelingsm om ent betreft is 

de situatie b ij de overheid extra prob lem ati^h  door de eigenaardigheden 

van de p o litieke  b eslu itvorm ing . D e  W O R  gaat u it van een als eenheid

EEN MARKTCONFORME DODE MUS'.I

15 Zie overdit onderwerp voor d e ’normale'silualie m etnam eJ.J.M .deLaat, P.L.J. 
Bosch en w. Zeijlslra, ’Lijn(en) in hel ondememingrechl', SMA 1991, pp. 766/775.
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begrepen en optredende ondernem er (een concept dat ook —  h ier niet 

te bespreken —  problem en op levert b ij b es lu itvorm ing  in concernver- 

band) d ie een w e lo m lijn d  voorstel fo rm u leert. In  publieke term en is 

dat tot op grote hoogte ve rg e lijkb aar m et een wetsvoorstel o f  een aan 

degem eenteraadvoorgelegdvoornem envanburgem eesteren  w ethou- 

ders. T e rw ijl in het bedrijfs leven de 'in te rn e ' b es lu itvorm ing  pleegt 

te z ijn  afgerond op het m om ent dat het voornem en (naar buiten en, 

daarm ee) b ij de ondernem ingsraad ko m t, begint het spel van geven  

en nem en, met z ijn  vaak zo verrassende u itkom sten, in de po litiek  

dan vaak pas. Z o  kan in een u ite in d e lijk  besluit een laat voorgesteld  

amendem ent o f  een in extrem is ingediende m otie  een w ezen lijke  

verandering  bew erkste lligen, óók w at de gevolgen van het besluit be- 

treft —  b ij voorbeeld  (zoals tegenw oord ig  b ij de invoering  van 

w ijz ig in g en  in de sociale verzekeringsw etgeving  eerder regel dan 

uitzondering  li jk t )  door een invoeringsm om ent te vertragen — , en 

het is niet eenvoudig een aanpak te bedenken w aarin  de ،,verheids- 

ondernem ingsraad op een z inn ige  w ijz e  b ij dat proces kan worden  

betrokken én betrokken kan b lijven  zonder dat dat, v ia  a llerle i 

'te rug ko p pe lin g en ', le id t tot w ezen lijke  vertragingen in het po litieke  

besluitvorm ingsproces.

9 . N ie t alleen vo or art. 4 6 ،f sub b .,  w aarop de scliijnw erpers  

in het voorgaande in het bijzonder zijn  gericht, getuigt de wetsgesctiiede- 

nis eerder van goede (althans v rie n d e lijk  geform uleerde) w il dan van 

helder inzicht; dat geldt evenzeer vo or de in dat a rtike l sub a. gegeven  

negatieve om schrijv ing  van de p u b liekrech te lijke  'bes tuurder'. A rt. 

1 W O R  d efin ieert, onder m eer, w ie  de hoedanigheid van bestuurder 

bezit. H et is o p z ijn  m inst goed verdedigbaar dat dat b ij een (a lson d er- 

nem ing gezien) m inisterie  de m in is ter z e lf  is, en in e lk  geval —  b ij 

een actieve m inister —  kan z ijn , en het is evenzeer b e g rijp e lijk  dat 

de w etgever het adviesrecht van art. 3 0  W O R  niet vo or de benoem ing  

en het ontslag van m inisters (en andere, specifiek genoem de po litieke  

am btsdragers) w il laten gelden. D e  v o o rd e  hand liggende leg islatieve  

benadering zou m ijn  inziens z ijn  om  te bepalen dat, v o o r zover een 

derge lijke  p o litieke  am btsdrager volgens de w e tte lijk e  d e fin itie  

bestuurder is, in zijn  plaats de aan hem rapjwrterende hoogste am btelijke  

le id ing  als bestuurder(s) w o rd t aangem erkt. In plaats daarvan is, b ij 

N ota  van W ijz ig in g e n , gekozen vo or een 'n eg a tie f' systeem: de 

wetgever heeft er nam elijk mee volstaan aan te geven dat de opgesomde
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p o litieke  am btsdragers géén bestuurders z ijn , zonder zich (kenbaar) 

te realiseren dat daarm ee de am b te lijke  le id ing  n ie t, en zeker niet per 

se, bestuurder In de zin  van de W O R  w o rd t; daarvoor b li jf t  im m ers  

nodig dat de betrokken functionarissen aan de definitie van art. 1 W O R  

vo ldoen. D e  gekozen oplossing is problem atisch om dat, anders dan 

de wetsgeschiedenis doet v o o rk o m e n ,', het enkele 'o verla ten ’ door 

de m in is ter aan de secretaris-generaal van de fe ite lijk e  le id ing  over 

de arbeid  op het m in isterie  niet doorslaggevend behoeft te z ijn : zou  

die benadering opgaan, dan zou het adviesrecht van art. 3 0  W O R  voor  

de leden van de Raad van Bestuur van een grote ondernem ing im m ers  

op overeenkom stige w ijz e  gefrustreerd kunnen w orden , en dat li jk t  

niet echt de bedoeling van het gebru ikte  begrippenapparaat. N u  op  

dit punt de in tentie van de w etgever w e lisw aar ongelukkig  onder 

woorden is gebracht, maar de intentie helder is, zal het door de g e k o e n  

opzet veroorzaakte en hier geconstateerde probleem hopelijk voorname- 

lijk  van academische betekenis (b lijken  te) z ijn . M aar mooi is, desalniet- 

tem in , anders.

10. In  e lk  geval w èl van groot praktisch belang is de problem atiek  

die liierboven de meeste aandacht heeft gekregen, te weten die van 

de precieze consequenties van de keuze van de w etgever vo or het 

prim aat van de p o lit ie k . D ieze lfd e  p o litiek  schampert w el eens, recent 

nog b ij m onde van Com m issaris van de K on ing in  V an  Kem enade, 

over rechters d ie op de stoel van de w etgever zouden gaan zitten . 

D e rechter kan echter m o e ilijk  anders w anneer, zoals b ij de keuze  

voor dat prim aat, de wezenlijke problemen van aftakening die daardoor 

worden opgeroepen, —  ondanks de waara;huwende vinger'reeds vooraf 

opgestoken door de Raad van State'^ —  niet serieus z ijn  doordacht, 

de gekozen w e tte lijk e  fo rm u le rin g  ’open’ is en, ten slotte, de wetsge- 

»;hiedenis, alleen al door zijn  vele tegenstrijdiglieden en accentverschil- 

len , allesbehalve richtinggevend kan w orden genoem d. K ortom : er 

l i jk t  w eer, onbedoeld , een ’ la w y e r’s paradise’ te z ijn  gecreëerd. H et 

w oord  is aan de O ndernem ingskam er.

16 Zie b.v. Bijl. Hand. TK 1993-1994, 23 511, nr. 5, pp. 5/6.
17 Zie Bijl. Hand. TK 1993-1994, 23 551, no. A, p. 6 (l.k.j.
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WOR bij de overheid: hoe marginaal 
is de rol van de ondernemingsraad?

L .C .J . S p r e n g e r s

1 Inleiding

D e  behoefte aan een goede m edezeggenschapsregeling vo or de 

overheidssector is niet pas de laatste decennia aan de orde, m aar is 

al van het begin van deze eeuw in discussie.

Z o  onderbouw de in 1891 de am btenaar D etig e r' z ijn  p leidoo i voor 

het toekennen van medezeggenschapsrechten aan am btenaren over 

dienstzaken op de navolgende w ijze :

’M e n  d e n k e  m a a r  een s  a a n  h e t in v o e re n  v a n  een  o f  a n d e re  m a c h in e , 

d ie  t a l  v a n  w e rk lie d e n  b ro o d e lo o s  k a n  m a k e n . I k  d e n k  h ie r  a a n  d e  

m e e rm a le n  g e o p p e rd e  a u to m a tis c h e g a s la n ta a rn o p s te k in g , w a a r d o o r  

t a l  v a n  la n ta a rn o p s te k e rs  o v e rb o d ig  w o rd e n . S c h o rt d a a r  n a  n ie t  w a t  

a a n , d a t  z o o ’n  n ie u w ig h e id  k a n  w o rd e n  in g e v o e rd  z o n d e r  d a t  d e  

w e rk lie d e n  o o k  m a a r  e e n  g r e in t je  te  v e r te lle n  h e b b e n .’

Inm iddels  is het gem eengoed gew orden dat ook am btenaren  

m edezeggen^hapsr^hten hebben over besluiten die voor hen gevolgen 

hebben.

In  het A R A R  is in 1931 vo or het eerst een regeling van dienst- 

com m issies opgenom en, d ie in 1982  in h o u de lijk  sterk g ew ijz ig d  is.

I M. Algra, Wie Zwijgi, woidt niet getioord; gesctiiedenis van de medezeggenschap 
in Nederland, Amsterdam 1989, p. 39.
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N .a .v .  een m otie  van het P v d A -K a m e rlid  M o o r is de regeling voor 

dienstcom m issies zo aangepast, dat deze aan ondernem ingsraden  

verg e lijkb are  bevoegdlieden kregen, zoals vastgelegd in de W et op 

de ondernem ingsraden na de w etsw ijz ig in g  van 1979.2

U it  een evaluatie^ van het functioneren van de regeling van de 

m edezeggenschap van de dienstcom m issies in 1987 bleken een aantal - 

knelpunten, onder m eer:

de o n d u id e lijke  bevoegdhedenstructuur binnen de rijksoverheid  

en de koppeling  van de bevoegdheden van dienstcom m issies aan 

de bevoegdheden van haar gespreks- en overlegpartner, het lioofd  

van dienst;

- liet ontbreken van een beroepsgang naar een onafhankelijke  

rech terlijke  instantie; en

het ontbreken van mogelijkheden om  een medezeggenschapsstmctuur 

vo rm  te geven.

D e  w etgever is tot de conclusie gekom en dat de regeling van de 

medezeggenschap b ij de overheid niet m eer als m arktconform  te 

beschouwen w as G لي. ekozen is om  de medezeggenschap voor (het 

grootste gedeelte van) de overheidssector onder te brengen in de W O R , 

om dat daarm ee de geschetste knelpunten w orden ondervangen.

Inm idde ls  is m et ingang van 5 m ei 1 995 de W ؛ O R  ook op de 

overheidssector van toepassing. O nder m eer is er een n ieuw  hoofdstuk  

7b toegevoegd aan de W e t op de ondernem ingsraden w aarin  de 

b ijzondere  bevoegdheden voor ondernem ingsraden b ij de overheid  

opgenom en z ijn -

Een van de bijzondere bepalingen heeft betrekking op de beperking 

van bevoegdheden voor de ondernemingsraad bij de overheid ten aanzien 

van onderw erpen d ie  vallen  onder de publieke taak van de overheid . 

O o k  w el aangeduid als het prim aat van de po litiek ."

L.C.J. SPRENCERS

2 Prof. mr. M.O.Rood.CotlecIlefAmbtenarenrech،, 'sGravcnhage 1989, p. 193.
3 Instiluut voorSociaal Wetenschappelijk Onderzoek (IVA) Evaluatie van de nieuwe 

regeling dienstcommissies 1987.
4 TwK 1993-1994, 23 551 nr. 3 p. 1 e.v.
5 Stb 1995, 23.
6 Zie hierover onder meer: prof.mr. P.F. van der Heijden 'Ondernemingsraden bij 

de overticid en liet primaat van de politiek’ SR 1993-6, p. 131 mr. L.C.J.Sprengers, 
de invoering van de wel op de ondernemingsraden bij de overheid, SR 1994-12, 
p. 350e.v. mr. L.C.J. Sprengers en R. van der Stege, de paradox van liet politieke
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2 Primaat van de politiek

In  het n ieuw  toegevoegde hoofdstuk 7b  is in artikel 46d  sub b W O R  

bepaald, dat aan de ondernem ingsraad geen overlegrecht toekom t over 

aangelegenheden de ondernem ing betreffend die vallen  onder de:

- de p u b liekrech te lijke  vaststelling van taken van p u b liekrech te lijke  

licham en en onderdelen daarvan;

- het beleid  ten aanzien van d ie  taken; en

de u itvoering  van die taken, "behoudens vo or zover het betreft 

de gevolgen daarvan vo or de w erkzaam heden van de in de 

ondernem ing w erkzam e personen".

D o o r de ondernem ingsraad het overlegrecht daarover te onthouden, 

verva lt ook de bevoegdheid van de ondernem ingsraad verdergaande  

bevoegdheden zoals het advies, instem m ings -en in itia tie frecht over 

d erg e lijke  aangelegenheden u it te oefenen.

In  art. 23 lid 3 W O R  is reeds een vergelijkbare bepaling opgenomen, 

met u itzondering  van de vaststelling van de p u b liekrech te lijke  taak. 

T o t nu toe had deze bepaling  een beperkte w e rk in g , nam elijk  voor 

p rivaatrech te lijke  ondernem ingen d ie  zich  bezig  houden m et de 

u itvoering  van een p ub liekrech te lijke  taak .’

D e  w etgever heeft ervoor gekozen om  het prim aat van de po litiek  

in een apart w etsartikel op te nemen om  het gew icht h iervan te 

onderstrepen. D e  betekenis van deze bepaling neemt enorm  toe door 

het onderbrengen van nagenoeg de gehele overheidssector onder de 

W O R .

M e t deze bepaling  w o rd t beoogd, zo b li jk t  u it de M em o rie  van 

T o e lic h tin g , om  buiten tw ijfe l te stellen dat de vo or de ondernem ings- 

raad b ij de overheid  aangebrachte beperking alleen betrekk ing  heeft 

op besluiten die door dem ocratisch gecontroleerde organen worden

primaat, Praktijkblad voor M ed ez^n sch ap , december 1994, p. 28 e.v. en januari 
1995, p. 32 mr. T. van.Peijpe Medezeggenschap en de grenzen van het politieke 
primaat, NIB 1995-4, p. 134 e.v.
Voor rechtspraak over art. 23 lid 3 WOR zie: OKGerechtshof A'dam 23-12-1993, 
JAR 1994,15: SR 1994-3, p. 94; ROR 1994/4 (OR GMD/GAK); en Rb. A’dam, 
20-10-1993, JAR 1993,57;SR 1994-2,p.55; ROR 1994/3; (ondernemingsraden 
omroepenZNOS).
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genom en. "H e t Js u itd ru k k e lijk  niet de bedoeling om  de beperking  

verder te laten gaan dan noodzakelijk is met het oog op de be^herm ing  

van het p rim aat van de p o litie k " ."

G ezien het fe it dat met de in troductie  van de W O R  b ij de overheid  

ook de toetsing door de o nafhankelijke  rechter geïntroduceerd w o rd t, 

heeft d it punt extra aandacht gekregen. D e  m inisters geven aan dat 

de reden w aarom  aan de ondernem ingsraad b ij de overheid  geen 

adviesrecht inzake po litieke  besluiten w o rd t toegekend, is gelegen  

in het fe it dat daaraan een beroepsrecht, op de O ndernem ingskam er 

is verbonden ..

D e  m inisters z ijn  van m ening dat de p o litieke  organen z e lf  een 

belangenafw eging moeten m aken en dat daarbij geen rech terlijke  toets 

op z ijn  plaats is.

B ij bestudering van de kam erstukken va lt op dat de w etgever zeer 

om zich tig  de grenzen van deze bepaling  probeert te om schrijven .

Enerzijds w ord t aangegeven dat het u itd ru k k e lijk  de bedoeling  

is deze beperking niet verder te laten gaan dan n oodzake lijk  is met 

het oog op de bescherm ing van het p rim aat van de p o lit ie k . 

H erhaa ld e lijk  w ord t benadrukt dat de w et op de ondernem ingsraden  

een m in im um rege ling  is en dat er geen enkel bezw aar is indien onder- 

nemers b ij de overheid  verder zouden w ille n  gaan dan de w et hen 

voorschrijft.

A nderzijds  w o rd t de inperk ing  in a rtike l 46d  sub b W O R  g e lijk  

gesteld met besluitvorming door een democratisch gecontroleerd orgaan. 

A ls  het een besluit van een p o litie k  orgaan betreft verva llen  de 

bevoegdheden van de m edezeggenschap, tenzij en vo or zo ver het 

gevolgen heeft vo or het personeel.

3 Voorbeeld vuilophaaldienst

In  de wetsgeschiedenis heeft de discussie tussen kam er en m in ister 

h ie ro v e ro .a . plaatsgevonden aan hand van concrete voorbeelden. Een 

van de voorbeelden b e tro f de vraag o f  de ondernem ingsraad al dan 

niet advies m ag uitbrengen o ver een voorgenom en besluit van de 

gem eenteraad tot uitbesteding van de gem eentelijke vu ilophaald ienst 

aan een particu liere  ondernem ing.

L.C.J. SPRENGERS

8 TwK 1993-1994. 23551. nr. 3. p. 6.
9 TwK 1993-1994, 23551, nr. 5. p. 11.
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D e  m in is ter an tw oordt h ier als vo lg t op:

ten  a a n z ie n  h e t (v o o rg e n o m e n ) b e s lu it  to t u itb e s te d in g  v a n  d e  

g em een te lijke  v u ilo p h aa ld ien s t a ls  zo d an ig . D i t  is  een  b es lu it a ls  b edo e ld  

in  a r t .  4 6 d , o n d e r  a  (h e t la te re  b ) v a n  h e t w e ts v o o rs te l. O v e r ig e n s  

verb ie d t h e t a r t ik e l n ie t om  een d e rg e lijk  (voorgenom en) p o lit ie k  b eslu it 

in  d e  o v e r le g v e rg a d e r in g  te  b es p re k e n  o )d a a r o v e r  a d v ie s  te  v ra g e n . 

A ls  d a t  n ie t  g e b e u rt, h e e jt  d e  o n d e rn e m in g s ra a d  e c h te r  n o g  w e l m e d e -  

ze g g e n s c h a p  ten  a a n z ie n  v a n  d e  p e rs o n e le  g e v o lg e n  v a n  d a t  b e s lu it '. 

Ik  w il aan de hand van d it voorbeeld  op de navolgende vragen nader 

ingaan:

a . W a t is  d e  p u b lie k e  ta a k ?

D e w etgever stelt dat besluiten van een democratisch gecontroleerd  

orgaan, zoals in d it voorbeeld  de gem eenteraad, vallen  buiten de 

bevoegdheden van de ondernem ingsraad. D aarm ee w o rd t het prim aat 

van de p o litiek  beantw oord vanuit de vraag w e lk  orgaan het besluit 

genom en heeft en niet a fh an ke lijk  gesteld van de vraag o f  het besluit 

valt onder de publieke taak. D it lijk t m ij een onjuiste benadering. Gezien  

de tekst van de w et dient doorslaggevend te z ijn  o f  een besluit onder 

publieke taak valt en niet door w elk  orgaan het besluit genomen wordt. 

O p  basis van' art. 23  lid  3 W O R  is de inperking  van bevoegdheden  

van de ondernem ingsraad op basis van het prim aat van de po litiek  

reeds aanw ezig in de W O R . ' I  D aarb ij w o rd t, zo b li jk t  u it de 

rechtspraak, per besluit nagegaan o f  er sprake is van een publieke  

taak. Z o  ve rw ie rp  de Rechtbank A m sterdam  de algem ene ste lling  van 

de N O S , dat a llebeslu iten  van het N O S -bestuur onder de u itzondering  

art. 23 lid  3 W O R  v ie len , om dat deze gebaseerd w aren op een in de 

M ed iaw et vastgelegde taak. 'N a a r  het oordeel van de rechtbank dient 

in e lk  concreet geval naar de aard van het (voorgenom en besluit aan 

de hand van het bepaalde in dat a rtike l (  =  23  lid  3 W O R ) vastgesteld

TwK 1993-1994, 23551, p. 10.

Het versctiit met art. 46d sub b en alt 23 lid 3 WOR sctiuilt met name in het feit 
in art. 46d lid b de vaststelling van de publieke taak ook opgenomen is, naast het 
beleid ten aanzien van en de uitvoering van die taken, die ook in art. 23 lid 3 WOR 
opgenomen zijn.

10
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te w otden  o f  het desbetreffende (voorgenom en) bestuit va lt onder de 

uitzondering  van d it artike l.'^

D aar kan tegenin gebracht w orden dat in art. 46d  lid  b W O R  nu ju is t 

u itd ru k k e lijk  de vaststelling van de publieke taak onder de beperking  

van het prim aat van de p o litiek  gebracht w o rd t. M a a r dat betekent 

nog niet dat daarm ee gesteld kan w orden dat e lk  besluit van een 

democratisch gecontroleerd orgaan buiten de bevoegdheden van de 

ondernemingsraad valt. Het dient te gaan om  besluiten die vallen onder 

de publieke taak van de overheid. D it vereiste kan niet im pliciet afgeleid  

worden u it het fe it dat een overheidsorgaan een besluit genom en heeft. 

A ls  basis dient er regelgeving te z ijn  w aaru it de publieke  taak b lijk t. 

V o o r de ondernem ingsraad b ij de overheid  is het dus van belang na 

te gaan op w e lke  publieke taak een besluit gebaseerd is.

H et ophalen van huisvuil als zodanig  zal onderdeel vorm en van 

de publieke taak. M a a r b ij p rivatisering  kom t de publieke  taak toch 

m eero p  de achtergrond te staan. K enm erk van p rivatisering  is im m ers  

dat b lijkb aar het besef ontstaan is dat het niet m eer echt tot de taak 

van de overheid  behoort om  v o o r de u itvoering  van d ergelijke  

voorzien ingen zorg  te dragen, m aar dat d it ook door de m arktsector 

verzorgd  kan w orden .

Zoals  gesteld moet d it niet benaderd w orden vanuit de vraag o f  

er een besluit is van een dem ocratisch gekozen orgaan. Stel b ijv . dat 

de gem eenteraad besluit om  alleen het afvoeren van het afval van de 

overtie id  z e lf  uit te besteden. D an is vo or de bevoegdheden van de 

O R to c li niet bepalend o f  de gem eenteraad h iertoe besloten heeft, m aar 

w el o f  er sprake is van een publieke taak. D aar is in d it voorbeeld  

geen sprake van. H et gaat h ier niet om  een beslissing van de overheid  

als overheid .

M a g  er een a-contrario  redenering toegepast w orden , n l. indien het 

besluit niet genomen wordt door een democratisch geajntro leerd orgaan, 

dat er dan geen sprake is van een inperk ing  van O R -bevoegdheden  

op basis van het prim aat van de politiek?  G ezien  de opm erk ing  van 

de w etgeverdat het adviesrecht niet m eer dan strik t noodzakelijk  inge- 

perkt moet w orden door het prim aat van de p o lit ie k , li jk t  h ier veel 

vo or te zeggen. V an  Peijpe'3 is van m ening dat de grens inderdaad

12 Zie Rb. A ’dam t.a.p. 7.
13 T.a.p. 6, p. 136-
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getrokken moet w orden b ij besluiten van dem ocratisch gecontroleerde  

organen al dan niet tezam en m et een bestuursorgaan. A nders w ordt 

het heel m o e ilijk  een grens te bepalen. H oew el deze opvatting  

aan trekkelijke  kanten heeft, v in d  ik  dat daar geen steun vo or te vinden  

is in art. 46d lid b W O R . U itd rakke lijk  wordt ook tiet beleid ten aanzien 

van en de uitvoering van de publieke taak onder de uitonderingsgrond  

gebracht. D it  betekent het vo lled ig e  beslu itvorm ingstraject van 

vaststellen, beleid  m aken, besluiten en uitvoeren van onderw erpen  

die vallen  onder de publieke  taak, door de w etgever is geplaatst onder 

liet prim aat van de p o litie k .

D it  m aakt dat deze w e tte lijk  bepaling veel verder gaat dan strikt 

n o d ig is  vo or de bescherm ing van het belang dat d eoverheid  nastreeft. 

Z e k e r daar w aar m ark tcon fo rm ite it van de medezeggenschap b ij de 

o ve rh e id d o e ls te llin g v a n d e w e tg e v e rg e w e e s tis , moet geconcludeerd  

w orden dat op d it punt de w etgever z ijn  doel ver vo orb ij geschoten

D it  kan in de p ra k tijk  nog m eevallen , a fh an ke lijk  de wi.jze w aarop  

omgesprongen wordt met de uitzondering ten aanzien van de personele 

gevolgen.

b. O m v a n g  a d v ie s re c h t t .a .v . p e rs o n e le  g e v o lg e n  

De wetgever gaat ervan uit dat het de politiek vrijstaat om eerst een 
besluit te nemen en dan pas ten aanzien van de personele gevolgen 
de ondernemingsraad in te schakelen. Aangegeven wordt dat het veelal 
aanbeveling verdient om advies te vragen voordat het politiek besluit 
genomen is, maar het 'kan op gespannen voet staan met de 
wenselijkheid om op fxilitiek Crtjciale ogenblikken beslissingen te kunnen 
nemen, zoalsbij kabinetsformatieencollegeonderliandelingen’,aldus 
de minister.'^

H e tis e c h te rd e v ra a g o fe e n  d erg e lijkeo p vattin g  niet opgespannen 

voet staat m et de overige  bepalingen van de W O R .

In art. 25 lid 2  W O R  is verm eld dat advies aan de ondernemingsraad 

gevraagd moet worden op een moment dat dit advies nog van wezenlijke  

invloed kan z ijn  op de b eslu itvorm ing . D e  ondernem ingsraad heeft 

krachtens art. 46d  lid  b W O R  een adviesrecht voorzover het de 

personele gevolgen betreft van een besluit tot uitbesteding. D e  vraag  

is o f  er nog wel sprake kan zijn  van wezenlijke beinvloedingsmogelijk-

t 4 Tw K1 9 y 3 - 1 9 9 4 ,  nl. 5, P. IO.
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heden ten aanzien ٧an de personele gevolgen als het besluit a lszodanig  

niet m eer te bei'nvloeden is. E r kunnen zich situaties voordoen w aar 

het nemen van een p o litiek  besluit a lvorens advies te vragen, in strijd  

is met art. 25  lid  2  W O R .

H et li jk t  evident dat in de meeste gevallen  ju is t vanw ege de personele  

gevolgen tot uitbesteding besloten w o rd t. D it  kan liggen in het fe it 

dat uitbesteding goedkoper is vanw ege lagere arbeidsvoorw aarden, 

dat er m eer know  how aanw ezig in de m ark t, d ie  niet aanw ezig is 

b ij het overheidspersoneel, dat de voorkeur er naar u itgaat om  niet 

de organisatorische w erkzaam heden behorend b ij het instandhouden  

van een dienst in huis te houden etc. A ls  om die redenen tot uitbesteding 

overgegaan w ordt, dan staan de beweegredenen die ten grondslag liggen 

aan het besluit in d irect verband m et de personele gevolgen. A ls  dat 

zo is dan kan over een derg e lijk  besluit geen p o litiek  besluit genomen  

w orden voordat advies ingewonnen is b ij de ondernem ingsraad.

D e  ondernem ingskam er beoordeelt de vraag w e lk  m edezeggen- 

schapsorgaan bevoegd is op basis van a r t.35  W O R  (C O R , O O R  o f  

O R ) op vergelijkbare w ijze . Besluiten die van gemeenschappelijk belang 

z ijn  vo or de helft o f  m eer der betrokken ondernem ingen vallen  onder 

de bevoegdheid van een C O R  o f O O R . O f  er van een dergelijk gemeen- 

schappelijk  belang sprake is, le id t de ondernem ingskam er a f  u it de 

m otieven d ie  aan het besluit ten grondslag lig g e n ؛..

Een dergelijke toetsing lijk t ook voor de hand te liggen bij de vraag 

o f p o litieke  beslu itvorm ing  vo o ra f mag gaan aan de beslu itvorm ing  

ten aanzien van de personele gevolgen.

U itbested ing , z o a ls b ijv . van het v u il ophalen, zal m e d eo n d erin v lo ed  

van de Europese regelgeving v iao p en bare  aanbesteding plaats moeten 

vinden . D it  betekent dat w il een advies van de ondernem ingsraad van  

w ezen lijke  inv loed  kunnen z ijn  op het besluit ten aanzien van de 

personele gevolgen, er in ieder geval ook raadpleging van de 

ondernem ingsraad dient te z ijn  op het m om ent dat het pakket van eisen 

vastgesteld wordt waarin aangegeven wordt w elke personele verplichtin- 

gen de aanbesteder al dan niet dient over te nemen. Het recente TOnflict, 

najaar 1 9 9 5 , in de vervoerssector over de ve rp lic litin g  tot overnam e

15 OK Gerechtshof Amsterdam 10-5-1990, SR 1990, 7/8,p.228؛ ROR 1990,126;NJ 
1990/20.
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van personee! me، behoud van arbeidsvooEwaarden bij het gunnen 
van vervoersconcessies aan andere werkgevers, tussen de vakbonden 
en minister Jorritsma heeft aangetoond dat liet belnvloedingsmoment 
als het gaat om de personele gevolgen al vroeg in het besluitvormings- 
traject kan liggen.

O o k de rechtspraak van de O ndernem ingskam er bevat aanw ijzingen , 

dat b ij de bepaling van het m om ent van inschakelen van de 

ondernem ingsraad rekening gehouden moet w orden m et het fe it , dat 

het advies nog van w ezen lijke  inv loed  kan z ijn  op de beslu itvorm ing . 

Z o  was de O ndernem ingskam er van m ening dat de ondernem er die  

in het kader van uitbreid ingsplannen van het psychiatrisch ziekenliu is  

eerst zi.؛n plannen ter goedkeuring  b ij het toenm alige M in is te rie  van 

W V C  voorlegde en pas na verkregen goedkeuring, de ondernemingsraad 

om  advies zou gaan vragen, handelde in strijd  met de in de W O R  

gew aarborgde belangen van de ondernem ingsraad.

O p  dat m om ent zou het O R  advies geen w ezen lijke  invloed m eer 

op de b eslu itvorm ing  kunnen hebben .’.

O o k  vanuit de invalshoek van de A lgem ene W e t Bestuursrecht is hier 

een kanttekening b ij te m a k e n .”

A r t . 3 :4  A B W  bepaalt dat een bestuursorgaan de rechtstreeks bij 

het besluit betrokken belangen a f dient te w egen, voordat tot 

beslu itvorm ing  overgegaan w o rd t. D it  betekent dat in voorkom ende  

gevallen de pe^neelsbelangen  bij de besluitvorming afgewogen moeten 

w orden . H et kan niet zo z ijn , dat enerzijds de overheid de opdracht 

gegeven w o rd t om  b ij de beslu itvorm ing  de personele belangen ook  

mee a f te wegen op grond van de A B W  en anderzijds er op basis van  

de W O R  geen verp lich ting  is om  vo or bes lu itvorm ing  eerst het advies 

t .a .v . de personele gevolgen te vragen aan de ondernem ingsraad.

D e  m og elijkh e id  zou zich  anders vo or kunnen doen, dat een 

ondernem ingsraad als belanghebbende ex art. 1 :2  A B W  een besluit 

zou kunnen gaan aanvechten, indien geen rekening gehouden is met 

de personele belangen.

WOR BIJ DE OVERHEID

16 OK Gerechtshof Amsterdam. 22-11-1990, SR 1990-2, p. 61 e.v. ; ROR 90/29.
17 Zie ook van Peijpe, t.a.p. 6, p. 136.
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D it a!!es maakt d u id e tijk  dat w il een overheidsondernem er niet tek٥٢t 

doen aan de belangen van de ondernem ingsraad, h ij genoodzaakt is 

om  advies te vragen aan de ondernem ingsraad voordat h ij tot po litieke  

beslu itvorm ing  over gaat. D oet h ij dat n ie t, dan is strijd igheid  met 

art. 25 lid  2 W O R  en de A B W  niet uit te s lu iten.

4 Is ondernemingsraad bij overheid meer dan belangen- 
behartiger personeel?

D o o r de w ijze  w aarop de bevoegdheden van de ondernem ingsraad  

ten aanzien van het prim aat van de p o litiek  vastgelegd z ijn , ontstaat 

het risico dat de rol van de ondernem ingsraad b ij de overlie id  beperkt 

bli.jft tot alleen de personele gevolgen van b es lu itvorm ing . D it  in 

tegenstelling tot de ondernemingsraad in de marktsector. D ie  is ingesteld 

in het belang van het goed functioneren van de ondernem ing in al 

liaar doelstellingen. D it  betekent dat de ondernem ingsraad ook geacht 

w ord t allebelangen  die een rol spelen b ij een ondernem ersbesluit mee 

te wegen b ij z ijn  standpuntbepaling.'« D us niet alleen het 

personeelsbelang. Deze bepaling geldt (»hter ook voor de ondernemings- 

raad b ij de overheid . D e  vreem de situatie doet zich  dus vo or, dat de 

bevoegdheden van de ondernem ingsraad b ij de overheid  in een groot 

aantal gevallen  beperkt z ijn  tot de personele gevolgen, m aar dat de 

ondernem ingsraad w el geaclit w o rd t b ij het uitoefenen van z ijn  

bevoegdheden zich door a lle  belangen van de ondernem ing b ij z ijn  

standpuntbepaling te laten leiden.

Ik  v in d  het een ju is te  keuze van de w etgever om  de ondernem ings- 

raad niet alleen als een behartiger van perajneelsbelangen aan te duiden. 

H et rekening moeten houden m et a lle  betrokken belangen doet recht 

aan de positie en het belang van een ondernem ingsraad binnen een 

ondernem ing. H et in veel gevallen  beperken van de rol van de 

ondernem ingsraad b ij de overheid  tot de personele gevolgen m iskent 

deze positie. H et staat haaks op de opvattingen ten aanzien van de 

positie van de ondernem ingsraad binnen de ondernem ing, d ie  ook  

ten grondslag lig t aan het kabinetsstandpunt tot w ijz ig in g  van de w et 

op de ondernem ingsraden. Een v ro eg tijd ig e  inbreng van de

18 Dil volgt uit art. 2 WOR. 
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ondernem ingsraad op alle  facetten van tiet ondernem ersbeleid kan 

een z in v o lle  b ijdrage leveren om  te kom en tot een betere en 

zorgvu ld igere  b eslu itvorm ing . O p  d it punt is de w etgever niet echt 

consequent in z ijn  opvattingen.

D e  ervaringen van geprivatiseerde ondernem ingen afkom stig  uit 

deoverheidssector, w aar nu een ondernem ingsraad ingesteld is, lijken  

geen aanleid ing  te geven vo or de conclusie dat zich op d it punt veel 

problem en voordoen. Z ie  b ijv . een in terv iew  m et de bestuurder en 

v o o rz itte r van de ondernem ingsraad N V  a fva lve rw erk in g  R ijnm ond . 

Beiden z ijn  van m ening dat de medezeggenschapscom m issie, in de 

oude situatie, alleen optrad als behartiger van personeelsbelangen en 

dat de ondernem ingsraad ju is t m eer oog heeft vo or de continu ïteit 

van de o n dern em in g .”

H et is de vraag o f  deze ervaringen ook representatief vo or de 

ondernem ingsraad b ij de overheid  zu llen  b lijken  te z ijn . D e  betekenis  

van het prim aat van de p o litiek  is daar im m ers veel g ro ter, gezien  

het fe it dat b innen de overheidsondernem ing ook de p o litieke  organen  

functioneren.

5 Condusie

D e W O R  vo or de overheid  heeft op veel punten gezorgd voor een 

m eer m arktconform e medezeggenschap. M a a rju is t op het w ezen lijke  

punt vo or de overlieidssector, liet prim aat van de p o lit ie k , is gekozen  

vo or een inperk ing  van bevoegdheden van de ondernem ingsraad, die  

tot gevolg  kan hebben dat de positie van de ondernem ingsraad b ij de 

overheid  een veel m arg inalere w o rd t dan de ondernem ingsraad in de 

m arktsector. Ik  heb het u itd ru k k e lijk  over 'k a n ',  om dat het niet de 

in tentie is zoals d ie  b lijk t uit de toe lich ting  van de w etgever. H et is 

naar de letter echter w el een gevolg  van de gekozen vorm geving  van 

het 'p rim aa t van de p o lit ie k '. D e  m in ister heeft tijdens de m ondelinge  

behandeling toegezegd dat h ij erop zal toezien dat h ij en z ijn  co llega's  

uit zu llen  gaan van een ru im e in terpretatie in) "؛  het voordeel van

WOR BIJ DE OVERHEID

19 Interview Fred Vertakel met J.G.Steinebach, voorzitter ondernemingsraad en ir. 
D. den Ouden, bestuurder NV afvalverwerking Rijnmond, Inzicht in de 
ondernemingsraad bij de overheid, p. 123, SDU 1995.

20 Hand. TwK 4 oktober 1994, p. 6-239.
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de bevoegdheden van de ondernem ingsraad). D e  ju risp ruden tie  zal 

in staat z ijn  de laatste ondu idelijkheden  w eg te nem en, aldus de 

M in ister.2 '

N aar m ijn  inschatting z ijn  de norm en in de w et en de daarop  

gegeven toe lich ting  van dien aard, dat er nog heel w at vragen aan 

de rechter overgelaten z ijn  om  te beslechten. D it  zal vooral a fh an ke lijk  

z ijn  van de w ijz e  w aarop bestuurders zich zu llen  gaan opstellen in 

het overleg  m et de ondernem ingsraad.

D e  vo orz itte r van de B edrijfscom m issie vo or de overheidssector 

is er in ieder geval k laar vo or. H ij  zegt h ierover: 'V o orgen o m en  

po litiekebeslu iten  m et personelegevolgen m oeten p e rd e fin it ie v o o ra f  

in de ondernem ingsraad besproken w o rd e n .’ D e  bedrijfscom m issie  

zal een eventueel proefproces niet in de w eg staan als de bem iddeling  

niet lu k t, aldus X and er den ٧ yl.22
D e verw achting  is dan ook gerechtvaardigd dat het them a van het 

prim aat van de po litiek  in de nabije toekom st prom inent aanw ezig  

zal z ijn  in liet overleg  tussen ondernem er en ondernem ingsraad b ij 

de overhe id , zow el buiten als b innen de rechtszaal.

21 Hand. TwK.4 oktober 1994, p. 6-235.
22 Interview met Xander den Uyl, OR-informatie 25 oktober 1995, p. 34 e.v.
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Totstandkoming van de WOR bij de 
overheid

E .M .  V e l d s t r a

Inleiding

O p  5 m ei 1995  is in w erk in g  getreden de w ijz ig in g  van de W e t op 

de ondernemingsraden, waarbij de m edezeggen^hap van grote groepen 

overheidspersoneel in de W O R  wordt geregeld. Precies op de vijftigste  

bevrijd ingsdag . D at was echter absoluut toeval.

In  term en van 'een b e v rijd in g ’ hoeven w e  dan ook niet te spreken. 

M a a r een verandering  betekent de inw erk in g tred ing  w e l. O p  de 

achtergronden van die verandering  en op de inhoud daarvan zal ik  

nader ingaan.

Oude situatie

Sinds 1 982  gold  vo or de medezeggenschap b ij de rijksoverheid  de 

dienstcom m issieregeling. D e  b ij andere overheidslicham en geldende  

medezeggenschapsregelingen kwam en daar in hoge mate mee overeen. 

D ie  dienstcom m issieregeling was w e lisw aar mede bei'nvloed door de 

regeling  van de m edezeggenschap in de W O R , m aar w eek toch ook  

op een aantal b e lan g rijke  punten af.

Z o  w aren b ijvoorbeeld  de bevoegdheden van de dienstcom m issie  

afh an ke lijk  van de bevoegdheden.van de gesprekspartner van de 

dienstcom m issie, -in  term en van die regeling- het hoofd van de 

diensteenheid. W as het hoofd van de diensteenheid bevoegd om bepaalde 

m aatregelen te tre ffen , dan was er ook een instem m ingsrecht voor 

de dienstcom m issie. W as het hoofd van dienst niet bevoegd, dan was 

er slechts een adviesrecht. En een gescliillenregeling  bestond er alleen  

vo or d ie  gevallen , w aarin  er sprake was van een instem m ingsrecht.
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D ie  geschillenregeling  was voorts zodanig  vorm  gegeven dat het 

u ite in d e lijk  aan de M in is te r was om  -gehoord het advies van een 

o nafhankelijke  geschillencom m issie- een beslissing in het geschil te 

nem en.

H oew el er dus w el elem enten van o n afhanke lijkhe id  in die  

geschillenprocedure w aren ingebouw d, was het toch a ltijd  de M in is te r  

die een eindbeslissing nam .

Tenslotte  verd ient verm eld ing  dat er geen sprake was van een 

gelaagde medezeggen^hapsstmctuur. D e  regeling kende alleen dienst- 

com m issies. Een gem eenschappelijked ienstcom m issieof een centrale  

dienstcom m issie kende de regeling n iet. M ed e  daardoor bleven de 

bevoegdheden vo or dienstcom m issies beperkt.

Evaluatie dienstcommlssieregeling

D e evaluatie van de dienstcom m issieregeling in 1986 g a f aan dat de 

regeling niet echt bevredigend w erk te . E r w aren nog w el wat 

knelpunten. Onder andere waren die gelegen in de al genoemde punten. 

H et ontbreken van een o nafhankelijke  beroepsinstantie w erd  als een 

gem is ervaren. Daarnaast was er veel o n du ide lijkhe id  o ver de 

bevoegdheden van het hoofd van de diensteenheid en daarm ee tevens 

over de bevoegdheden van de dienstcom m issie.

In  eerste instantie heeft het M in is te rie  van B innenlandse Zaken  

toen getracht de knelpunten binnen de bestaande dienstcom m issie- 

regeling op te lossen door voorstellen tot w ijz ig in g  daarvan te 

ontw ikke len . O p  jurid isch-technische gronden bleek het ecliter niet 

m o g elijk  om  echt iets te doen aan het knelpunt van het ontbreken van  

een externe o n afhankelijke  beroepsinstantie. Z ou  een derge lijke  

g esch ilb es lech ten d e taakb ijd eon a fh an ke lijke rec lite rm o eten  worden  

neergelegd, dan zou dat im m ers b ij fo rm ele  w et dienen te geschieden. 

B ij algem ene maatregel van bestuur, laat staan b ij gem eentelijke o f  

provinciale verordening kan niet zom aar de taak van de rechter worden  

uitgebreid-

H et geheel aan voorstellen zoals dat door Binnenlandse Zaken  was  

o n tw ik k e ld , ontm oette met nam e om  d!.e reden bezw aar b ij Sociale  

Z aken . D e  w ijz ig in g en  gingen niet ver genoeg.

Het aanpassen van de bestaande medezeggen^hapsregelingen bleek 

dan ook geen begaanbare w eg.
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Normalisatie, tenzij....

Bij het zoeken n a r  wegen, waarlangs de knelpunten wel ajuden kunnen 

w orden opgelost, speelde een be langrijke  rol het inm iddels d u id e lijke r  

wordende beleid van de M in ister van Binnenlandse Zaken om  te komen 

tot no rm alisering van  de arbeidsvoorw aarden en arbeidsverhoudingen  

b ij de overtie id . D a t beleid  houdt in dat gestreefd moet w orden naar 

w egnem ing  van onnodige verschillen  in positie  tussen am btenaren  

en w erknem ers in de m arktsector. D e  arbeidsvoorw aarden en de 

arbeidsverhoudingen TOuden zich m eer richting die van de m a rk ts ^ o r  

moeten o n tw ikke len . A an le id in g  vo o r dat beleid  was de g ew ijz igde  

vis ie  op de verhoud ing  tussen overheid  en am btenaren. Jn het begin  

van d e jaren  tachtig , toen dedienstcom m issieregeling  tot stand kw am , 

heerste nog de opvatting  dat de overheid  een b ijzondere  w erkgever  

is om dat z ij ook overheid  is, en dat d ie  b ijzonderheid  ook zonder m eer 

een rechtvaardiging was om voor het overheidspereoneel aparte regelin- 

gen te tre ffen . In  d ie  v is ie  w erden am btenaren, om dat z ij in dienst 

w aren van een b ijzondere  w erkgever, ook nog als b ijzondere  

w erknem ers beschouwd.

T egen w oo rd ig  w o rd t w e lisw aar nog steeds de overheid als een 

bijzondere  w erkgever gezien , m aar brengt dat niet automatisch m eer 

met zich mee dat dan ook a fzo n d erlijke  regelingen vo or am btenaren  

en w erknem ers in de m arktsector gerechtvaardigd z ijn . A m btenaren  

w orden thans dan ook als gew one w erknem ers gezien die in dienst 

z ijn  van een b ijzondere w erkgever. A lleen  w anneer d ie b ijzondere  

positie van de overheid  dat n oodzake lijk  m aakt, z ijn  verschillen  in 

positie gerechtvaard igd. H et bele id  van norm alisatie kent dan ook een 

te n z i j . . . . .

T e n z ij de b ijzondere  positie van de overheid  zich  daartegen verzet 

kunnen a jvee l m ogelijk  dezelfde regelingen voor werknemers in m arkt- 

en overheidssector gelden.

Marktconforme medezeggenschap

Vanuit dit streven naar normalisatie, kw am  bij het zoeken naar oplossin- 

gen vo or de geconstateerde knelpunten, n a tu u rlijk  snel de vraag naar 

voren o f  het niet m o g e lijk  zou z ijn  om  de vo o r de m arktsector in de 

W O R  neergelegde medezeggen»:hapsregeling ook te laten gelden voor 

de overheidssector.

TOTSTANDKOMING VAN DE WOR BIJ DE OVERHEID
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D at bleek in beginsel inderdaad m o g e lijk  te z ijn . D e  W O R  kende  

immers reeds lang de m ogelijkheid dat ondernemingsraden meningsver- 

schillen m et hun overlegpartner -ook b ij het adviesrecht- voorleggen  

aan een onafhanke lijke  rech terlijke  instantie. Daarnaast z ijn  de 

bevoegdlieden van de ondernemingsraad duidelijk in de W O R  geregeld, 

en niet afh an ke lijk  van de bevoegdheden van hun overlegpartner. O ok  

kende de W O R  reeds een gelaagde m edezeggenschapsstructuur met 

ondernemingsraden en groeps- c.q . centrale ondernemingsraden. S ig h ts  

w at begripsbepalingen zouden g ew ijz ig d  m oeten w orden om  de W O R  

ook vo or de overheidssector te laten gelden.

Een aspect van norm alisatie op het punt van de medezeggenschap  

is voorts dat er in beginsel slechts één w e tte lijk e  regeling  van de 

medezeggenschap is. T o t aan de invoering  van de W O R  golden er 

in de overheidssector tal van m edezeggenschapsregelingen. Iedere  

gemeente en iedere provincie bijvoorbeeld kende elk een eigen medezeg- 

genschapsverordening. Form eel w e tte lijk e  kaders vo or de inhoud van  

die verordeningen waren er niet. D e  v e r k i l le n d e  overheidswerkgevers 

z ijn  thans w el gebonden aan de regeling  van de medezeggenschap  

in de W O R .

Uitgezonderde sectoren

D e  W O R  geldt overigens niet vo or de sectoren O n d e rw ijs , D efensie  

en R ech terlijke  M ach t. In  de sector .O nderw ijs geldt van oudsher een 

vo rm  van medezeggenschap w aarb ij ook leerlingen/studenten c .q . 

hun ouders een rol spelen. E r  is vo or gekozen d ie  system atiek in 

beginsel te handhaven, hoewel vo or delen van de onderw ijssector niet 

uitgesloten is dat alsnog vo or onderbrenging onder de W O R  w ord t 

gekozen.

D e  u itzondering  van de sector D efensie  is gebaseerd op de 

overweging dat de krijgsmacht onder alle omstandigheden onvoorwaar- 

d e lijk  beschikbaar m oet z ijn . M e t name b ij oorlogsgevaar o f  daaraan 

verw ante om standigheden alsook b ij het houden van oefeningen kan  

er geen ru im te z ijn  vo or overleg  over de w ijze  van inzet van de 

krijgsm acht. D erha lve  zouden ten aanzien van de onderw erpen en 

de m ate van medezeggenschap als de tijdstippen w aarop overleg  kan 

w orden gevoerd, norm en m oeten gelden d ie  a fw ijk e n  van de W O R .

E.M. VELDSTRA
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D e  u itzondering  van de R ech terlijke  M ach t ten slotte heeft te m aken 

m et de b ijzondere  staatsrechtelijke positie  van met name de vo or het 

leven benoem de rech terlijkeam b ten aren .Ind eu itgezo n d erd esectoren  

wordt overigens wel naar een nauwere aansluiting bij de W O R  gezocht. 

Marktconform, maar toch enkele uitzonderingen 

D e  keus v o o r het onderbrengen van de medezeggenschap van groepen  

overheidspersoneel in de W O R , lag dus vo or de hand. M a a r zoals  

reeds opgem erkt, het beleid  van norm alisatie  kent ook een te n z ij. Een 

g e lijk e  regeling  vo or personeel in m ark t- en overheidssector is in 

beginsel gerechtvaard igd, tenzij de b ijzondere  positie van de overheid  

zich daartegen verzet. Een w ezenlijk  verschil tussen de overheidswerk- 

gever en een werkgever in de marktsector is, dat de overheidswerkgever 

te m aken heeft m et p o litie k e , dem ocratisch gecontroleerde organen, 

zoals het kab inet, de S taten-G eneraal, een college van burgem eester 

en w ethouders, een gemeenteraad en derg e lijke .

A an  d ie  organen is de bevoegdheid voorbehouden om  te bepalen  

w elke  taken m oeten w orden verrich t en hoe d ie  taken moeten worden  

uitgevoerd . T e  denken is b ijvoorbee ld  aan p rivatisering , aan 

verze lfs tand ig ing  o f  aan herschikking van taken over m inisteries. 

H ie ro v e r v in d t po litieke  b eslu itvorm ing  plaats en de beoordeling  o f  

derg e lijke  besluiten al o f  niet red e lijk  z ijn , m oet ook aan de po litiek  

z e lf  w orden overgelaten . H et is n iet passend geacht dat dergelijke  

p o litie k e  besluiten a fh an ke lijk  zouden w orden gesteld van het oordeel 

van het personeel.

D at personeel dient op dergelijke besluiten ook geen grotere invloed  

u it te oefenen dan andere burgers. D e rg e lijk e  besluiten z ijn  dan ook  

van de m edezeggenschap van het overheidspersoneel uitgezonderd  

(zoals dat overigens ook al in de W O R  was neergelegd ten aanzien  

van ondernem ingen waaraan b ij o fk rach tens  een w e tte lijk  voorschrift 

pu b liekrech te lijke  taken z ijn  opgedragen, zoals b .v . de N ederlandse  

Bank N .V . ) .  W e  spreken in  d it verband over het prim aat van de 

p o lit ie k .

N ie t onverm eld  mag b lijv e n  dat tijdens de kam erbehandeling  van  

het w etsvoorstel heel d u id e lijk  is uitgesproken dat het fe it dat het 

wetsvoorstel geen recht aan de ondernem ingsraden toekent op overleg  

over d erg e lijke  p o litieke  beslu iten, niet betekent dat er ook niet over 

gesproken mag w orden in het o verleg . Integendeel, de M in is te r van

TO T^ND KO M ^N C VAN DE WOR BIJ DE OVERHEID
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Binnen!andse Zaken g a f aan dat het naaf z ijn  m ening alleen m aar 

verstandig zou z ijn  als derg e lijke  kwesties w el door de bestuurder 

in het overleg  m et de ondernem ingsraad aan de orde w orden gesteld. 

O f  en in hoeverre de w e tte lijk e  beperking in de p ra k tijk  een rol zal 

spelen m oet dan ook w orden afgew acht.

E r is overigens w el d u id e lijk  in de w et een rol vo or de onderne- 

m ingsraden b ij de overheid  geregeld ten aanzien van de u it bedoelde  

politieke besluiten voortvloeiende per«jnele gevolgen. D aarvoor gelden 

de norm ale regels van de W O R , hetgeen w il zeggen dat de 

ondernem ingsraad daarover ook tijd ig  geraadpleegd m oet w orden . 

Positie van de SER

Een ander punt w aarop het vo or de overheidssector n oodzake lijk  werd  

gevonden iets a fw ijkends  te regelen, betreft de positie  van de Sociaal 

Econom ische Raad (S E R ) in de W O R .

In de W O R  z ijn  aan de S E R  bepaalde bevoegdheden toegekend, 

zoals d ie tot het instellen van bedrijfscom m issies en het opleggen van 

een heffing  vo or scholing en vo rm ing .

Een van de hu id ige grenzen van de norm alisering  is echter dat 

de overheidsw erkgevers niet z ijn  vertegenw oord igd  in de S E R . H et 

w erd  dan ook niet passend geacht dat de S E R  d erg e lijke  bevoegdheden  

toch zou uitoefenen ten aanzien van de overheidssector. V o o r  de 

overheidssectorzijn  d ie bevoegdheden toegekend aan de M in is te rv a n  

Binnenlandse Z aken , w aarb ij tevens geregeld is in w e lke  m ate deze 

de instem m ing nodig heeft van sociale partners in de overheidssector.

T e r  u itvoering  daarvan is al d irect in m ei van d it ja a r  een b edrijfs - 

com m issie vo or de overheid  tot stand gekom en. Thans w o rd t hard 

gew erkt aan het tot stand brengen van een regeling  vo or een heffing  

voor »:holing en vorm ing. D ie  regeling zal overigens inhoudelijk zoveel 

m o g e lijk  z ijn  afgestemd op die in de m arktsector, te rw ijl voorts ook  

ten aanzien van de scholing en vo rm ing  z e lf  sam enw erking m et en 

in het door de S tichting  van de A rb e id  in het leven geroepen  

Gem eenschappelijk  Begeleid ings Instituu t vo or Ondernem ingsraden  

w o rd t nagestreefd. G etracht w o rd t derha lvede  a fw ijk in g en  zo beperkt 

m o g e lijk  te doen z ijn .
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Overgangssituatie

M e t de invoering  van de W O R  vo or de overheidssector op 5 m ei van  

dit ja a r z ijn  er niet van de ene op de andere dag ondernem ingsraden  

gekom en in de overheidssector. D e  w et geeft de ondernem ers in de 

overheidssector d ie verp lich t z ijn  een ondernem ingsraad in te stellen  

tw ee ja a r de tijd  om  aan d ie  verp lich tin g  te vo ldoen. V o o r d ie term ijn  

is gekozen om dat er niet alleen tijd  nodig is om  verkiezingen  voor 

te bereiden, m aar ook om  ti.jd te hebben vo or een zo rgvu ld ige  

besluitvorm ing over de instellingsstructuur van medezeggenschaparrga- 

nen (w a a r m oeten ondernem ingsraden kom en, z ijn  er groepsonderne- 

m ingsraden c .q . centrale ondernem ingsraden w enselijk  e tc .) en om  

m im te te scheppen om dienstrammissies hun gebm ikelijke zittingsduur 

vol te laten maken. Bovendien kan het zijn  dat recentelijk een medezeg- 

genschapscom m issleof dienstcom m issie was ingesteld. U it  praktisch  

oogpunt is het dan niet opportuun d irect w eer verkiezingen  vo or een 

ondernem ingsraad te organiseren.

Pas per 5 m ei 1997 zu llen  dan ook overal in de overheidssector 

ondernem ingsraden moeten z ijn  ingesteld. O p  d ie  datum zu llen  alle  

oude m edezeggenschapsorganen van rechtswege worden opgeheven. 

W anneer al eerder ondernem ingsraden w orden ingesteld, kom en de 

oude medezeggenschapsorganen u iteraard ook eerder te verva llen . 

T o t 5 m ei 1997  kan de overheidssector een verw arrend  beeld geven. 

S om m ige m inisteries zu llen  al v e r vo or d ie tijd  ondernem ingsraden  

hebben ingesteld, terw ijl b ij andere ministeries nog steeds dienstTOmmis- 

sies bestaan.

A ls  ik  het goed begrepen heb is de p lanning binnen de sector rijk  

inderdaad zo dat er b ij som m ige m inisteries, zoals b .v . Binnenlandse  

Z aken , inm iddels verk iezingen  hebben plaatsgevonden, te rw ijl die  

b ij andere in april 1 9 9 6 , in het najaar van 1996  o f  in het voorjaar  

van 1997  zu llen  p laatsvinden.

Voorts verdient verm elding dat er inhoudelijk geen overgangsvoor- 

zien ingen z ijn  getro ffen . O p  het m om ent van het instellen van een 

ondernem ingsraad kom t de oude medezeggenschapscomm issie te 

v e rv a lle n .N o g  lopendeoverlegzaken  zu llen  conform  d e W O R m o e te n  

w orden afgehandeld. D e  ondernem er moet dan dus aan de onderne- 

m ingsraad advies o f  instem m ing vragen , ook al is over dezelfde
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aange!egenhe؛d al u itvoerig  m et het oude medezeggenschapsorgaan  

gesproken zonder dat er een afrondende b eslu itvorm ing  heeft 

plaatsgehad.

Evaluatie

M et het onderbrengen van de medezeggenschap van het overheidsperso- 

neel w o rd t een aantal w ezen lijke  verbeteringen in de regeling  van de 

medezeggenschap aangebracht. Genoemd zijn  de meer lieldere regeling 

van de bevoegdheden van de ondernem ingsraden, de flex ib e le  

instellingsstructuur en de externe beroepsm ogelijkheden. In  het hele 

totstandkom ingstraject van de w et z ijn  er echter ook nog w el w at 

kritische geluiden geweest. Z o  is b ijvoorbee ld  gesteld dat de overheid  

zodanig  verschilt van ondernem ingen in de m arktsector, dat het niet 

passend is de m edezeggenschap van het overheidspersoneel onder te 

brengen in de W O R  die toch specifiek was geschreven v o o r de private  

sector.

V oo rts  is er nogal w at discussie geweest o ver het p rim aat van de 

politiek en de aflrakening tussen wat in dat verband aan de medezeggen- 

schap onttrokken  is en de personele gevolgen daarvan die w el 

onderw erp  van medezeggenschap z ijn . M e t name in verband m et deze 

discussies heeft de M in is te r van B innenlandse Zaken  in de T w eede  

Kam er de toezegging gedaan de w erking van de wet te zullen evalueren. 

Gekozen is vo or evaluatie v ie r ja a r  na inw erk in g tred ing  van de w et. 

D e overgangsperiode van tw e e ja a r  is dan vo orb ij en voorts is er tw ee  

ja a r  ervaring  opgedaan.

Ten slotte

In  het vorenstaande is al naar voren gekom en dat er met het van 

toepassing laten worden van de W O R  in de overheidssector belangrijke  

verbeteringen in de regeling  van de m edezeggenschap van het 

overheidspersoneel z ijn  aangebracht. B enadrukt m oet w orden dat het 

gaat om  verbeteringen in de r e g e lin g  van de m edezeggenschap. D e  

medezeggenschap is echter b ij uitstek een terrein  w aarop de w etgever  

alleen m aar structuren en bevoegdheden kan scheppen.

D e  kw aliteit van de m d ezeg gen ^ hap  is zeker niet p rim air aftranke- 

l i jk  van de regeling van de medezeggenschap. H et z ijn  de bestuurders 

en het personeel d ie  z e lf  gezam en lijk  vo rm  m oeten geven aan de
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medezeggenschap. V o o r bestuurders (en niet alleen in de overheidss(^- 

tor) geldt daarbij dat z ij 'overleg-m inded' moeten zijn  en niet 'overleg- 

m ijd en d ’ .

B estuurd ersd ievO O rd ein voerin g van  dedienstcom m issieregeling  

zeiden ' Ik  ben bevoegd; dus hebben ju l l ie  niets te v e rte lle n .’ en na 

invoering van de dienstrammissieregeling zeiden ’ Ik  ben niet bevoegd; 

dus liebben ju l l ie  niets te v e rte lle n .’ kunnen zich in ieder geval thans 

niet m eer oponduidelijkheden over bevoegdheden beroepen. Bestuurders 

dienen zich te realiseren dat m edezeggenscliap een kanaal kan z ijn  

niet alleen v o o r het w elbevinden  van het personeel, m aar ook voor 

het ve rk rijg en  van een b ijd rage  aan de bevordering  van de k w a lite it 

van het functioneren van de organisatie.

V o o r  personeelsleden geldt dat z ij oog m oeten hebben vo or de 

belangen van de to tale organisatie, zich daarvoor w ille n  inzetten en 

ook de discussie aan durven gaan met hun bestuurder. Invoering  van 

de W O R  bij de overheid is dan ook slechts een hulpmiddel om te komen 

tot verbetering  van de k w a lite it van de m edezeggenschap.

TOTSTANDKOMINC VAN DE WOR BD DE OVERHEAD
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De WOR in een bestuursrechtelijke 
context

R .J .G .M .  W!DDERSHOVEN

Inleiding

1. M et de Invoering van de W et op de Ondernemingsraden (W O R )  

bij de overheid Is een nieuw stap g e z t  In een proces waarin ambtenaren 

steeds meer worden opgevat als ’gewone’ werknemers. D e rechtsjwsitie 

van am btenaren w o rd t de laatste ja ren  g e le id e lijk  aan gelijkgetrokken  

m et d ie van de w erknem ers In tiet b edrijfs leven . O p  het eerste gezicht 

is het dan ook logisch dat ook de m edezeggenschapsregeling voor 

het b edrijfs leven , de W O R , van toepassing w o rd t verklaard  op de 

overheid . W aarom  zou op het punt van medezeggenschap im m ers  

onderscheid m oeten w orden gem aakt tussen overheidsw erknem ers  

en andere werknem ers?

2 . N iettem in roept deze van-toepassing-verklaring wel enige vragen 

op. D e  vraag w aarop in deze b ijdrage w ord t ingegaan is: in hoeverre  

heeft het fe it dat de W O R  w ord t toegepast in een overheidscontext 

invloed op de w erk in g  van de medezeggenschapsregels van de W O R . 

D eze vraag heeft de vo lgende achtergrond. O p  het handelen van de 

overheid  is behalve de W O R  een veelheid  van regels en norm en van 

toepassing. V o o r een groot deel z ijn  deze thans te vinden in de op 

1 jan u ari 1994  ingevoerde A lgem ene w et bestuursrecht (A w b ). D eze  

w et bevat in de eerste plaats voorschriften  waaraan een b ehoorlijk  

handelende overheid moet voldoen. Ifevendien is in de A w b  aangegeven 

hoe belanghebbende burgers en organisaties kunnen opkom en tegen 

hen o n w e lv a llig e  besluiten van de overheid . Beide aspecten, nam elijk  

de norm en v o o r een b e lio o rlijk e  overheidshandelen en de reclitsbe- 

scherm ing, z ijn  zaken d ie  ook in de W O R  - m aar dan in de 

medezeggenschapscontext - z ijn  terug te v inden. V an  belang is nu
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te bepa!en !n hoeverre de A w b  en de W O R  op e!kaar in w erken , e lkaar 

versterken o f  e lkaar w e llich t tegenw erken. H ie ro v e r zal deze b ijdrage  

gaan. Centraal h ierb ij staat de kw estie o f  de geschillenregelingen uit 

de W O R  en de algem ene rechtsbescherm ingsm ogelijkheden van de 

A w b  voldoende op elkaar zijn  afgestemd. Terzijde wordt ook aandaclit 

besteed aan de betekenis van de p u b liekrec lite lijke  behoorlijkhe ids- 

norm en uit de A w b  vo or het handelen van de overheid  in m edezeggen- 

schapssituaties.

Een uitstapje naar de onderwijsmedezeggenschap

3 . A lvorens m eer specifiek in te gaan op de W O R  b ij de overheid  

is enige aandacht vo or de m edezeggenschap in het onderw ijs  op z ijn  

plaats. Zoals  bekend geldt in het onderw ijs  een ’ e igen ’ m edezeggen- 

schapswet, de W et medezeggenschap onderw ijs  (W M O ) .  D eze  w et 

bevat dezelfde medezeggenschapsregels vo or liet "onderw ijs - 

bedrijfsleven" (het b ija in d er onderw ijs) en voor het overheidsonderwijs 

(het openbaar on derw ijs ). D e  situatie d ie thans door invoering  van 

de W O R  bij de overheid  is ontstaan dat overheid  en bedrijfs leven  aan 

eenzelfde regim e z ijn  onderw orpen, bestaat in het o n derw ijs  daardoor 

al v e le ja re n . D e  ervaringen met de W M O  in met nam e tiet openbaar 

onderw ijs  z ijn  dan ook heel leerzaam  vo or de toepassing van de W O R  

op de overheid .

4 . O nder het regim e van de W M O  speelt enige tijd  geleden de 

volgende zaak over een scholenfusie in S loctiteren .' O p  31 oktober 

1994  neemt de gem eenteraad van S lochteren als bevoegd gezag van 

de plaatselijke openbare scholen een beslu it, w aarin  is bepaald dat 

de openbare b a s i^ h o o l "D e  K leine Borg" moet fuseren met een andere 

openbare basisschool "D e  O etkom st". O p  grond van de W M O  moet 

aan elke »;hooi een m edeeggenschap»jrgaan, de medezeggenschapsraad 

(M R )  worden ingesteld. V olgens het stelsel van de W M O  heeft de 

M R  ten aanzien van fusiebesluiten adviesreclit. In  het onderhavige  

geval van de fusie van de K le in e  Borg heeft het bevoegd gezag echter 

geen advies gevraagd om dat de M R  van de K le ine  Borg reeds advies 

had uitgebracht over een co n cep tb es lu it van eerdere datum , dat, naar

1 Hierover: Rob Widdershoven, Een Dellawe، voor medezeggenschapsgeschillen. 
Uitspraak 1995, nr. 3, p. 3-14.
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het oordee! van het bevoegd gezag, qua inhoud en strekking identiek  

was aan het de fin itieve  fusiebesluit. D e  M R  is het met de ziensw ijze  

van het bevoegd gezag oneens: naar het oordeel van de Raad w ijk t  

het n ieuw e fusiebesluit w el dege lijk  a f  van het concept-besluit en had 

het bevoegd gezag de M R  opnieuw  in  de gelegenheid moeten stellen  

om  advies uit te brengen. E r is derhalve sprake van een adviesgeschil 

dat door de M R  wordt voorgelegd aan de bevoegde ge«:hillenbeslechten- 

de instantie. Andere dan in de W O R  is dat niet de Ondernemingskamer 

van het H o f  te A m sterdam , m aar de la n d e lijk e  G eschillencom m issie  

vo or het O penbaar O n d erw ijs , de L G C .

D e L G C  doet op 10 februari 1995 uitspraak, waarbij bindend wordt 

vastgesteld dat het betrokken besluit in stand kan b lijv e n .2 V o o r dit 

betoog is vooral van belang dat de L G C  het standpunt van het bevoegd  

gezag deelt dat over het besluit van 31 oktober 1994  niet (opn ieuw ) 

een M R -advies hoefde te worden gevraagd. In  het stelsel van de W M O  

doet de L G C  geen uitspraak in hoogste instantie, m aar kan de M R  

hiertegen beroep instellen b ij de rechtbank; tegen het oordeel van de 

rechtbank staat vervolgens nog hoger beroep open op de A fd e lin g  

bestuursrechtspraak van de Raad van State. In  casu m aakt de M R  van 

de K le in e  Borg van d it reclit gebru ik  en de zaak w ord t voorgelegd  

aan de G roningse rechtbank.

5 . T o t een uitspraak in d it beroep is het echter nooit gekom en, 

om dat de zaak een andere w end ing  neem t. B ehalve de M R  w aren ook  

diverse ouders van leerlingen van de K le in e  Borg ontevreden m et de 

voorgenom en fusie. D eze  ouders hebben, te rw ijl de M R  aan het 

procederen was, niet stilgezeten. Een fusiebesluit als het onderhavige  

is een besluit in de zin  van artike l 1 :3  van de A w b . O p  grond van  

de A w b  kan tegen een dergelijk besluit door belanghebbenden bezwaar 

w orden gem aakt en vervolgens beroep w orden ingesteld b ij de 

rechtbank. D e  ouders van de leerlingen van de K le in e  B org  z ijn  ten 

aanzien van het fusiebesluit belanghebbenden in de zin  van artikel 

1 :2  A w b  en hebben daarom  een eigen beroepsrecht tegen het fusiebe- 

slu it. H ie rvan  nu m aken z ij gebru ik  en om dat de zaak spoedeisend 

is, vragen z ij de President van (w ederom ) de G roningse rechtbank 

in een bestuursrechtelijke kort geding het fusiebesluit te schorsen. 

T e rw ijl derhalve b ij de G roningse rechtbank een zaak aanhangig is

DE WOR IN EEN BESTDURSRECHTELIJKE CONTEXT

2 Gepub!؛ceerd ؛„: Uitspraak 1995, Uitgave LGC, nr. 2A, p. 30-38.
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over een adviesgeschl! Inzake het fuslebesluit tussen de M R  aan de 

ene kant en het bevoegd gezag en de L G C  aan de andere kant, w ordt 

in een andere zaak in kort geding bij diezelfde rechtbank over hetzelfde 

fusiebesluit geprocedeerd tussen de ouders en het bevoegd gezag. Om dat 

kort gedingen doorgaans sneller gaan dan hoofdzaken, wordt de tweede 

zaak, d ie tussen de ouders en het bevoegd gezag, het eerste beslist. 

O p 19 april 1995 »;horst de President van de rechtbank het fusiebesluit, 

om dat h ij van oordeel is dat de M R w e l dege lijk  om  advies had moeten  

w orden gevraagd over het de fin itieve  fus iebeslu it.3 O m dat het 

fusiebesluit door deze uitspraak van de President v o orlo p ig  van de 

baan is, zet de M R  z ijn  beroepsprocedure tegen de L G C -u itspraak  

niet verder door en trekt h ij z ijn  beroep in . D e  sam enloop van de 

ad v iesgesch illenprocedureu itdeW M O endealgem enerech tsbescher- 

mingsmogelijkheden van de A w b  heeft in casu als gevolg dat de eerstge- 

noem de procedure z ijn  betekenis verliest.

6 . D e onderhavige zaak biedt een goede illustratie van de m ogelijke  

complicaties b ij de werking van een medezeggenschapsgeschillenregeling 

in een overheidscontext. B innen de m edezeggenschapslijn w ord t door 

een medezeggenschapsorgaan, in casu de M R , en een bestuursorgaan  

gedebatteerd over een besluit o f  voorgenom en besluit; eventuele  

geschillen kunnen worden voorgelegd aan speciaal daarvoor ingestelde 

commissies o f  rechters. V a n a f het m om ent dat dat besluit d e fin itie f  

is en rechtsgevolgen heeft, kunnen belanghebbenden - op de betekenis  

van d it begrip  w ord t in paragraaf 8 nader ingegaan - hiertegen echter 

ook opkom en volgens de algem ene rechtsbescherm ingsregeling van  

de A w b . D aartoe m oet eerst bezw aar w orden gem aakt b ij het orgaan  

dat het bestreden besluit heeft genomen; vervolgens kan beroep worden 

ingesteld b ij de rechtbank en hoger beroep bij de A fdeling  bestuurerecht- 

spraak van de Raad van State o f  de C entra le  Raad van Beroep (C R v B ). 

H ierd o o r bestaan er in de overheidscontext derhalve tw ee wegen om  

hetzelfde besluit b ij een rechter ter discussie te stellen. Bovendien  

b lijk t u it de casus inzake de K le in e  Borg dat beide procedures deels 

naast e lkaar kunnen lopen, w aardoor de ene procedure de andere  

nutteloos kan m aken en zelfs  tegenstrijd ige uitspraken niet z ijn  

uitgesloten. Een toch w el opm erke lijke  situatie. D e  vraag die thans 

moet w orden beantw oord: kan deze sam enloop van rechtsgangen uit

R.J.O.M. WIDDERSHOVEN

3 President Rechtbank Groningen 19 april 1995, RAwb 1995, nr. 70, m.a. dzz. 
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onderw ijsm edezeggenschap zich ook voordoen b ij W O R -gesch illen  

in de overheidssfeer? N aa r m ijn  opvatting  is d it inderdaad het geval. 

In  het vervo lg  zal deze s te lling  w orden onderbouw d aan de hand van 

tw ee concrete besluiten, nam elijk  een functiew aarderingssysteem  en 

een reorganisatie. D e  keuze vo or deze tw ee besluiten is niet helem aal 

to e va llig . Ten  aanzien van functiew aarderingssystem en heeft de over- 

h eids-O R  gelet op artike l 2 7 , eerste lid , onder d W O R  instem - 

m ingsrecht. Een reorganisatie is in verband m et a rtike l 2 5 , eerste lid , 

onder d e n /o f e W O R  doorgaans een adviesp lic litige m aterie. 

Cumulatie van WOR- en Awb-rechtsbescherming bij 
instemmingsgeschillen

7 . Volgens de W O R  kan «;n N ^ u u ^ rg a a n  een ftjnrtiewaarderings- 

systeem niet vaststellen zonder voorafgaande instem m ing van de O R . 

S te l, een voorgenom en functiew aarderingssysteem  w ord t voorgelegd  

aan de O R , m aar deze w eigert instem m ing te v e rlen en .. H et bevoegde  

bestuursorgaan stapt - na een m islukte bem iddeling  door de B edrijfs - 

com m issie - naar de kantonrechter ten einde toestem m ing te krijgen  

om  het besluit toch te nem en. D e  kantonrechter verleent de gevraagde  

toestem m ing. H iertegen  kan door de O R  nog hoger beroep w orden  

ingesteld b ij de rechtbank en cassatie b ij de H oge Raad. U ite in d e lijk  

le id t deze procedure tot de vaststelling van het functiew aarde- 

ringssysteem door het bestuursorgaan.؛  Z ijn  de ri^:htsbe»:hermingsmo- 

gelijkheden  nu uitgeput?

DE WOR IN EEN BESTUURSRECHTELIJKE CONTEXT

Hel bevoegd gezag kan ook zonder inslemming van de OR of de kantonrechler 
hel besluit nemen. Ingevolge aitikel 27, vijfde lid WOR is dil besluit nietig indien 
deOR hieiop binnen een maand beroep doet bij de kantonrechter. Tegen liet besluit 
kan ook door belanghebbenden (zie paragraaf 8) gedurende zes weken bezwaar 
worden gemaakt en vervolgens beroep worden ingesteld bij de rechtbank. Een 
afstemmingsregeling tussen beide procedures is noch in de WOR noch in de Awb 
opgenomen. Zie ook paragraaf 11.
Op welk moment hiervan sprake is hangt ervan af of de kantonrechter zijn 
beschikking uitvoerbaar bij voorraad lieeft verklaard. Doet hij dit niet dan vindt 
de vaststelling van liet functiewaarderingssysteem pas plaats na een, voor het 

overheidsorgaan gunstige, uitspraak van de rechtbank. Wordt de kantongereclit- 
besctiikking welbij voorraaduitvoerbaarverklaard dan kan hetvaststellingsbesluit 
reeds na deze beschikking een definitief karakter krijgen. Vgl. voor de laatstgenwmde 
situatie. Kantongerecht Rotterdam 29 november 1994, JAR 1995, nr. 140.
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N een , a!thans lang niet a lt ijd . D e  invoering  van de A w b  heeft voor 

het gehele bestuursrecht en dus ook in het ambtenarenrt^ht een uitbrei- 

ding van de groep van beslissingen waartegen beroep kan w orden  

ingesteld b ij de bestuurer^hter tot gevolg gehad. N ie t alleen individuele  

beschikkingen, m aarook besluiten van algem ene strekking  niet z ijnde  

algemeen verb indendevoorschriften  z ijn thansvoorbe lang liebbenden  

appellabel b ij de deze r<a;hter (artikel 8:1 jo . 8 :2  A w b ); in eerete aanleg 

is dat de rechtbank, in hoger beroep de A fd e lin g  bestuursrechtspraak  

RvS o f de C R v B .٥ N a  1 januari 1999 zullen ook algemeen verbindende 

voorschriften b ij de bestuursrecliter kunnen w orden aangevochten. 

Deze door de A w b  vero o raak te  verm im ing  van het beroepsr^ht heeft 

ook invloed op de ap pe llab ilite it van functiew aarderingssystem en.

V ó ó r 1 januari 1994  konden vo or w at betreft de appe llab ilite it van 

deze systemen tw ee groepen worden onderscheiden.’  In de eerste 

plaats w aren er systemen d ie  moesten w orden opgevat als besluiten  

van algem ene strekking; deze system en, d ie  door de C R v B  op één 

lijn  werden gesteld met algemeen verbindende voorschriften konden ا,  

derhalve niet b ij de bestuursrechter w orden aangevochten. Daarnaast 

waren er systemen die een w aardering  o f  rangordening geven van  

de fe ite lijk e  inhoud van de d iverse functies; deze systemen waren  

voorzover er sprake was van 'een d u id e lijke  geric litheid  van de proce- 

dure op de ind iv iduele  am btenaar en diens fe ite lijk e  functie , alsm ede 

van voldoende betrokkenheid  van de am btenaar b ij de totstandkom ing  

van het eindresultaat van de w aardering  van diens fu n c tie ' w el 

appellabel.. Sinds de invoering van de A w b  is de groep van appellabele 

functiew aarderingssystem en u itgebre id . D it  b li jk t  uit een uitspraak

Welk hoger-beroepscollege in een concreet geval bevoegd is kan worden afgeleid 
nit artikel 18, eerste lid. Beroepswet. Gaat tiet om een besluit op grond van een 
(ambtenaarrechtelijk) wettelijk voorschrift dat is opgenomen in de bijlage bij de 
Beroepswet dan is de CRvB bevoegd. De CRvB is ook de bevoegde hoger- 
beroepsrechter ten aanzien van besluiten of tiandelingen waarbij een ambtenaar 
als zodanig belanghebbende is. Is een besluit niet gebaseerd op een in de bijlage 
vermelde regeling én treft het andere groepen ’belangltebbenden’ (zie paragraaf 
8) dan is de Afdeling bestuursrechtspraak de bevoegde hoger-beroepsrectiter. 
Vgl. H.Ph.J.A.M. Hennekens in zijn uitvoerige noot onder CRvB 24 december 
1985, AB 1986, 408.
Bijv. CRvB 10 december 1985, TAR 1986, 52.
Vgl. voor deze formulering CRvB 20 april 1995, AB 1995, 563, m.nt. HH, JB 
1995, nr. 140, m.nt. FAMS, TAR 1995, 166.

46



van 2 0  april 1995  van de C R vB .1" In deze u itspraak neem t de C R v B  

in de eerste plaats met zoveel w oorden afscheid van de h iervoor 

weergegeven ontvankelijkhe ids jurisprudentie : ’ (n )u  de A w b  - anders 

dan de A m btenarenw et 1929  - niet alleen beroep tegen ind iv idue le  

besluiten m o g e lijk  m aakt, m aar ook tegen besluiten van algem ene  

strekking kan naar het oordeel van de Raad in (a rtike l 8 :2  van ) die  

w et geen basis w orden gevonden v o o r het ongew ijz ig d  handhaven  

van de op de A m btenarenw et1929 gebaseerde ontvankelijkheidsjurispni- 

dentie’ . feven d ien  w ijst de C R vB  de opvatting van de rechter in eerete 

aanleg a f, dat functiew aarderingssystem en niet appellabel zouden z ijn  

om dat z ij op één lijn  zouden moeten w orden gesteld met algemeen  

verb indende voorschriften . D eze  opvatting  w ord t door de C entrale  

Raad 'in  z ijn  algem eenlieid  niet ondersclireven’ .

D e  consequentie van deze uitspraak is dat de groep van reeds 

appellabele functiewaarderingssystemen wordt uitgebreid met systemen 

die z ijn  aan te m erken als besluiten van algem ene strekking niet zijnde  

algem een verb indende voorschriften . Tegen al deze besluiten kunnen  

belanghebbenden thans reeds in tw ee instanties beroep instellen. N a  

1 januari 1 9 9 9 , w anneer ook algem een verbindende voorscliriften  b ij 

de bestuursrechter kunnen w orden aangevochten, zal de groep van  

appellabele functiew aarderingssystem en verder w orden verru im d .

8 . V ervo lgens moet worden vastgesteld w ie  als ’belangliebbende’ 

in de zin  van artikel 1 :2  A w b  ten aanzien van deze in beginsel 

appellabele (funcfiewaarderingsjbesluiten kunnen worden aangemerkt. 

H oew el het te ver voert om  heel u itvo erig  op het begrip  'belanglieb- 

bende’ in te g a a n ,"  kan o ver d rie  groepen potentiële belanghebbenden  

een opm erk ing  w orden gem aakt-

In  de eerste plaats is er de O R . G elet op artikel 1 :2  A w b  is de 

O R  in beginsel belangliebbende ten aanzien van besluiten waarbij diens 

belangen rechtstreeks z ijn  betrokken . V o o r de vraag w anneer van een 

dergelijke ra;htstreekse betrokkenheid sprake is kan men zich oriënteren 

op de A rob-rechtspraak o ver het begrip  ’belanghebbende’ d ie ook  

vo or de A w b  richtinggevend is. In deze rechtspraak z ijn  O R -en  en

DE WOR !N EEN BESTDDRSRECHTELIJKE CONTEXT

10 Zie de vorige nool. Vgl. ook Rechtbank Middelburg 12 juni 1995. TAR 1995, 
210.

11 Zie in dit verband het VUGA-Commentaar Awb, artikel 1:2 (R.M. van Male): 
met name aantekening 17 is in casu relevant.
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trouw ens ook M R -e n  uit de W M O  regelm atig  als belanghebbende  

aangem erkt.2ا Interessant z ijn  m et name de overw egingen uit de 

uitspraak van de A fd e lin g  rectitspraak van lO sep tem ber 1 987 . In casu 

had het bevoegd gezag met voorbijgaan aan het ter zake door de M R  

uitgebrachte advies besloten de openbare lagere school 'D e  P hoen ix ’ 

uit te breiden met tw ee leslokalen. N aa r aanle id ing  van het door de 

M R  ingestelde beroep oordeelde de A fd e lin g  als vo lg t: '(g )e le t op  

het in deze kraclitens de W M O  en reglem ent aan appellant (de M R )  

toekomende adviesrecht, waarvan in het onderhavige geval ook gebruik 

is gem aakt, is appellant rechtstreeks in z ijn  belang is getro ffen  door 

liet in a fw ijk in g  van het door hem uitgebrachte advies genom en besluit 

van v erw eerd er'. D e  belanghebbendheid van de M R  w ord t in casu 

met andere w oorden afgeleid  u it het fe it dat aan de M R  ter zake van 

het omstreden besluit adviesrecht is toegekend. H oew el de A fd e lin g  

zich h ierover niet u itlaat lijken  deze overw egingen evenzeer op te 

kunnen gaan vo or besluiten w aarvoor een instem m ingsrecht geldt: 

ook dan is im m ers een specifieke aan de M R  toegekende bevoegdheid  

in het geding. V oo rts  z ie  ik , gelet op de overeenkom sten in 

bevoegdheden tussen M R  en O R , geen reden om  de overw egingen  

van de A fd e lin g  niet van toepassing te achten op de O R . V o lg t men 

deze redenering dan kan de O R  in elk geval als belanghebbende worden  

aangemerkt ten aanzien van (alle) besluiten waarvoor volgens het stelsel 

van de W O R  een advies- o f  instem m ingsrecht geld t. Functiew aarde- 

ringssysternen, m aar ook vele  andere besluiten, vallen  onder deze 

groep.

Een tw eedegroeppotentië lebelanghebbenden  z ijn  rechtspersonen 

die statutair w erknem ersbelangen vertegenw oord igen . In  de eerste 

plaats va lt in d it verband te denken aan vakveren ig ingen; daarnaast 

is het ook denkbaar dat groepen am btenaren binnen een bepaald  

onderdeel van een overheidslichaam zich verenigen in een rechtspersoon 

die statutair hun co llectieve belangen betiartig t. Z e k e r in het tw eede  

geval lijken m ij op het punt van ontvankelijkheid geen grote problemen

R.J.C.M. WIDDERSHOVEN

Over de OR: AR 12 februari 1982, Weekoverzichl 2, 122; AR 31 januari 1984, 
٠B/S, 111, nr. 508. Over de MR: AR 29 oktober 1986, Gem.stem 6834; AR 10 
september 1987, AB 1988, 105, IB/S 1987. nr. 143, m.a. dzz, Vz AR 20 juni 
1985, tB/S IV, nr. 121; Vz AR 6 juni 1989, tB/S 1989, nr. 89, m.a. dzz.. Hierover: 
B.P. Vermeulen en R.J.G.M. Widdershoven. De geschillenregeling in de WMO, 
Preadvies Vereniging voor Onderwijs recht nr. 12, Zwolle 1992, p. 48-51.
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te bestaan. O f, ten stotte, ook Individuele ambtenaren In beroep kunnen 

kom en tegen functiew aarderingssystem en hangt a f  van de vraag o f  

dit besluit z e lf  reeds rechtstreeks raakt aan de m ateriële rechtspositie 

van de desbetreffende am btenaar. Lang niet a دا ltijd  Is dit b ij een func- 

tiewaarderingssysteem  het geval; veelal w ord t de am btenaar pas 

rechtstreeks getroffen  door het op basis van d it besluit te nemen 

rechtspositiebesluit.

9 . U it  het voorafgaande kom t het beeld naar voren van een 

functiew aarderingssysteem  dat eerst indem edezeggenschapslijndoor 

de O R  en vervolgens in de A w b -lijn  door de O R , eventueel door een 

werknemeisbelangenorganisatie en wellicht door individuele ambtenaren 

kan worden aangevochten.Eventuelevoorlopige-vooreieningsprocedures 

z ijn  h ierb ij niet verm eld . O f in  de p rak tijk  van al deze m ogelijkheden  

gebm ik zal worden gemaakt moet natuurlijk worden afgewacht. Om dat 

het toetsingskader in beide wegen niet hetzelfde is, is het echter niet 

zinloos is om  beide wegen te doorlopen. Zoals bekend moet de kanton- 

rechter b ij een instem m ingsgeschil beoordelen o f  de beslissing van 

de O R  om  geen instem m ing te verlenen on rede lijk  is, dan w el o f  het 

voorgenomen besluit van de ondernemer gevergd wordt door z w a a w e -  

gende b edrijfo rg an isa to ri^h e , bedrijfseronom i^tie  en bedrijfsocia le  

redenen. In de A w b -Iijn  staat niet zozeer het handelen van de O R , 

m aar de rechtm atigheid van het functiew aarderingssysteem  van het 

bevoegd gezag centraal. D it  w ord t getoetst aan eisen van zo rgvu ld ig  

onderarek, evenredige be langena^eg ing , draagkrachtige m otivering, 

gew ekt vertrou w en , etcetera. D at de toetsing in de A w b -lijn  tot een 

andere u itkom st kan leiden dan de beoordeling  door de kantonrechter 

is daarom  a llerm inst denkbeeldig .

Samenloop van WOR- en Awb-rechtsbescherming bij 
adviesgeschillen

10 . Een bestuursorgaan is voornem ens een reorganisatie door te 

voeren. Zoals  dat in artikel 2 5 , eerste lid , onder d e n /o f e W O R  is 

voorgeschreven legt h ij het daartoe strekkende voorgenom en besluit 

ter advisering  vo or aan de O R . D e  O R  brengt een negatief advies

DE WOR اN EEN BESTUDRSRECHTELUKE CONTEXT

13 Vgl. Rechtbank Middelburg 12 juni 1995, TAR 1995, 210.
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u i،. N ie ttem in  zet het desbetreffende orgaan de reorganisatie door 

een neemt een defin itief besluit; de O R  wordt hiervan in kennis gesteld. 

Krachtens artikel 25 , zesde lid W O R  wordt de uitvoering van dit besluit 

gedurende een maand opgeschort. B innen deze maand stelt de O R  

beroep in b ij de O ndernem ingskam er van het H o f . H et beroep b ij het 

H o f doorloopt de gebru ike lijke  procedures en le id t u ite in d e lijk  tot 

het oordeel dat het besluit in stand kan b lijv e n . Z ijn  de rechtsbescher- 

m ingsm ogelijkheden nu uitgeput?

N een , althans lang niet a lt ijd . O o k  b ij reorganisaties heeft men 

te m aken m et de A w b-rectitsbescherm ingsm ogelijkheden. H oew el op  

dit punt de zaken nog niet vo lled ig  z ijn  u itgekrista lliseerd  zie t liet er 

naar u it dat (o o k ) reorganisatiebesluiten en onderdelen daarvan onder 

om standigheden kunnen w orden aangem erkt als besluiten in de zin  

van artikel 1:3 A w b , waartegen belanghebbenden bezw aar kunnen  

m aken en beroep in tw ee rech terlijke  instanties kunnen instellen . 

Interessant in dit verband is de uitspraak van de President van de C R vB  

van 21 december 1994.1^ In deze uitspraak neemt de President expliciet 

afscheid van de oude C R vB -rechtspraak inzake de appe llab ilite it van 

deelbesluiten bij reorganisaties; op grond hiervan kon in beginsel alleen 

tegen het de fin itieve  afrondende herplaatsings- o f  ontslagbesluit door 

de betrokken ambtenaar beroep kon worden ingesteld.'5 Voorts kondigt 

hij een uit artike l 1 :3  A w b  voortv loe iende ve rru im in g  van de categorie  

appellabele beslissingen in het kader van reorganisatieprocessen aan, 

w aarvan de contouren overigens nog niet geheel d u id e lijk  w orden . 

O ndanks deze o n du ide lijkhe id  is het geen riskante voorspelling  dat 

in reorganisatieprocessen steeds m eer appellabele besluiten zu llen  

w orden getraceerd ;ook h e tu ite in de lijkereo rg an isa tiebes lu itza lon d er  

omstandigheden door belanghebbenden kunnen worden aangevochten. 

D e vraag w ie als belanghebbenden zal worden aangemerkt is afliankelijk  

van de inhoud van de reorganisatiebeslissing. Is liet belang van een 

in d iv id ue leam b ten aarin  voldoende mate betrokken b ij een deelbeslis- 

sing in het kader van een reorganisatie dan zal de betrokken individuele  

ambtenaar reeds als belangliebbende moeten worden aangemerkt. Deze 

conclusie va lt ook te lezen in de genoem de uitspraak van de President

R.J.C.M. WIDDERS.TOVEN

14 Pres. CRvBZl december 1994, KG 1995, nr. 95, JB 1995, nr. 43, m.nt. FAMS, 
TAR 1995, nr. 72, m.a. D.J. Hullen.

15 Zie hiervoor; CRvB 27 februari 1992, TAR 1992, 79 en CRvB 29 april 1993, 
TAR 1993, 141; Pres. Rb. Den Haag 6 april 1994, AB 1995, 113, m.nt. HH.
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van de C R vB  van 21 december 1994. Naarmate een rTOrganisatiebesluit 

de belangen van individuele ambtenaren meer overstijgt, zullen veeleer 

co llectieve belangenbehartigers als de O R  ofw erknem ersbelangenor- 

ganisaties als belanghebbende m oeten w orden aangem erkt.

11 . ٧ astgesteld kan op basis van het voorafgaande w orden dat een 

reorganisatie niet alleen binnen de adviesgeschillenregeling van de 

W O R  kan worden bestreden, maar dat allerlei beslissingen in het kader 

hiervan ook kunnen worden aangevochten v ia  de r٠̂ htsbes<;hermingsmo- 

gelijkheden  van de A w b - E n, om dat een adviesgeschillenprocedure - 

anders dan een instem m ingsgeschillenprocedureb ijde kantonrechter- 

betrekking heeft op een reeds genomen besluit lopen de Awb-procedure  

en de adviesgeschillenprocedure b ij de O ndernem ingskam er 

tegelijkertijd . D e  vraag die dan opkom t is, hoe is de afstemming tussen 

beide rechtsgangen geregeld? O p  d it punt laten zow el de W O R  als 

de A w b  ons in de steek.

Stel, in a fw ijk ing  van het advies van de O R  heeft het bevoegd gezag 

een d e fin it ie f reorganisatiebesluit genom en. D e  u itvoering  van het 

besluit w o rd t vo or een maand opgeschort gedurende w e lke  term ijn  

de O R  beroep instelt b ij de O ndernem ingskam er. T e g e lijk e rtijd  lig t 

er echter een besluit in de z in  van de A w b  waartegen belanghebbenden  

volgens het systeem van de A w b  bezw aar kunnen maken en beroep  

kunnen i n s t e l l e n . N u  zou men w e llich t verw achten dat de A w b  

een bepaling bevat op grond waarvan het Awb-beroep wordt opge^hort 

gedurende de procedure b ij de O ndernem ingskam er. D it  is niet het 

g eval. D e  A w b  bevat in a rtike l 8 :6 , eerste lid  w e lisw aar een regeling  

v o o r de aftjakening van het beroep b ij de rechtbank en dat b ij andere 

adm inistratieve rechters; deze regeling kom t er op neer dat wanneer 

een fo rm ele  w et beroep op een b ijzondere  adm in istratieve rechter 

openstelt geen beroep meer m ogelijk is b ij de r^ litb a n k . Deze bepaling 

is echter niet van toepassing op het beroep op de O ndernem ingskam er 

van het G erechtshof, om dat het H o f  geen adm in istratieve rechter in

DE WOR IN EEN BESTUDRSRECHTELDKE CONTEXT

16 Om hun ber«;psrecht nielءا vcriiezen zullen de belanghebbenden binnen de beroeps- 
termijn van zes wekenzelfsvan hetAwb-bezwaaren-beroepsrechtgebruik moeten 
maken: anders krijgt het besluit wegens oversclirijding van de bezwaren- of 
beroepstermijn formele rechtskracht. Vgl. HR 7 april 1995, AB 1995,541, m.nl. 
Drupsteen (Smit V.  de Staat).
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de zin  van de A w b  is.1’  In d it verband kan w orden verw ezen naar 

artikel 1 :4 , tw eede lid  A w b  op grond waarvan gerechten betiorende  

tot de rech terlijke  macht slechts in een beperkt aantal situaties als 

adm inistratieve rechter w orden aangem erkt.

A l met al is het derhalve w e tte lijk  m o g e lijk  dat belanghebbenden  

A w b -b ezw aar en -beroep m aken tegen besluiten in het kader van een 

reorganisatie, te rw ijl op datzelfde m om ent de O R  een adviesgeschil 

over dezelfde reorganisatie aanhangig maakt b ij de Ondernemingskamer. 

Zoals u it de h ie rvoor besproken onderwijsm edezeggenschapscasus  

inzake de K le ine  Borg b li jk t  (z ie  paragraaf 4 )  kan deze sam enloop  

er toe leiden dat de A w b-rechtsgang de adviesgeschillenprocedure  

nutteloos m aakt. O f  derge lijke  gevallen  zich ook zu llen  voordoen bij 

adviesgeschillen in de overheidssector onder de W O R  m oet w orden  

afgew actit. W e llic h t zu llen  de rechters in de p ra k tijk  toch en igerlei 

vorm  van afstem m ing toepassen. N ie ttem in  kan w el w orden gesteld 

dat een w e tte lijke  afstem m ingsregeling niet had misstaan. 

Tegenstrijdige uitspraken in adviesgeschillen?

12. Behalve het potentiële gevaar van sam enloop speelt de vraag  

in hoeverre beide rechtsgangen ook tot verschillende resultaten kunnen 

le iden. O p  het eerste gezicht lijk t deze vraag eenvoudig bevestigend  

te beantwoorden. Zoals bekend moet de Ondernemingskamer bajordelen  

o f liet bevoegd gezag b ij a fw eging  van de betrokken belangen in rede- 

lijk tie id  tot het van het O R -ad v ies  a fw ijkend e  besluit heeft kunnen  

komen. H et gaat met andere woorden om een m arginale, teraghoudende 

toetsing van het omstreden (reorganisatie)besluit. In de Awb-rachtsgang  

w ord t het desbetreffende besluit onderw orpen aan een toetsing aan 

het brede scala van geschreven A w b -n o rm en  en ongeschreven  

behoorlijk lie idsnorm en. O p  het eerste gezicht li jk t  d it een toetsing  

te impliceren die veel indringender is dan die door de Ondernemingska- 

m er.

R ل  C.M. WIDDERSHOVEN

Artikel 8:6, tweede lid Awb op grond waarvan het beroeps recht op de rechtbank 
wordt opgeschort gedurende een procedure van administratief beroep is in casu 
evenmin van toepassing. De procedure bij de Ondernemingskamer is immers geen 
administratieve-beroepsprocedure, omdat de kamer geen bestuursorgaan is. Vgl. 
artikel 1:5, tweede lid Awb jo .1 : l ,  eerste lid, onder c Awb.
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13. Bezie، men de praktijk van de toetsing door de Ondernemingska- 

m er dan z ijn  de verschillen echter m inder groot. D e  norm en die de 

Ondernemingskamer hanteert, alTOok de door de g^hillenTO m m issies  

in het onderwijs toegepaste normen, b lijken in overwegende mate over- 

een te stemmen met de behoorlijkheidsnormen uit de A w b  en het onge- 

schreven p u b liekrech t.'"  T e r  onderbouw ing  w o rd t een aantal 

b e lan g rijke  toetsingscriteria u it de W O R  en de rechtspraak van de 

O ndernem ingskam er geplaatst tegenover de verw ante norm en u it de 

A w b .

- M otiveringsplicht: volgens de W O R  moet een voorgenomen besluit 

alsook de a fw ijk in g  van het advies van de O R  w orden gem otiveerd  

(a rtike l 2 5 , derde en v ijfd e  lid  W O R ). D it  de rechtspraak van de 

O ndernem ingskam er b li jk t  dat het niet o f  onvoldoende gevolg  geven  

aan deze m otiveringsp licht een van de m eer voorkom ende redenen 

is om  het besluit van een ondernem er ken ne lijk  on rede lijk  te achten. 

In de rechtspraak van de kam er kom en tw ee aspecten van de 

motiveringsplicht naar voren die beide hun pendant in de A w b  hebben. 

In de eerste plaats acht de O ndernem ingskam er besluiten van een 

ondernem er on rede lijk  indien z ij niet naar behoren z ijn  gem otiveerd  

o f niet kunnen w orden gedragen door de m otieven d ie  daaraan te 

grondslag liggen .'«  D eze eis van een deugdelijke , draagkrachtige  

m o tiverin g  is ook te lezen in a rtike l 4 :1 6  A w b . In andere zaken is 

volgens de O ndernem ingskam er sprake van een ken ne lijk  onredelijke  

beslu itvorm ing  om dat de ondernem er niet o f  slechts zeer sum m ier 

is ingegaan op de bezw aren uit het advies van de O R .2" D eze eis 

is m et zoveel w oorden terug te vinden in a rtike l 4 :2 0  A w b  op grond  

waarvan het een bestuursorgaan bij abvijk ing  van een w ettelijk  verplicht 

advies de redenen vo or a fw ijk in g  in de m otivering  moet verm elden. 

D e  in v u llin g  die de O ndernem ingskam er geeft aan het m otiveringsbe- 

ginsel li jk t  derhalve goed te sporen met de bepalingen van de A w b .

DE WOR IN EEN BESTUURSRECHTELIJKE CONTEXT

18 F.H.J.G. Brekelmans en R.J.G.M. Widdershoven, Beginselen van behoorlijke 
medezeggenschap in WMO en WOR, Nederlands Tijdschrift voor Onderwijsrecht 
1994, p. 179-201.

19 Onder meer: OK 30 juni 1988, ROR 1988, nr. 9; OK 7 juli 1988, ROR 1988, 

nr. 29.
20 OK 22 oktober 1987, ROR 1987, nr. 30; OK 4 juli 1985, ROR 1986, nr. 24, 

NJ 1986, 498; OK 7 maart 1989, ROR 1989, nr. 9;OK11 april 1991, ROR 1991, 
nr. 14.
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- Zorgvu!digheidseisen: beha!ve aan de m o ، ؛٧ e i!ng  worden in de 

W O R  en in de rechtspraak ٧an de Ondernemingskamer ook eisen gesteld 

aan de zorgvuld igheid  van het proces van medezeggenschap. Z o  zal 

de ondernemer bijvoorbeeld de O R  al die inform atie moeten ver»;haffen  

die deze red e lijkerw ijs  nodig lieeft om  z ijn  adviestaak op een goede 

m an ierteku nn en  u itoefenen .21 B ovendien zal d e O R  in de gelegenlieid  

moeten worden gesteld tijd ig  advies u it te brengen, zodat het advies  

van w ezen lijke  invloed kan z ijn  op het te nemen besluit; het geven  

van een te korte  adviesterm ijn  aan de O R  kan m et deze eis in s trijd  

z ijn .22 Beide aspecten van zo rgvu ld igheid  - in form atiep lich t en 

voldoende tijd  vo or advisering - z ie t men terug in de A w b . In  dit 

verband kan in de eerste plaats w orden gewezen op artikel 3 :7  A w b  

op grond waarvan een bestuui^jrgaan waaraan advies wordt uitgebracht 

aan die adviseur de gegevens ter beschikking stelt d ie  nodig z ijn  vo or  

een goede ve rv u llin g  van diens taak. Daarnaast is a rtike l 3 :6 , eerste 

lid  A w b  van belang w aarin  staat verm eld  dat de te rm ijn  d ie een 

adviesorgaan w ord t gegund om  te adviseren niet zodanig  kort mag 

z ijn  dat de adviseur z ijn  taak niet m eer naar behoren kan ve rvu llen . 

O o k op het punt van zo rgvu ld ighe id  lijken  de eisen van de A w b  

derhalve goed te sporen met de W O R .

- Vertrouw ensbeginsel: d it beginsel is w e lisw aar nog niet 

gecodificeerd in de A w b , maar geldt niettemin a ls o n g ^ h re v e n  beginsel 

van beho o rlijk  bestuur. O p  grond h iervan moet een bestuursorgaan  

door hem b ij een burger gew ekte gerechtvaardigde verw achtingen  

TO m ogelijk honoreren. Gerechtvaardigde v e ra c h tin g e n  kunnen worden 

gewekt door toeTOggingen, bestendig beleid, en dergelijke. Van belang 

is bovendien dat er geen p licht v o o r het bestuur bestaat om  gerecht- 

vaardigd vertrouwen altijd  te honoreren. Het belang van de individuele  

burger b ij w el honorering zal m oeten w orden afgew ogen tegen het 

algem een belang o f  belangen van derden die zich tegen honorering  

verzetten. B ek ijk t men de reclitspraak van de O ndernem ingskam er 

en van de H oge Raad in cassatie dan zie t men in adviesgeschillen een 

verg e lijkb are  benadering. E nerzijds is liet zonder goede m otieven niet 

nakomen van toezeggingen door de ondernemer een veel voorkom ende

21 Vgl. artikel 25, derde lid WOR en 31, eerste lid WOR; zie OK7 mei 1987, ROR 
1987, nr. 11; OK 11 jnli 1981, ROR 1971-1984, nr. 82; OK 23 maart 1989, ROR 
1989, nr. 6.

22 OK 23 maart 1989, ROR 1989, nr. 10; OK 9 maart 1989, ROR 1989, nr. 8.
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reden om  een bes!u!t kenne!ijk  onrede!Ijk  te achten. A nderzijds  is het 

niet-nakomen van een toezegging niet zonder meer onrechtmatig, maar 

moeten de belangen die bepaalde werknemers hebben bij wel nakoming  

w orden afgewogen tegen andere betrokken belangen, zoals de 

continu ïte it van de ondernem ing als geheel en de belangen van andere 

w e rk n e m e rs ."

D eze v e rg e lijk in g  tussen de norm en uit de A w b  en die u it W O R -  

rechtspraak kan met andere norm en w orden u itgebre id . H et 

voorafgaande li jk t  echter voldoende om  de s te lling  te onderbouwen  

dat de norm en u it de W O R -rech tspraak  over adviesgeschillen in het 

algem een goed sporen met de A w b -n o rm en .

14. Kan u it het voorafgaande nu de conclusie w orden getrokken  

dat de A w b-rechtsgang en de adviesgeschillenrechtsgang b ij de 

O ndernem ingskam er a lt ijd  tot hetzelfde resultaat zu llen  leiden? Een 

conclusie m et d ie strekking gaat ook w eer te ver. Eerst en vooral bevat 

de A w b  ook nog norm en die zich w e llich t m inder goed verdragen  

m et het W O R -toets ingskader. H ie rb ij kan in de eerste plaats worden  

gedacht aan artike l 3 :4  A w b . V olgens deze bepaling moet een 

bestuursorgaan de rechtstreeks b ij een besluit betrokken belangen  

afw egen en mogen de vo or een o f  m eer belanghebbenden nadelige  

gevolgen van een besluit niet onevenredig z ijn  in verhouding tot de 

met het besluit te dienen doelen. D e  toetsing d ie  de rechter in de A w b -  

rechtsgang aan deze norm  m oet verrichten  kan onder om standigheden  

inhoudelijk-indringender zijn  dan de marginale toetsing die de Ondem e- 

m ingskam er in adviesgeschillen m oet toepassen. H oew el niet gelieel 

verg e lijkb aar is in d it verband een uitspraak van de L G C  van 15 m aart 

1995 inzake een adviesgeschil in de onderw ijsm edezeggenscliap  

l e e r z a a m . I n  deze zaak had de M R  van de openbare basisschool 

de A alscho lver te L ekkerkerk  in een adviesgeschil o ver een fusie van  

de A alscho lver m et andere scholen beroep gedaan op artike l 3 :4  A w b  

om dat de nadelen van de fusie onevenredig zw aar zouden drukken  

op één school, de A alscho lver. V o lgens de L G C  kon , gelet op het 

beperkte wettelijke toetsingskader b ij adviesge^hillen, artikel 3 :4  A w b  

slechts z ijde lings een rol spelen b ij de beoordeling  van het geschil.

DE WOR !N EEN BESTDDRSRECHTELDKE CONTEXT

23  H R  7 ju !198 2 RO ,؛  R 1971-1984 , n r. 84  (E nka). V gl. v e rd e r O K  14 novem ber 

1985, RO R 1985 , n r. 28 ; O K  16 ju n i 1994 , JA R  1994, n r. 151.

24  L G C  15 m aar. 1995, n r. L G C /G 513  ( le k k e rk e rk ) .

55



R J.C.M. WIDDERSHOVEN

H et bezw aar van de M R  w erd  daarom  van de hand gew ezen. D e  L G C  

overw oog h ierb ij exp lic ie t dat het zeer w el denkbaar is dat in een 

adviesgeschil een beslissing de toets aan wettelijke toetsingskader voor 

adviesgeschillen doorstaat, te rw ijl dat in een procedure op basis van  

de A w b  niet het geval is.

15. Behalve dat de toetsing in de Awb-rechtsgangen soms wat verder 

gaat dan in de adviesgeschillenprocedure b ij de O ndernem ingskam er 

is er nog een andere reden w aarom  beide rechtsgangen niet a ltijd  tot 

dezelfde resultaten belioeven te leiden. Een ة)ذ«اات „ b ij de Ondernemings- 

kam er speelt zic li a f tussen de O R  en het bevoegd gezag w aarb ij de 

om vang van liet gescliil w ord t bepaald door de problem en die de O R  

blijkens z ijn  advies met d it besluit heeft. In  de A w b-rechtsgang  tegen 

z o ’n besluit staan doorgaans andere partijen  tegenover het bevoegd  

gezag: zoals reeds vermeld spreekt artikel 1:2 A w b  van 'belanghebben- 

den’ . In paragraaf 10 is reeds aangegeven dat bij rwrganisatiebesluiten 

als belanghebbende kunnen worden beschouwd werknemersbelangenor- 

ganisaties, de O R  en onder omstandigheden ook individuele ambtenaren. 

De bezwaren die deze partijen in de Awb-rechtsgang naar voren brengen 

tegen het besluit kunnen heel anders gericht z ijn  dan de bezwaren  

die de O R  in de procedure b ij de O ndernem ingskam er naar voren  

kan brengen; men kan b ijvoorbeeld  andere onderdelen van een besluit 

aan de orde w ille n  steHen.25 Indien dat gebeurt kunnen ook de u itko m - 

sten van beide procedures verschillend z ijn .

Afronding

16. In  het voorafgaande is een speurtocht ondernom en naar de 

invloed van het algem ene bestuursrecht u it de A w b  op de toepassing 

van de W O R  op de overheid . Een centraal punt in deze speurtocht 

is de vaststelling dat ten aanzien van diverse besluiten een dubbele

Een in teressante  kw estie is o f  een  O R  b ezw aren , d ie tlij in de adviesfase  niet naar 

vo ren  heeft geb rach t en  die daarom  in de p ro ced u re  bij de O ndernem ingskam er 

niet m eer aan de orde kunnen  kom en , w el naar vo ren  kan b rengen  in de A w b- 

rech tsgang . In d it verband  zij o pgem erk t dat b e stu u rsrech te r in het a lgem een tiet 

inbrengen  van  nieuw e tw istpunten  in de fase van b e ro ep  toestaan  m its deze tijdig 

zijn ingebrach t (vg l. artikel 8 :5 8 , eerste  lid A w b) en  v e rw eerd e r vo ldoende  

gelegenheid  heeft om  zich h iertegen te ve rw eren . V gl. J .B .J .M . ten B erge, 

B escherm ing  tegen de overlie id , Z w olle  1995, derde  d ru k , p . 165-166.
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rechtsbescherm ing en een dubbele norm ering kan gelden. In de eerste 

plaats zijn  deze besluiten onderworpen aan de medezeggen^hapsregels 

van de W O R ; geschillen tussen bevoegd gezag en O R  doorlopen de 

procedures b ij de kantonrechters o f  de O ndernem ingskam er. D e  

betreffende besluiten kunnen daarnaast ook besluiten in de z in  van  

de A w b  z ijn . In  het voorafgaande heb ik  d it u itgew erkt voor 

functiew aarderingssystem en en reorganisaties; o n ge tw ijfe ld  z ijn  er 

nog ve le  andere W O R -aangelegenheden die in besluiten in de zin  van 

de A w b  kunnen re s u lte r e n .A ls d a n  moeten deze voldoen aan de 

norm en uit de A w b  en kunnen z ij bovendien door belangliebbenden  

w orden aangevochten in de A w b-rechtsgang. D e  categorie van 

appellabele besluiten zal na 1 januari 1999  nog aanzien lijk  w orden  

uitgebreid  om dat van af dat m om ent ook algemeen verbindende  

voorscliriften  b ij de bestuursrechter kunnen worden aangevochten. 

Een en ander heeft diverse gevolgen.

- B ij instem m ingsgeschillen kan de geschillenprocedure b ij de 

kantonrechter krachtens de W O R  cum uleren met de algem ene  

rechtsbescherm ingsm ogelijklieden van de A w b . D it  heeft tot gevolg  

dat over hetzelfde besluit in ve le  instanties kan w orden geprocedeerd. 

G elet op de verschillen in toetsingskader op grond van de W O R  

enerzijds en de A w b  anderzijds z ijn  verschillen in u itkom st niet 

uitgesloten.

- B ij adviesgeschillen kunnen de geschillenprocedure b ij de 

O ndernem ingskam er en de A w b-rechtsgang sam enlopen, te rw ijl de 

w et geen afstem m ingsregeling bevat. O m dat de partijen  d ie in beide 

procedures optreden tegen het bevoegde gezag niet dezelfde behoeven  

te z ijn , z ijn  verschillende uitkom sten w ederom  niet uitgesloten.

17. H oe men deze m ogelijkheden van sam enloop en cum ulatie  

w aardeert is u iteraard een kw estie van smaak. Som m igen zu llen  

misschien zeggen dat het helemaal geen kwaad kan om  slechte besluiten 

op d iverse m anieren en in diverse rechtsgangen aan te kunnen vecliten; 

w e llich t hebben z ij w el g e lijk . A nderen menen misschien dat deze 

sam enloop en cum ulatie  op zich niet w enselijk  is, m aar liebben het

DE WOR IN EEN BESTUURSRECHTELIJKE CONTEXT

26  Vgl. bijv. de afschaffing van een reiskjK lenvergwdingsregeling die door de President 

van de A m sterdam se  R echtbank (m ede) als besch ikk ing  w erd  aangem erk t. P res. 

R b. A m sterdam  18 april 1995, RA w b 1995 , nr. 86 , m .a . BdeW  en De M oor-van 

V ugl.
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idee dat het in de praktijk niet zo ’n vaart zal lopen: niemand procedeert 

ten slotte vo or z ijn  p lezie r. V o o r hen mogen de ervaringen u it het 

openbaar onderw ijsterre in  - w aar zoals in paragraaf 3 aangegeven  

de hier gesignaleerde situatie al langer bestaat - echter als waar«:huw ing  

dienen. O o k  daar dacht men aanvankelijk  dat het allem aal w el mee 

zou v a lle n .2’  D e  p ra k tijk  heeft echter anders geleerd . V o o ra l b ij m eer 

gevoelige onderw erpen als de fusering van stedelijke gym nasia w ord t 

van alle b e ^ h ik b a re ju rid i^ h e  mogelijkheden ook daadwerkelijk gebm ik  

gem aakt. Gegeven het fe it dat in am btenarenkringen procederen geen 

ongebm ikelijk  activiteit is, zijn  ook op dit terrein ju r id i^ t ie  loopgraven- 

oorlogen niet uitgesloten. K o rto m , a law yers paradise lig t in het 

verschiet.

2 7  V o!gens s taa tssecre ta ris  W allage zou het m et 'd e  s tape ling  van  rech tsg an g en ’ 

w aarsch ijn lijk  n iet z o 'n  v aart lopen . V gl. v o o r de w eergave  van d iens betoog: 

B.K. Olivier, De rechtsbeschertning na de LOC: een sprong in het duister. Uitspraak 

1992, n r. 4 , p . 53 -58 .
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،ة ٧اا؛١؛ا'  m ei 1995 is de W e t op  de O ndernem ingsraden 

oo k  Viin toepassing op  lie t g rootste  deel \'an de seettii' 

'O ve rhe id '. V o o rd ie n  was in de w etense liap al een leven- 

d ige  tlise iiss ie  gevoerd ove i' de inet'ites li ie r i'a n . D it

dehat is ook nadien n ie t verstom d.

Deze htm de l leve rt een h ijd ra ge  aan tie  gedaelite ti- 

w isse litig  o ve r de d o e ltre lfc n d lie id  van de W O R  h ij de

ove rhe id .

H tie w e l de w e tg eve r n ie t in v t ie r ii ig  van de W O R  vo o r 

de o v e r lie id  eeti stap lie e ft gezet r ie l i t i i ig  n ia i k te o iifo r ii ie  

Iiiedezeggenseliap ١'o o r overlie idspersthtieel en daai'hi.j 

een ve rh e te ring  ١'an de I'ege ling van Iiiedezeggenselitip  

VOO!' tigen stond, zetten de antenrs van deze hundel liie i' 

v raagtekens hi.j. M e t nam e de h e pe i'k iiig  van de 

bevoegdheden van de ،n iidernentiiigsraad ten aanzien 

١'a ii onde rw erpen d ie  va lle n  tnnder de pu b lie ke  taak van 

de o ve rhe id  dtnet vrezen dat tie  o iid e rtie n iin g s ra tid  b ij de 

o ve rhe id  geen verders trekkende l'u iie tie  kan hebben dan 

het behartigen  ١'a ii de be la tige ii van lie t personeel. 

U i t l io l l i i ig  van de niedezeggenselnap ten gevo lge  van het 

'p rin iaa t van de p o lit ie k ' is n ie t denkbee ld ig .

O o k  de re d its b e s d ie r ii i i i ig  ko m t in  deze bundel aan de 

orde. N ie t a lleen de reg e ling  v t iii de W O R  ge ld t daa!'bi.j. 

m aar ook de A lg em e ne  w e t bestuursree lit. D a t deze 

s ittia tie  to t een s tape ling  v t iii ree litsga iigen  kan le iden.

laat z ieh raden.


