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DE AMBTELIJKE RECHTSPOSITIE: NORMALISEREN OF GELIJK
OVERSTEKEN?
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Prof. mr. B. Barentsen 1 INLEIDING
Blijft de ambtenaar bestaan of gaat de overheid
met ‘gewone’ werknemers werken? Tot voor kort
leek de trend wel duidelijk. De arbeidsverhoudin-
gen bij de overheid zouden verregaand worden
genormaliseerd, dat wil zeggen dat de regels van
het civiele arbeidsovereenkomstenrecht de positie
van werkenden voor de overheid zouden gaan
regelen. Het wetsvoorstel Van Hijum-Koger Kaya
vormde de meest recente exponent van deze ten-
dens. Met enige uitzonderingen, en met behoud
van de benaming ‘ambtenaar’, zou een groot deel
van het overheidspersoneel onder het arbeidsrecht
gaan vallen.

In deze bijdrage ga ik uiteraard in op dat wets-
voorstel. In paragraaf 3 zet ik echter uiteen dat

de signalen vanuit de politiek toch niet een-
duidig wijzen op een wens tot normalisering.
Werkenden in de publieke sector blijken toch

als bijzonder te worden beschouwd, en daarom
moeten er bijzondere regels gelden. Het kan dan
ook gebeuren dat juist de private sector wat meer
op de ambtelijke gaat lijken, omgekeerde nor-
malisatie dus. De omgekeerde trend, ook wel als
‘harmonisatietrend’ aangeduid, valt ook te zien in
het (komende) ontslagrecht. Daarop ga ik in pa-
ragraaf 4 in. Vermeulen bespreekt in zijn bijdrage
de ontwikkelingen op het gebied van ambtelijke
ontslagvergoedingen, die juist weer wijzen op
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‘klassieke’ normalisering: civilisering van het
publieke ambtenarenrecht.

2 HET WETSVOORSTEL
NORMALISERING
De parlementaire behandeling van het initiatief-
wetsvoorstel tot normalisering van de ambtelijke
rechtspositie kon als gevolg van de val van het
kabinet-Rutte [ en de daaropvolgende verkiezin-
gen van september 2012 niet worden voltooid.
Inmiddels staat het voorstel weer op de agenda,
waarbij een van de initiatiefnemers is vervangen.

Op grond van het wetsvoorstel zal de ambtelijke
aanstelling worden vervangen door een arbeids-
overeenkomst. Ambtenaar in de zin van de
ambtenarenwet wordt degene die op basis van een
arbeidsovereenkomst voor een overheidswerkge-
ver werkzaam is. De naam ‘ambtenaar’ alsook een
aantal bijzondere bepalingen omtrent integriteit
en beperking van grondrechten in de Ambtena-
renwet zouden worden gehandhaafd, maar voor
het overige zou het civiele arbeidsrecht van toe-
passing worden. Ook de collectieve arbeidsvoor-
waardenvorming, door middel van reguliere cao-
onderhandelingen zonder instemmingsvereiste of
arbitrage, zou op de voor werknemers geschoeide
leest gaan gebeuren. Een aantal overheidssectoren
is uitgezonderd van de normalisatiewet: de rech-
terlijke macht (inclusief OM), de politie en het
militaire defensiepersoneel. Voor functionarissen

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

die de traditionele zwaardmacht van de overheid
uitoefenen, gaat algehele normalisatie kennelijk
te ver. De uitzonderingen zijn in de loop van de
parlementaire behandeling aanzienlijk uitge-
breid, zodat een flink aantal echte ambtenaren zal
overblijven, ook als het wetsvoorstel uiteindelijk
in het Staatsblad belandt. Gemeenteambtenaren
en medewerkers van de ministeries zouden hun
ambtelijke rechtspositie echter gaan verliezen.
Medewerkers van zelfstandige bestuursorganen,
zoals het Uitvoeringsinstituut werknemers-
verzekeringen, zouden als werknemer van een
overheidswerkgever wel als ambtenaar worden
betiteld, maar blijven onder het civiele arbeids-
recht vallen.

Over de wenselijkheid van normalisering is veel
gediscussieerd. Aan het initiatiefwetsvoorstel
liggen verschillende motieven ten grondslag, die
lang niet alle overtuigend zijn. Imagoverbetering
van de ambtenaar is daar het meest sprekende
voorbeeld van. Misschien is het rechtsgelijkheids-
argument het meest overtuigend, al is dat voor
degenen die het bijzondere van werken voor de
overheid benadrukken van beperkte waarde. Het
wetsvoorstel komt in zoverre aan hen tegemoet
dat ambtenaren die de kerntaken van de staat
uitoefenen (de genoemde uitoefenaars van de
zwaardmacht) worden uitgezonderd. Discus-

sie is echter mogelijk over wie er nu een ‘echte’
ambtenaar moet blijven. Medewerkers van de
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Belastingdienst, de gemeentelijke sociale dienst of
het UWYV nemen toch ook beslissingen die diep
ingrijpen in de rechten en plichten van burgers?

3 DE PLANNEN MET AMBTENAREN
VAN HET KABINET-RUTTE II
Het kabinet-Rutte II geeft tegenstrijdige signalen
af over de positie van overheidsdienaren. Het re-
geerakkoord stelt aan de ene kant dat het ontslag-
recht wordt gelijkgetrokken met dat wat buiten
de overheid geldt. Om slecht functionerende
docenten aan te kunnen pakken, zo vermeldt het
regeerakkoord, moet de (ambtelijke) rechtspositie
worden aangepast. Dat wijst op een normalisa-
tiewens in traditionele zin. Waarbij overigens
aantekening verdient dat een groot deel van het
onderwijzend personeel helemaal geen ambtenaar
is, maar werknemer van een private instelling en
dat de rechtspositie van het personeel, of het nu
ambtenaar of werknemer is, feitelijk wordt gere-
geerd door de voor die onderwijssector afgesloten
cao.

Aan de andere kant kondigt het kabinet ook weer
maatregelen aan die het bijzondere van werken

bij de overheid en de noodzaak van aparte regels
lijken te bevestigen. De Wet normering topin-
komens geldt per 1 januari 2013 voor de gehele
publieke sector, inclusief onderwijs, zorginstellin-
gen en woningbouwcorporaties en ongeacht of de
betrokken functionaris ambtenaar of werknemer

is. Het kabinet is voornemens om de maximering
van het salaris van bestuurders in de publieke sec-
tor uit te breiden tot alle werkenden in de publieke
sector.

Eris tussen het sluiten van het regeerakkoord

uit 2012 en de in september 2013 gepresenteerde
rijksbegroting veel over gediscussieerd. Met enige
omwegen is er dan toch niet voor een nullijn
gekozen voor 2014, maar een ‘loonsombenade-
ring’. Toch komt die benadering er wel op neer dat
ambtenarensalarissen (zij het nu inclusief andere
arbeidsvoorwaarden) een van de knoppen is waar
een bezuinigende overheid aan meent te mogen
draaien. Alles mag, als het maar niets extra’s kost.
Er zijn dan ook geen ‘normale’ cao-onderhan-
delingen, omdat het Rijk het maximum al heeft
vastgelegd. Door de val van het kabinet-Rutte [
en het verdwijnen van de toenmalige nullijn is de
kwestie of het Rijk de collectieve afspraken over
loonsverhogingen in de gemeentelijke sector kon
terugdraaien of verhalen op de gemeentes niet
opgelost, maar die vraag zou opnieuw kunnen
gaan spelen.

Gegeven de ook al in de herfst van 2012 uitge-
sproken wens om te bezuinigen, is het in het
regeerakkoord vastgelegde voornemen om ook
de secundaire arbeidsvoorwaarden in overleg met
de bonden in overeenstemming met die van de
marktsector te brengen, op te vatten als een plan
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om die voorwaarden te versoberen. Op een aantal
vlakken zijn die voorwaarden rianter, maar het ligt
er maar zeer aan met welk deel van de marktsector
de vergelijking wordt gemaakt en om welke voor-
waarde het precies gaat.

4 ONTSLAGRECHT: OMGEKEERDE
NORMALISATIE?
Aan hetregeerakkoord en het wetsvoorstel ligt
mede de gedachte ten grondslag dat het ambtelijk
ontslagrecht (te) ingewikkeld is. Tegenstanders
van normalisering vrezen dan ook juist dat ontslag
van overheidsdienaren (te) gemakkelijk wordt als
het civiele ontslagrecht van toepassing wordt.

Het gaat het bestek van deze bijdrage ver te

buiten om deze veronderstellingen gefundeerd te
weerleggen. Ik kan hier volstaan met te verwijzen
naar de al decennia woedende discussie over de
hervorming van het civiele ontslagrecht, dat (ook)
te star zou zijn. Dat weerspreekt voldoende dat
civiel ontslag, in tegenstelling tot het ambtelijk
ontslag, een appeltje-eitje zou zijn voor werkge-
vers. Verder groeit het ambtelijke ontslagrecht,
bijvoorbeeld dankzij de introductie van de door
Vermeulen besproken CRvB-formule voor ontslag
op andere gronden, voorzichtig naar het civiele
toe. Netals de kantonrechter in ontbindingszaken
kan de bestuursrechter, als er geen goede speci-
fieke ontslaggrond voorhanden is (of de werkgever
het bestaan ervan niet kan aantonen), toch tot de
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conclusie komen dat verdere samenwerking niet
mogelijk is (een impasse). De aanstelling kan op
die grond worden beéindigd, maar, als de over-
heidswerkgever in overwegende mate een verwijt
treft, wel onder betaling van een forfaitaire
vergoeding. In zoverre zijn de verschillen tussen
ambtelijk en civiel ontslagrecht belangrijk kleiner
geworden.

Veel belangrijker is echter dat er een hervorming
van het civiele ontslagrecht op de agenda staat, die
ervoor gaat zorgen dat het naar het ambtelijke gaat
neigen. Ten eerste gaat de ontslaggrond bepa-

len welke ontslagprocedure de werkgever moet
volgen, waarmee die gronden veel belangrijker
worden dan nu. Weliswaar gaat niet het gesloten
stelsel van ontslaggronden gelden dat in de meeste
ambtelijke regelingen wordt gehanteerd, maar het
maakt straks verschil of een ontslag op bedrijfs-
economische gronden wordt gegeven (UWV-
route) of op in de persoon van de werknemer
gelegen gronden (gerechtelijke route). Daar komt
bij dat de huidige ontbindingsprocedure, waarmee
in een korte, informele procedure een einde aan de
arbeidsovereenkomst kon worden gemaakt, gaat
verdwijnen. Hoger beroep en cassatie zullen wor-
den opengesteld en daarmee kan de vraag of de
arbeidsrelatie rechtsgeldig is geéindigd meerdere
jaren boven de markt gaan zweven, netals in amb-
tenarenzaken thans. In een deel van de gevallen
zal het “alleen maar’ over de door de werkgever te
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betalen schadevergoeding gaan, maar in een deel
zal de vraag of de werkgever een redelijke grond
had om de overeenkomst te mogen beéindigen,

in volle omvang aan de orde zijn. Een belangrijk
verschil met ambtenaren is wellicht nog dat zij
een ontslag eerst in een bezwaar kunnen aan-
vechten en dat werknemers direct naar de rechter
toe moeten stappen. Ter relativering moet wel
worden opgemerkt dat sommige cao’s nu al in

een interne hoor- of bezwaarprocedure voorzien.
Verder wordt het onder het nieuwe ontslagrecht
mogelijk om bij cao de toetsing van een ontslag op
te dragen aan een andere instantie dan het UWV,
bijvoorbeeld een bij cao ingestelde adviescommis-
sie voor de branche of voor de betrokken werkge-

Ver.

5 CONCLUSIE

Werken voor de publieke zaak is bijzonder. Een
ambtelijke aanstelling is echter allerminst nood-
zakelijk om de rechten en plichten van iemand die
voor de publieke zaak werkt, adequaat te regelen.
Dat kan ook op basis van een arbeidsovereen-
komst — denk aan medewerkers van het UWV, art-
sen in loondienst of leerkrachten in het bijzonder
onderwijs. Mede gelet op de rechtsgelijkheid valt
er veel te zeggen voor normalisering.

Wanneer normalisering echter wordt ingegeven
door de gedachte dat het ambtelijke ontslagrecht
te ingewikkeld zou zijn, zoals veel van de voor-

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

standers in de politiek lijken te veronderstellen,
dan heeft normaliseren weinig zin. Nog afgezien
van de vraag of de veronderstelling eigenlijk wel
klopt, groeien beide ontslagstelsels naar elkaar toe.
Wat de ontslagvergoeding betreft is het ambtena-
renrecht weer iets verder genormaliseerd. Zeker
wanneer het civiele ontslagrecht conform de re-
cente plannen wordt herzien, gaat dat veel sterker
lijken op het systeem dat er nu voor ambtenaren
geldt. Omgekeerde normalisatie dus. Opnieuw
valt daar vanuit het oogpunt van rechtsgelijkheid
veel voor te zeggen, maar dat lijkt niet de inzet van
de wetgever te zijn.

Op het rechtsgelijkheidsargument valt ten slotte
wel iets af te dingen. Voor bepaalde bijzondere
werkzaamheden (belastingaanslagen opleggen,
oorlogshandelingen, huiszoekingen verrichten,
recht spreken) is het noodzakelijk dat er ook bij-
zondere regels gelden voor de betrokken functio-
naris. De ambtenarenwet is daar een goed middel
voor. Nu valt het opleggen van bijzondere eisen
met afzonderlijke wetten en cao-afspraken die het
algemene arbeidsrecht verbijzonderen te realise-
ren zonder separate ambtelijke status of wet. Voor
artsen, accountants en bankiers gelden normen die
niet voor ‘reguliere’ werknemers gelden. Omdat
‘de’ ambtenaar niet bestaat en het ook nogal wat
verschil maakt of deze universitair docent, chauf-
feur van de burgemeester of marinier is, is het idee
van een algemene ambtelijke rechtspositie ook
wel achterhaald.
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Belangrijker is echter dat regering en parlement
zich bezinnen op de vraag of werken voor de over-
heid ‘normaal’ of ‘bijzonder’ is, wat met name kan
blijken uit de vrijheid die individuele werkenden
en bonden hebben bij de bepaling van hun salaris.
Gelden daarvoor, zoals nu, ander maatstaven

dan in de marktsector, dan dient op zijn minst de
manier waarop de collectieve arbeidsvoorwaar-
denregelingen worden vastgesteld ‘bijzonder’ te
blijven. Anders zou de overheid, al naar gelang het
haar het beste uitkomt, kunnen switchen tussen
het standpunt dat een ambtenaar eigenlijk niet
verschilt van een werknemer en met het oog op
zijn plaats in het staatsbestel en de publieke sector
bepaalde beperkingen in acht moet nemen.
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AMBTELIJKE ONTSLAGVERGOEDINGEN EN DE
NORMALISATIESTROOM
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Mr. K.P.D. Vermeulen 1 INLEIDING
In 1986 opende de oud-voorzitter van de Centrale
Raad van Beroep (CRvB) zijn bijdrage aan de
afscheidsbundel van prof. Frenkel met de opmer-
king dat in brede kringen de mening heerst dat een
ambtenaar eigenlijk niet ontslagen kan worden'.
Ruim 25 jaar later is dit hardnekkige misverstand
nog niet helemaal uit de wereld en is de vraag
veeleer wie er bij ontslag beter af is: de ambtenaar
of de gewone werknemer? De initiatiefnemers van
de Wet normalisering rechtspositie ambtenaren
rekenden voor dat een 55-jarige Rijksambte-
naar, met dertig dienstjaren en een bezoldiging
van € 3.000,- bruto, na verloop van jarenlange
werkloosheid zo’n €126.000,- bruto aan boven-
wettelijke uitkering zal hebben ontvangen. In hun
berekening komt deze genormaliseerde ambtenaar
volgens de neutrale kantonrechtersformule op een
ontslagvergoeding ineens van € 90.000,- bruto.

2 DE FORMULE VAN HET CRVB

De bovenstaande vraag is niet alleen actueel van-
wege de relatie tussen dat wetsvoorstel en de door
Rutte T aangekondigde wijzigingen van het civiele
ontslagrechts. Ook is die vraag actueel nu de CRvB
in 2013 een rekenformule heeft ontwikkeld ter
vaststelling van de ontslagvergoeding voor een ‘op
andere gronden’ ontslagen ambtenaar+. Kortweg:
het ontslag wegens een verstoorde arbeidsrelatie,
bij een ‘incompatibilité d’humeur’. De formule
leidt tot een ontslagvergoeding, in beginsel als

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

' W.H. Schipper, Ambtenarenontslagrecht: een mistbank?, in de aan prof. mr. B.S. Frenkel aangeboden
bundel: Blinde vilekken in het sociaal recht, Deventer 1986.

> Kamerstukken Il 2011-2012, 32 550, nr. 29, p. 1. Bij dit voorbeeld moet bedacht worden dat de bovenwet-
telijke uitkeringen in vrijwel alle sectoren sindsdien behoorlijk zijn beperkt.

3 Deindiening van het wetsvoorstel tot wijziging van het ontslagrecht wordt verwacht in november 2013,
aldus Kamerstukken I 2012 - 2013, 33 400 XV, nr. K.

4+ CRvB 28 februari 2013, TAR 2013/71en 72.
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bedrag ineens, bovenop de bovenwettelijke uitke-
ring die vrijwel alle rechtspositieregelingen ver-
binden aan deze ontslaggrond. De formule combi-
neert de tot dan toe in de CRvB-rechtspraak over
deze zogeheten ‘plusjes’ gehanteerde elementen,
met elementen uit de kantonrechtersformule.

De CRvB kent al sinds jaar en dag een plusje aan
de ambtenaar toe als de raad meent dat de over-
heidswerkgever een overwegend aandeel heeft ge-
had in het ontslag wegens een verstoorde arbeids-
relaties. Tot 28 februari 2013 was het onduidelijk
hoe de CRvB dat plusje berekende. Op die datum
heeft de raad daarvoor een formule geintrodu-
ceerd. Die gaat bij een ontslag op andere gronden
uit van een aanvullende vergoeding van een half
maandsalaris per dienstjaar, te vermenigvuldigen
met een correctiefactor, mits de overheidswerk-
gever meer dan 50 procent aandeel heeft in het
ontstaan van die ontslagreden.

3 CATEGORISERING VAN
OVERHEIDSWERKGEVERS
Aldus leidt de CRvB-formule tot vier categorieén
overheidswerkgevers. In de eerste plaats de werk-
gever die minder dan 50 procent schuld heeft,
zodat ontslag kan volgen met alleen toekenning
van de rechtspositionele bovenwettelijke uitke-
ring. Ten tweede de werkgever die tussen 51 en 65
procent schuld heeft. Die moet een aanvullende
ontslagvergoeding betalen met een correctiefac-

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

tor 0,5. De derde categorie is de werkgever die
tussen 66 en 80 procent schuld heeft en een extra
vergoeding moet betalen gebaseerd op factor 0,75
per half maandsalaris per dienstjaar. Tot slot de
werkgever die meer dan 80 procent schuld heeft
aan het ontslag. Die ziet zich geconfronteerd met
betaling van een aanvullende ontslagvergoeding
als het bedrag ineens op basis van een factor 1. Dit
is volgens de CRvB ook de maximale verwijtbaar-
heidsfactor binnen de formule.

4 UITKOMSTEN IN VERGELIJKING MET

DE KANTONRECHTERSFORMULE
Door deze elementen van de formule is de uit-
komst geringer dan de kantonrechtersformule.
Het zou dubbelop zijn als een ambtenaar naast de
bovenwettelijke uitkering recht zou hebben op
een reguliere kantonrechtersformule-vergoeding.
Dan zou de ambtenaar (veel) beter af zijn dan de
civiele werknemer. In de civiele ontslagrecht-
spraak over werknemers met een bovenwettelijke
uitkeringsregeling, zoals in het onderwijs en de
zorg, is er over het algemeen geen cumulatie van
het wachtgeld met een kantonrechtersformule-
vergoeding®. De indieners van genoemd wets-
voorstel wilden met hun rekenvoorbeeld dan ook
illustreren dat deze cumulatie van ontslaguitke-
ringen niet te verwachten is als na inwerkingtre-
ding van de wet, de kantonrechter in plaats van de
CRvB over ontslagvergoedingen van de genorma-
liseerde ambtenaar oordeelt.
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s Zie voor een overzicht mijn ‘Breaking news’ februari 2013: ‘CRvB introduceert ontslagformule’, K.P.D.

Vermeulen, TAR 2013/5.

¢ Zie voor een recent overzicht voetnoot 83 in het artikel van L.G. Verburg, ‘De Wet normering bezoldi-
ging topfunctionarissen publieke en semipublieke sector (WNT): (in) werking, Arbeidsrechtelijke an-

notaties 2013 (12), p. 3-29.
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NORMALISATIESTROOM

De rechtspraak van de CRvB laat al jaren zien dat
zelfs van beperkte cumulatie niet vaak sprake is.
Die is alleen aan de orde als de werkgever zich
(ernstig) heeft misdragen. Tot de introductie van

de CRvB-formule waren de plusjes blijkens de
CRvB-rechtspraak dan ook beperkt tot enkele
tienduizenden euro’s’. In deze praktijk zal met de
CRvB-formule niet veel verandering komen. Als de
werkgever van bovenstaande ambtenaar bijvoor-
beeld 61 procent schuld zou hebben aan het ontslag,
zou de aanvullende ontslagvergoeding volgens de
CRvB-formule uitkomen op € 22.500,-8.

5 CONCLUSIE

Door de CRvB-formule kan worden gesproken
van een zekere harmonisering van de ontslag-
vergoedingssystematiek. Vooral biedt de CRvB-
formule houvast voor overheidswerkgevers en
overheidswerknemers in kwesties over ontslag
wegens een verstoorde arbeidsrelatie. Bij de
andere ontslaggronden, zoals disfunctioneren,
reorganisatie en ziekte, was en is er volgens de
CRvB geen ruimte voor een jurisprudentiéle aan-
vullende ontslagvergoeding. Hoewel de CRvB nog
steeds niet wil weten van de kantonrechtersfor-
mule, hanteert de raad dus voortaan wel een eigen
formule. Die heeft elementen in zich van de ont-
slagvergoedingsmethodieken bij de ontbindings-
procedure en de kennelijk onredelijk ontslagpro-
cedure. Totdat er via wetgeving definitieve keuzes
worden gemaakt over normalisatie en een nieuw

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

civiel ontslagrecht, kruipen in de rechtspraak de
berekeningswijzen van ontslagvergoedingen al
meer naar elkaar toe. En als de wetgever nog even
op zich laat wachten, valt niet uit te sluiten dat de
CRvB-formule de civiele rechters inspireert en
in zekere zin een omgekeerde normalisatie wordt
bereikt.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

7 Vergelijk de rechtspraak genoemd in voetnoot 14 van mijn artikel in TAR 2013/5.
8 Zelfs bij echte misdragingen van de werkgever is de aanvullende vergoeding, zoals de initiatiefne-
mers van het wetsvoorstel al inschatten, zeker niet de volledige kantonrechtersformule-vergoeding (

90.000,- in casu).
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17 Politiek-ambtelijke
verhoudingen
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Prof. mr. R. Bekker 1 INLEIDING
De verhoudingen tussen politici en ambtenaren
hebben altijd veel belangstelling gekregen, zowel
in de bestuurspraktijk als in de wetenschap.
Regelmatig blijkt dat die verhoudingen gecom-
pliceerd kunnen zijn. Dat is ook op te maken
uit de metaforen die worden gebruikt om die
verhoudingen te duiden: liaisons dangereuses, een
tandem, een tango, een spagaat et cetera. In de
praktijk zorgen de spanningen in de verhoudingen
zo nu en dan voor incidenten die veel media-aan-
dacht krijgen. Maar relevanter is nog de vraag hoe
men in de dagelijkse praktijk met elkaar omgaat,
welke ontwikkelingen er zijn en welke maatrege-
len men neemt om spanningen te verminderen.
Hieronder tracht ik eerst enkele actuele ontwik-
kelingen te belichten, waarbij ik tevens inga op
een aantal recente incidenten op het raakvlak van
politiek en ambtenarij. Verderop in dit hoofdstuk
geeft prof. dr. Roel Nieuwenkamp een weergave
van de opvattingen van betrokkenen in een serie
interviews. Die impressies zijn in deze bijdrage
meegewogen. Ten slotte bespreek ik enkele moge-
lijke vervolgstappen die wellicht aan een verbete-
ring van de verhoudingen kunnen bijdragen.

2 REDELIJK MAAR NIET OPTIMAAL
In het algemeen lijkt het gerechtvaardigd vast

te stellen dat de verhouding tussen politici en
ambtenaren, of tussen het politieke systeem en
het ambtelijke systeem, in ons land heel behoor-
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lijk is. Dat geldt zowel op het niveau van het lokale
en regionale bestuur als bij het rijk, en eveneens
bij de zelfstandige bestuursorganen. Men is zich
over hetalgemeen redelijk goed bewust van de
verschillen in taken en verantwoordelijkheden.
Ambtenaren hebben niet op grote schaal de
neiging om op de stoel van de bestuurders te gaan
zitten of om hen anderszins dwars te zitten. Poli-
tici respecteren meestal de deskundigheid van de
ambtenaren en geven de ambtelijke dienst ook de
ruimte om het werk naar behoren te doen.

Maar dat is in het algemeen, en bovendien met de
kwalificatie ‘behoorlijk’ of ‘redelijk’, en dat is niet
optimaal. Bij nadere beschouwing is er toch wel
sprake van onderhuidse spanningen, die nader
aandacht behoeven. Dat begint al met de wijze
waarop men over elkaar praat. Politici belijden

al weer geruime tijd dat er veel te veel ambtena-
ren zijn en dat hetzelfde werk met een drastisch
kleiner ambtelijk apparaat kan worden gedaan.
Datkeert terug in de politieke opvattingen over de
beloning van ambtenaren: die moet, ook al weer
geruime tijd, in het algemeen op de nullijn blijven.
De topsalarissen moeten bovendien teruggedron-
gen worden tot een niveau beneden dat van een
minister. Bij incidenten van welke aard dan ook

is al snel de ambtelijke dienst of een individuele
ambtenaar de zondebok. Die heeft dan niet tijdig
gewaarschuwd, te weinig adequate informatie
geleverd of een project niet goed gemanaged. Als
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vervolg hierop ontstaat de tendens om nadruk-
kelijker onderdeel te willen zijn van de werk-
zaamheden die vroeger geheel aan de ambtelijke
dienst waren voorbehouden. Vooral op lokaal
niveau is regelmatig te zien dat wethouders zich
gaan opstellen als superdiensthoofden en zich

in die kwaliteit bezighouden met het dagelijks
management. Het lijkt alsof die tendens sterker is
geworden na de invoering van het duaal stelsel,
wellicht onder invloed van de opkomst van pro-
fessionele manager-bestuurders, wellicht onder
invloed van het sneller naar huis (kunnen) sturen
van wethouders.

3 CONCRETE GEVALLEN

Op rijksniveau hebben de verhoudingen tussen
het politieke en het ambtelijke systeem de aan-
dacht getrokken in een aantal recente affaires. Te
noemen zijn: de discussie over ProRail, de affaire-
Dolmatov en de zaak van de zorgtoeslagfraude. In
alle gevallen was er iets misgegaan op ambtelijk
niveau, waar in casu een staatssecretaris op werd
aangesproken. In de ProRail-zaak (februari 2013)
was sprake van een kritisch inspectierapport dat
in weerwil van ’s ministers beslissing niet naar

de Tweede Kamer was gezonden. De staatsse-
cretaris (Mansveld) gafin het debat hierover aan
dat dat een fout was van de ambtelijke dienst die
niet onbestraft zou blijven, en dat het naar haar
mening goed zou zijn als de ambtelijke dienst

(ze sprak er in tamelijk categorale bewoordingen
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over) een goede training in politiek-bestuurlijke
sensitiviteit zou krijgen. In de Dolmatov-zaak
(januari 2013)was sprake van de zelfmoord van
asielzoeker Dolmatov, die wellicht had kunnen
worden voorkomen als de behandelende ambte-
naren beter hadden opgelet. De staatssecretaris
(Teeven) gaf wel een exacte beschrijving van de
gang van zaken (waaruit inderdaad bleek dat er
ambtelijk het nodige was misgegaan), maar nam
verder de gehele verantwoordelijkheid op zich en
begaf zich ook niet in het openbaar bekritiseren
of met disciplinaire maatregelen bedreigen van
de ambtelijke dienst. Het derde geval, de fraude
met de zorgtoeslag door Bulgaren(april 2013), was
een voorbeeld van iets dat binnen de ambtelijke
dienst wel bekend was maar niet bij de staats-
secretaris. Ook hij nam de verantwoordelijkheid
op zich, maar gaf ook aan dat hij het eigenlijk wel
had moeten weten. Teneinde dat te onderstrepen
was een deel van zijn verdediging ook dat hij
maatregelen had genomen om in de toekomst wel
van dit soort zaken op de hoogte te zijn. Ook bij
ditlaatste speelde de in de ogen van politici (de
staatsecretaris stond niet alleen in zijn oordeel) te
geringe politiek-bestuurlijke sensitiviteit van de
ambtenaren een rol.

4 POLITIEK-BESTUURLIJKE
SENSITIVITEIT

Die gewenste politiek-bestuurlijke sensitiviteit

komt ook in toenemende mate naar voren bij het

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

profiel van vacatures bij de Rijksoverheid. Bij de
ProRail-zaak kwam dit element ook heel nadruk-
kelijk aan de orde in het debat. Onmiskenbaar is
een goed inzicht in de werking van de politiek en
de gevoeligheden die daar spelen een belangrijk
aspect van het functioneren op hoog ambtelijk
niveau. Maar er dreigt tegelijkertijd ook het gevaar
dat de specifieke kwaliteiten van de ambtenaar,
zoals deskundigheid en onafhankelijkheid, ten
koste gaan van de wil of wens om vooral de poli-
ticus te bedienen in zijn politieke verlangens. Of
nog erger: door in het ambtelijke werk politieke
afwegingen een rol te geven of door werk te doen
dat naar zijn aard politiek van karakter is. Welis-
waar wordt sinds jaar en dag met de mond beleden
dat politisering van de ambtelijke top uit den boze
is. Maar dat neemt niet weg dat toch gelet wordt
op de politieke kleur van topambtenaren, dat van
hen geéist wordt dat ze met de politieck meeden-
ken in ook politieke termen. Het sterk benadruk-
ken van de politiek-bestuurlijke sensitiviteit
onderstreept dat nog eens.

Voor een deel wordt dit ook in de hand gewerkt
doordat wij weliswaar een grote politieke ambitie
kennen en politici zich graag met een veelheid
aan onderwerpen bemoeien en daarbij de details
niet schuwen. Maar tegelijkertijd hebben we in
Nederland —ook internationaal gezien — buitenge-
woon weinig bewindspersonen. Onvermijdelijk
komt daardoor politiek werk op het bordje van de
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beleidsambtenaren te liggen. Die zijn daar echter
niet voor geéquipeerd en kunnen die rol ook niet
met volle overtuiging spelen, wat vervolgens weer
aanleiding kan zijn voor klachten.

Op gemeentelijk niveau is een nog weer ander
mechanisme zichtbaar. Daar spelen in toenemen-
de mate wethouders de rol van manager van een
beleidsterrein, inclusief de bemoeienis met het
management van een dienst. De overweging is dat
zij in de korte tijd die ze meestal hebben maximale
invloed willen hebben om veranderingen door

te voeren, veranderingen waarvan zij al dan niet
terecht menen dat de ambtelijke dienst die niet

of in een lager tempo wil doorvoeren. Een andere
overweging is dat ze zo veel mogelijk zicht willen
hebben op relevante informatie en niet afhankelijk
willen zijn van de ambtelijke filters, in de weten-
schap dat hun politieke bestaan juist in gevaar
komt door het niet op de hoogte zijn van details in
de uitvoering. Het ambtelijk management wordt
daarbij regelmatig terzijde geschoven of komt

in een duidelijk secundaire, flankerende rol. Op
rijksniveau zie je vergelijkbare ontwikkelingen
vooral op het niveau van de staatssecretaris, zoals
de voorbeelden Weekers en Teeven illustreren.

5 POLITICI MOETEN HUN WERK
(KUNNEN) DOEN

Het lijkt van belang deze ontwikkeling nader te

volgen. Daarbij dient aandacht uit te gaan naar de
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wijze waarop politici en ambtenaren hun werk
moeten doen, in de wetenschap dat met name
aan het politieke metier heel andere, sterk op
publiciteit gerichte eisen worden gesteld. Hun
werk is onmiskenbaar ingewikkelder geworden,
hoewel ze paradoxaal genoeg (en dat geldt dan
vooral voor de bewindslieden) door de toene-
mende invloed van Europa minder zelf beleid
maken. Maar beleidsbeinvloeding en het vinden
van werkbare compromissen kosten veel inspan-
ning. Het lijkt het overwegen waard om het aantal
bewindspersonen iets meer in relatie te brengen
tot de omvang van het werk en van het aantal
ministers in andere landen. Dat zou ook de positie
van Nederland in internationaal verband ver-
sterken, enerzijds omdat bewindspersonen meer
tijd kunnen besteden aan internationaal overleg
en internationale lobby, en anderzijds omdat zij
intensiever contact kunnen hebben met buiten-
landse collegae.

Bovendien zou nagedacht kunnen worden over
een betere ondersteuning van ministers in hun
politiek gerichte werk. Daarbij zou dan voorko-
men kunnen worden dat politiek werk op het
bordje van de topambtenaren komt te liggen. Het
lijkt tot op zeker hoogte een beetje op de politieke
kabinetten die landen ten zuiden van ons kennen,
maar is in andere landen in andere vormen zicht-
baar, bijvoorbeeld door parlementaire staatssecre-
tarissen (Zweden, Duitsland) of politieke advi-
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seurs (het VK). Bij ons moet een minister het doen
met een politiek assistent, die slechts een beperkt
niveau (schaal 14) mag hebben en bij wie dus niet
gedacht wordt aan een zwaar politiek-inhoudelijk
adviseur.

Een ander punt van aandacht zou moeten zijn de
verhouding tussen een minister en een topamb-
tenaar in het geval beiden niet met elkaar overweg
kunnen. Dat kan een hele serie oorzaken heb-
ben. Wat daarvan ook zij en wie ook hiervoor

de hoofdverantwoordelijkheid heeft, het doetin
ieder geval het functioneren van een departement
of het werk op een bepaald beleidsonderdeel

grote schade. Oplossing van deze situatie door
het vertrek van de topambtenaar (dat lijkt meer in
de rede te liggen dan oplossing van het probleem
door vertrek van de minister) is vaak heel gecom-
pliceerd. Ambtenaarrechtelijk is er vaak geen
‘zaak’, gedwongen vertrek leidt tot vele vragen,
zeker als er ook sprake is van een financiéle rege-
ling. Ministers beginnen daar dus liever niet aan
en kiezen andere wegen: ze wachten het einde van
de zevenjarige benoemingsperiode af' (dat kan in
sommige gevallen een snelle en onzichtbare op-
lossing zijn) of ze gaan over tot marginaliseren van
de topambtenaar. In Duitsland is wat dat aangaat
voorzien in een betere aanpak. Daar kan in een
dergelijk geval via een speciale procedure (via de
Bundespresident) de desbetreffende topambtenaar
in zogenaamde einstweilige Ruhestand worden

geplaatst, wat in de praktijk gezien wordtals een
nette oplossing voor een netelig probleem.

6 CONCLUSIE

Er is sprake van grote veranderingen in zowel de
samenleving als in de rol die de overheid speelt.
Dat werkt door naar zowel het politieke als het
ambtelijke systeem. De verhouding tussen beide
staat daarbij onder druk. Er is nog geen sprake van
een onwerkbare situatie, maar niettemin is het ge-
wenst na te denken over een aantal verbeteringen.
Hoofdlijn daarbij is het voorkomen van politise-
ring van de ambtelijke dienst, door het politieke
werk goed te markeren en ook door politici te
laten uitvoeren.

e e e ceacaceaceacenceacecceceacencenceaaceacencenceseceeeescesceaceaecencencenceaeceecescescesceacncencesconcenosos
' Deleden van de Top Management Groep (SG’s en DG’s) worden in een specifieke functie benoemd voor
maximaal zeven jaar. Daarna wordt bezien of er een andere functie beschikbaar is. Zo niet, dan gaan ze na

een zoekperiode van anderhalf jaar met wachtgeld.
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Dr. C.J.M. Breed 1 INLEIDING
Veel vraagstukken waarvoor de overheid in deze
tijd oplossingen moet zien te vinden, zijn onge-
kend complex. Om de economie weer draaiende
te krijgen, de financiéle crisis het hoofd te bieden,
veiligheid in eigen land en daarbuiten te garan-
deren, maar ook om zelfgekozen opgaven als het
doorvoeren van de decentralisaties te realiseren:
voor ditalles is een intensief en zorgvuldig samen-
spel nodig van politiek en ambtelijk leiderschap,
op alle niveaus. Daarvoor is meer vereist dan de
gezamenlijke inzet om er het beste van te maken.
Een cruciale randvoorwaarde voor een goed resul-
taat is dat de hierbij gehanteerde mentale denk-
modellen goed op elkaar aansluiten: hoe pakken
we hetaan? Er is op dat vlak wel enige reden tot
zorg. Het is vaak niet gemakkelijk dit gesprek met
elkaar te voeren.

2 CRISIS VERGT ADAPTIEF VERMOGEN
EN INNOVATIE
Als je recente literatuur over leiderschap en
complexiteit' erop naslaat, vaak gebaseerd op
tientallen interviews met personen die met dat
bijltje hebben gehakt, dan valt op dat telkens weer
wordt gewezen op de noodzaak om de sterke in-
nerlijke drang van leidinggevenden tot controle,
versimpeling, routinematig handelen en top-
downinterventies terug te dringen. Crises vergen
transformaties om eruit te komen, niet alleen het
terugdringen van crisisverschijnselen. En trans-

' Enkele van de meest toonaangevende publicaties: From good to great — waarom sommige bedrijven een
sprong vooruit maken . .. en andere niet van Jim Collins, Theory U - learning from the future as it emerges
van Otto Scharner, The opposable mind: How successful leaders win through integrative thinking van
Roger Martin en Invisible leadership — How a compelling common purpose inspires exceptional leadership
van Gill Hickman en Georgia Sorenson.
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formaties kun je niet realiseren, je kunt alleen
werken aan gunstige voorwaarden om ze te laten
ontstaan. In plaats van de omgeving te beheersen,
is het beter adaptief mee te bewegen en nieuwe
ideeén en innovatieve concepten een kans te ge-
ven. Om te leren van de toekomst, terwijl die zich
ontvouwt. Om daarbij steeds het grote geheel in
gedachten te houden, terwijl je je concentreert op
hetindividuele probleem. Om dienend en tegelijk
verbindend leiderschap te tonen.

Zulk leiderschap vergt niet in de laatste plaats een
behoorlijke mate van persoonlijke bescheiden-
heid, die voor veel sterke managers maar moeilijk
is op te brengen. En van politici is het misschien
wel onmogelijk om te vragen toch vooral wat
meer naar de achtergrond te treden en meer te
sturen op waarden, maatschappelijke effecten
(outcome) en randvoorwaarden, in plaats van

op harde, afrekenbare kengetallen. Of om soms
gewoon even helemaal niets te doen in reac-

tie op een nieuw incident en het handelen aan
anderen over te laten. Toch schijnen bedrijven
met bestuurders en managers die daar wel toe in
staat zijn vaak bovengemiddeld succesvol te zijn2.
Ervaringen uit het bedrijfsleven kunnen niet altijd
en zomaar worden toegepast in de publieke sector.
Maar juist op het vlak van sturing en leiderschap
is het interessant om te zien hoe men in bedrijven
nieuwe wegen inslaat om voor een bedrijf in deze
woelige tijden de koers te bepalen. De maatschap-
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pelijke urgentie om ook in de publieke sector
zulke nieuwe vormen van leiderschap te ontwik-
kelen is, juist vanwege de opeenstapeling van
crises in onze tijd, misschien wel net zo groot.

3 VAN ‘MINDER EN BETER' NAAR
ANDERS
In de ‘Hervormingsagenda Rijksdienst’ be-
noemt dit kabinet drie kerndoelstellingen die
ten grondslag liggen aan het hervormingsbeleid:
dienstverlenend, slagvaardig en kostenbewust.
In de praktijk betekent dit een sterk accent op
uitvoering, samenvoegen van onderdelen, bezui-
nigen en ook versterking van toezicht en controle.
Het spreekt vanzelf dat er heel fors moet worden
bezuinigd. En er is ook niks mis met het streven
naar efficiéntie. Maar het is wel de vraag of we ons
daarmee niet eenzijdig richten op het beteugelen
van de crisisverschijnselen. Blijven de brood-
nodige transformaties zo niet buiten beeld? Het
moet misschien niet alleen maar allemaal ‘minder
en beter’, maar toch ook echt: anders.

Er zijn op dit moment twee plekken waar aangrij-
pingspunten liggen om de zaken meer innovatief
aan te pakken. De ene plek is de Ministeriéle Com-
missie Vernieuwing van het Publiek Belang. De
commissie is opgericht om in het kabinet integraal
na te denken over de sturingsproblemen in secto-
ren als de zorg, het onderwijs en de woningmarkt.
Incidenten met disfunctionerende bestuurders in

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

> Natuurlijk moet je voorzichtig zijn met dit type uitspraken: wat is eigenlijk ‘succesvol’ en hoe duurzaam
is datin de praktijk? Maar bedrijven die regelmatig worden genoemd zijn bijvoorbeeld Nike, Proctor
& Gamble, Toyota, Lucent en General Electric. USG People is een Nederlands uitzendbedrijf met een

interessante filosofie.
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deze sectoren vormden de aanleiding hiervoor.
Maar de commissie richt zich ook op een herijking
van de relatie tussen overheid en samenleving,
een herbezinning op de inrichting van (delen van)
de overheid en op nieuwe sturingsconcepten.
Naar verluidt is er sprake van open gesprekken
tussen ministers onderling en tussen hen en de
ambtelijke top. Allerlei aspecten van de problema-
tiek worden in samenhang verkend en belicht.
Eind 2013 komt de commissie volgens de huidige
verwachting naar buiten met een kabinetsreactie
op hetrapport van de Commissie-Halsema. Die
was gevraagd om een gedragscode voor bestuur-
ders in de semipublieke sector op te stellen en
heeft haar rapport in de zomer van 2013 gepresen-
teerd.

De andere ‘plek’ is in feite heel Nederland: de
doorvoering van de grote decentralisaties in de
komende jaren, met name op het gebied van
werk, zorg en jeugdbeleid naar gemeenten. Meer
dan ooit vergen deze, om succesvol te kunnen
zijn, vernieuwende benaderingen, werkwijzen
en een integrale aanpak van lokale ambtenaren
in samenwerking met private en semipublieke
partners. Die kunnen daarin alleen slagen als ze
ook voldoende sturing, steun maar ook ruimte
krijgen van het politiek bestuur. Ook de relatie
tussen bestuurslagen en tussen bestuurders en
de gekozen controleorganen zal, of je wilt of niet,
drastisch veranderen. Dat vergt vernieuwing van

242 STAAT VAN DE AMBTELIJKE DIENST
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politiek en ambtelijk leiderschap en nieuwe vor-
men van interactie tussen beide. Het zou goed zijn
als in de komende maanden en jaren niet alleen
aandacht wordt gegeven aan de wettelijke bepalin-
gen, de institutionele uitwerking en de financiéle
doorwerking van de decentralisaties, maar ook aan
de nieuwe vormen van leiderschap die nodig zijn
en die ongetwijfeld ook zullen ontstaan in de loop
van deze processen.

4 CONCLUSIE

Politici en ambtenaren zullen in de komende jaren
moeten ‘leren te leren’ van de toekomst zoals die
zich ontvouwt, deels als gevolg van de maatre-
gelen die de overheid zelf in gang zet en deels als
gevolg van de autonome dynamiek in de samenle-
ving en in de wereld. Hoe dat moet, weet eigenlijk
nog niemand. Van politici mogen we toch hopen
dat ze in ieder geval meer verbindend en minder
politiserend zullen opereren. Waar maatschappe-
lijke knikkers op het spel staan, zou het politieke
spel soms minder prominent aanwezig mogen
zijn. Topambtenaren kunnen beter gebruikmaken
van de ambities en motivaties, niet alleen van de
politieke bestuurders maar ook van hun mede-
werkers. Dat levert spanning op met sommige
weberiaanse uitgangspunten voor het ethos van
de ambtenaar. Maar een nieuwe tijd en een nieuwe
overheid vergen op zijn minst ook bezinning op
de omgang tussen politici en ambtenaren en op de
regels die daarbij gelden.
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Prof. dr. mr. R. Nieuwenkamp 1 INLEIDING
De verhoudingen tussen politiek en ambtelijk
apparaat zijn regelmatig onderwerp van academi-
sche studies en smakelijke artikelen in landelijke
nieuwsbladen. Dit artikel gaat in op de context
van de politiek-ambtelijke verhoudingen en de
mate waarin het werk van de ambtenaren ‘poli-
tieker’ wordt. Andere aspecten van de verhou-
dingen, zoals de politieke invloed op ambtelijke
benoemingen en departementale structuren, ‘ka-
binetsvorming’, ambtelijke invloed op het regeer-
akkoord en de interactie tussen bewindslieden en
topambtenaren worden behandeld in de publicatie
‘Schaduwpolitici, bontkragen en blokkendozen’,
die medio januari 2014 zal verschijnen.

2 TOENEMENDE DRUK VANUIT
TWEEDE KAMER EN MEDIA
Uit onderzoek dat ik afgelopen jaar heb uitge-
voerd door middel van interviews met tientallen
topambtenaren komt een beeld naar voren dat de
afgelopen tien tot vijftien jaar de context van de
politiek-ambtelijke verhoudingen nog vluchtiger
is geworden dan deze al was. Volgens geinter-
viewden vindt het politiek-ambtelijke samenspel
plaats onder een steeds groter wordende druk van
de media en dientengevolge de Tweede Kamer.
Debatten worden erg gepolitiseerd, in de zin dat
ze steeds meer gepolariseerd worden, vertaald
naar publiciteit in ‘oneliners’ en ‘geframed’ op
basis van partijpolitieke tactieken. Er zijn steeds
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meer Kamervragen, meer moties en veel amende-
menten.

Tabel 1: Aantallen Kamervragen en moties 1998-

Aantal Moties

Bron: Jaarcijfers Tweede Kamer

N
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De media-aandacht zorgt ervoor dat Kamerleden
onder druk staan om hun naam onder moties en
amendementen te hebben. Dit complex wordt
meerdere malen aangeduid als een ‘hijgerige cul-
tuur’. Dat beeld kwam twaalf jaar geleden ook al op
in mijn onderzoek voor het boek ‘De prijs van het
politieke primaat’. De vraag is dan ook relevant of

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

het de afgelopen jaren nog hijgeriger is geworden.
Hetantwoord van velen is: inderdaad. De opkomst
van sociale media, Blackberry en IPhone heeft daar
zeker aan bijgedragen. De hoge snelheid en medi-
adruk leiden dikwijls tot besluitvorming waarbij
beelden belangrijker zijn dan feiten en er domweg
vaak geen tijd is voor evidence based beleid. Er is
sprake van fact free politics. De inhoudelijke meri-
tes staan niet langer centraal, maar wat er vanavond
op het nieuws is of wat er morgen in de krant staat.
‘Politieke vluggertjes *, “politiek met de kleine p’,
‘kortetermijnschaatsen’ zijn termen die regelmatig
vallen. Hierbij speelt altijd de wens om gunstig (of
niet ongunstig) in de publiciteit te komen een rol.

Enkele topambtenaren spreken over ‘flitsbesluit-
vorming’. Alle moderne media helpen hier ook
aan mee. De responsdruk is erg hoog. Dat gaat
volgens velen ten koste van intern overleg en
‘dingen in normaal menselijk contact bespreken’.
Meerdere gesprekspartners zien ‘een breuk’ bij de
periode-Fortuyn en de meesten geven aan ditals
een onomkeerbaar proces te zien.

Er zijn in dit verband twee ontwikkelingen te sig-
naleren die het vermelden waard zijn. Ten eerste is
er sprake van toenemende responsdruk. De druk
om zeer snel en adequaat te reageren op actuele
politieke ontwikkelingen neemt toe. De doorloop-
tijd om beleid te maken wordt steeds korter. “’De
afschrijvingstermijn voor beleid wordt steeds kor-
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ter”, aldus een topambtenaar. Dit betekent dat het
aanpassingsvermogen in met name de beleidskern
vergroot moet worden. Hiermee wordt al gewerkt
door vanuit de ministerraad zogenoemde two-
pagers te introduceren, waarmee in sneltreinvaart
beleid moet worden ‘geforceerd™. Het is volgens
topambtenaren een hele opgave om dit te blijven
combineren met de kwaliteitseisen die we daaraan
willen stellen.

Gerelateerd hieraan is een tweede ontwikkeling
van belang. De behoefte neemt toe in de poli-

tiek om alles te weten, omdat de buitenwereld de
bewindslieden voortdurend op alles aanspreekt.
De overheid is een enorm glazen huis geworden.
Er is sprake van radicale transparantie. Als er iets
misgaat of er ontstaat een bepaald beeld over amb-
tenaren, doen feiten er niet meer toe. In reactie

op het mediageweld gaan bewindslieden steeds
meer op hun imago letten. Dit vergt een strakkere
en ook snellere sturing op de communicatie, maar
ook op andere interne processen die gerelateerd
zijn aan de beeldvorming.

Een andere ontwikkeling die voor de nodige
turbulentie heeft gezorgd, is het grote aantal
kabinetten dat na de periode-Fortuyn de revue
is gepasseerd. Allereerst waren er de kabinetten-
Balkenende I t/m IV en het kabinet-Rutte [ was
ook weer snel voorbij. Er zijn veel kabinetten die
elkaar opvolgden en lange perioden van demis-

sionaire kabinetten. Opmerkelijk zijn ook de
gedoogconstructies in de Tweede (en Eerste)
Kamer. Spanningen in de kabinetten uitten zich
volgens betrokkenen ook in spanningen tussen
bewindslieden en ambtenaren en tussen ambtena-
ren onderling. Menig topambtenaar verwacht dat
omloopsnelheid van de politiek niet zal afnemen.

3 POLITISERING VAN HET WERK?

In deze steeds dynamischer context is het de vraag
of dit effecten heeft op de politisering van het
ambtelijk apparaat. Een paar aspecten zouden een
rol kunnen spelen: politisering door middel van
benoemingen, politisering door middel van het
introduceren van ‘politieke mensen’ tussen de
bewindspersonen en ambtenaren in, politisering
van de aard van het werk. Met name dit laatste
aspect komt hier aan de orde>.

De vraag is of de aard van het werk niet politieker
wordt. Voor een behoorlijk aantal topambtena-
ren is dat evident, voor anderen niet. Sommigen
zien dat hun werk juist bestuurlijker wordt. De
bewindspersonen concentreren zich meer en meer
fulltime op ‘de politiek’, in de zin van de focus op
publiciteit en interactie met de Tweede Kamer.
Sommigen zitten drie dagen per week in de Kamer
en hebben geen tijd meer voor bestuurlijk werk ‘in
hetveld’. De ambtelijke top neemt in dergelijke
gevallen die rol over.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

' “Two pagers’ zijn verkennende notities, waarin grote onderwerpen uit het regeerakkoord worden uitge-
werkt. De ministers voeren aan de hand van deze verkennende notities een open discussie op hoofdlij-
nen, zonder dichtgetimmerde ambtelijke voorbereiding. ‘Zo kunnen we lijnen uitzetten, keuzes maken
en de richting bepalen’, aldus minister-president Rutte.

> De aspecten politisering door middel van benoemingen en middels het introduceren van een ‘politieke
laag’ komen aan de orde in de publicatie Schaduwpolitici, bontkragen en blokkendozen, die begin 2014

zal verschijnen.
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Velen voelen wel de politieke druk op hun werk.
De opmerking ‘ik ga geen beleid maken omdat
daar een leuk persbericht bij past’, is daarbij een
mooie illustratie. Regelmatig worden ambtenaren
geconfronteerd met verzoeken om beleid te ma-
ken omdat er bijvoorbeeld een speech moet wor-
den ‘opgeleukt’, een opinieartikel meer body moet
krijgen. De druk om ‘iets leuks’ te brengen wordt
meestal door de bewindspersoon geinspireerd

en doorvertaald door de directies Voorlichting

of politieke assistenten. Er wordt regelmatig een
prijs betaald voor het scoren in de media. Minis-
ters die graag in de krant willen komen, verstoren
bijvoorbeeld soms de goede onderlinge ambtelijke
verhoudingen. Als een goed interdepartementaal
afgestemd beleidsstandpunt ineens met een vlug-
gertje door één bewindsman in de krant wordt
‘geplugd’, is de kans groot dat dit de onderlinge
verhoudingen op scherp zet. Dit kan ten koste
gaan van de samenhang in het beleid.

Ook imago-onderzoeken spelen een rol. Meerdere
topambtenaren plaatsen kritische kanttekeningen
bij nut en noodzaak van dergelijke onderzoeken
en zien regelmatig dat bewindslieden die worden
geconfronteerd met negatieve imago-onderzoe-
ken, geforceerd gaan zoeken naar ‘leuke dingen
voor de mensen’. Dit staat regelmatig op gespan-
nen voet met het maken van verstandig lange-
termijn-beleid.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

4 ANDERE ROLLEN EN
VERSCHILLENDE OPVATTINGEN
Een andere vraag die relevant is voor de politiek-
ambtelijke verhoudingen is of de rol van (top)
ambtenaren verandert in deze onstuimige
context. De meesten stellen de klassieke rol van
inhoudelijk beleidsadviseur nog steeds centraal.
Sommigen geven echter aan dat hun rol wat
politiekere trekjes krijgt. Soms is een DG een
‘postiljon d’amour’ tussen de bewindspersoon en
de Tweede Kamer. Soms vervult hij een brugfunc-
tie tussen de politieke discussie op politiek niveau
en de inhoudelijke discussie op ambtelijk niveau.
Met andere woorden, hij vervult een brugfunctie
naar de eigen mensen.

Sommigen geven aan dat het werk een steeds
meer ‘damage control’-karakter krijgt. Amb-
tenaren moeten weten hoe beelden werken en
hier samen met communicatiemensen scherp in
opereren.

Een aantal geinterviewden signaleert ook voor-
zichtiger gedrag van ambtenaren. Zij zien dat
ambtenaren voorzichtiger zijn om iets naar buiten
te brengen of even een mening in het openbaar te
geven. Dat zou nog beter en vooral sneller met de
minister moeten worden afgestemd.

Naast deze indicaties voor de politiekere aard van
het werk is er in dit onderzoek ook een aantal
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indicaties die in het buitenland regelmatig worden
waargenomen, juist niet gesignaleerd. Zo zijn er
geen fundamentele veranderingen geconstateerd
in de rollen van de ambtenaren die wijzen op
sterke politisering van het werk. Er waren geen
sterke indicaties voor dat ambtenaren worden
ingezet voor partijpolitieke doelstellingen, zoals
verkiezingen. Ook zijn er in tegenstelling tot in
het buitenland geen sterke aanwijzingen voor het
transformeren van de ambtelijke top tot zoge-
naamde ‘yes men’, topambtenaren die zich vooral
oriénteren op het uitvoeren van politieke beslui-
ten, in tegenstelling tot stevige adviseurs die als
het besluit genomen is, dit loyaal uitvoeren.

5 MEER POLITIEKE COMPETENTIES
ZIJN NODIG
Volgens verscheidene bevraagde ambtenaren zijn
vanwege deze veranderende context de klassieke
skills van ambtenaren niet langer toereikend. Som-
mige SG’s en DG’s menen dat ze steeds meer een
soort schaduwpoliticus worden. Andere compe-
tenties zijn nodig in aanvulling hierop. Ze moeten
goed weten wat de politieke partijen denken en
zoeken naar wat de politieke marges zijn. Grofweg
twee stromingen zijn te herkennen. De eerste
stroming ziet de vluchtigheid in het politieke
systeem als een voldongen feit. Ministers worden
gedwongen eraan mee te doen. Als de ambtelijke
top de bewindslieden wil ondersteunen, moet ze
dat spel mee kunnen én willen spelen en er geen

afkeer van hebben. Anders voelen bewindslie-
den zich onvoldoende bediend en zullen ze hun
ondersteuning op andere manieren gaan organ-
iseren, bijvoorbeeld door middel van kabinetten
of politieke benoemingen. Andere ambtenaren
zitten er normatiever in en voelen een emotionele
weerstand om aan dat spel mee te doen.

Politieke sensitiviteit was altijd al een belangrijke
skill, maar volgens de meeste geinterviewden
wordt deze gevoeligheid nog steeds belangrijker.
Vaardigheden als ‘elkaars arena goed leren ken-
nen’, ‘echtin de huid van de minister kruipen’,
‘je verplaatsen in wat de minister denkt’ worden
belangrijker.

Vaak wordt politieke sensitiviteit gekoppeld aan
het vermijden van risico’s. Fouten moeten koste
wat kost worden vermeden. Een aantal geeft

aan dat topambtenaren ‘dichter op de minister
moeten zitten’. Topambtenaren komen niet meer
weg met een attitude dat zij de hoofdlijnen doen
en het lange-termijn-beleid. Ze moeten de details
kennen en de politieke realiteit. Ze zijn meer dan
vroeger politiek adviseur geworden.

6 CONCLUSIE

Een conclusie die hieruit getrokken kan worden,
is datin het algemeen de context van de politiek-
ambtelijke verhoudingen steeds ‘politieker’ en
turbulenter wordt. De Tweede Kamer en (sociale)
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media zorgen voor een hogere afschrijvings-
termijn op beleid, en voor een context waarin
beelden en oneliners belangrijker zijn dan feiten.
Dit betekent ook dat het werk van ambtenaren
daardoor verandert, omdat de responsdruk groter
wordt en de aard van het werk meer nadruk krijgt
op het managen van beelden en daarmee het
‘overeind houden’ van de inhoudelijke merites
moeilijker wordt. Bewindslieden zullen in dit
ruigere politieke spel met media en Tweede Kamer
goed ondersteund moeten worden door het ap-
paraat. Dit kan deels door een handvol adviseurs
en woordvoerders, maar het zal ook zijn weerslag
hebben op het apparaat zelf. Ambtenaren zullen
bijvoorbeeld de bewindslieden meer bestuurlijk
werk uit handen moeten nemen en ook rekening
moeten houden met beeldvorming en communi-
catieaspecten van hun werk. Een rechte rug op de
inhoud en flexibiliteit als adviseur in het politieke
spel, zo zou het gekenmerkt kunnen worden.
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DE BASIS EN DE LAT IN HET ONDERWIJS
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Prof. dr. M.J.S.M. van der Meer 1 INLEIDING
Het onderwijs is een belangrijk onderdeel van de
publieke sector. Er werken in totaal 241.600 fte
in het primair onderwijs, voortgezet onderwijs
en beroepsonderwijs en volwasseneneducatie,
en 70.500 fte in het hoger beroepsonderwijs en
wetenschappelijk onderwijs'. Vanwege het grote
belang en de omvang is in deze ‘Staat van de
Ambtelijke Dienst’ ook een hoofdstuk over enkele
algemene ontwikkelingen in het onderwijs opge-
nomen. De werknemers in het onderwijs zijn niet
als ambtenaar in strikte zin aan te merken, althans
meestal niet. Niettemin past dit hoofdstuk goed in
de vergelijking met de ambtelijke dienst, vanwege
de grote rol van de overheid in de bekostiging en
positionering van het onderwijs.

Het onderwijs is al geruime tijd prominent in
het nieuws. In een periode die zich bovenal laat
kenmerken door versobering van de publieke
sector, is het onderwijs een van de publieke sec-
toren waarin nog enigszins geinvesteerd wordt.
De achtereenvolgende kabinetten-Rutte hebben
duidelijk gemaakt dat zij werken aan een verbe-
teringsagenda, die de vorige minister omschreef
met de pakkende slogan ‘de basis in orde, de lat
omhoog’. En dat vereist serieuze inspanningen.
In ditartikel breng ik enkele van de belangrijkste
parameters met elkaar in verband.

e eeeeeeeaeenneenacennceanesanesanesanenanenaeesacesnieansanesanesanesanesanesaeesacesaeesneesneesneoanesanosanesnnn
' De personele omvang van de sectoren po, vo en bve is gebaseerd op cijfers uit 2012. Voor hbo en wo zijn
de meest recente cijfers uit 2011 gebruikt. Kerncijfers 2008-2012, Onderwijs, Cultuur en Wetenschap,
2013.

25 2 STAAT VAN DE AMBTELIJKE DIENST




10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

2 DE BASIS IN ORDE ...

Begin november 2013 zijn twee toonaangevende
documenten gepubliceerd die beide de ambitie
hebben de kwaliteit van het Nederlandse onder-
wijs in perspectief te plaatsen. In zijn recente
overzichtsstudie presenteert de Onderwijsraad de
‘Stand van Educatief Nederland 2013’. Wat vooral
opvaltin dit feitelijke overzicht van onderwijs-
resultaten is dat er in vergelijking met de landen
om ons heen in het onderwijs redelijk goede
resultaten worden geboekt. In vergelijking met
andere landen zijn onze PISA-scores helemaal
niet zo slecht. Uit dit onderzoek onder vijftien-
jarige leerlingen uit 65 landen scoort Nederland
bijvoorbeeld voor wiskunde een zesde plaats, voor
natuurwetenschappen en leesvaardigheden een
zevende plaats. Wel is het zo dat cognitief sterke
leerlingen minder vooruitgang vertonen. Voor
hen is volgens de Onderwijsraad meer uitda-

ging nodig. Ook is er overigens een behoorlijke
spreiding van de resultaten, die uit de gemiddelde
scores niet zonder meer blijkt; in veel grote steden
worden soms zorgelijk lage scores bereikt, maar
elders is er een positiever beeld.

Ook volgens de Onderwijsraad heeft de invoering
van de Referentienormen voor Nederlandse taal
en rekenen aan de onderkant van het opleidings-
gebouw (in 2010) zich inmiddels uitbetaald in
verbeterde scores voor basisvakken in het basis-
en voortgezet onderwijs. Met deze normen is

vastgelegd wat leerlingen bij de overstap naar een
volgend onderwijsniveau moeten beheersen. Het
zijn geen wettelijke toegangscriteria voor vervolg-
onderwijs, het zijn wel normen die ingezet kun-
nen worden in doorlopende leerlijnen, doordat ze
aan docenten een diagnostisch kader bieden om de
voortgang van leerlingen vast te stellen.

Ook wat betreft de beheersing van vaardigheden
van volwassenen (op het terrein van Nederlandse
taal en rekenen en voor probleemoplossing) scoort
Nederland in internationaal perspectief een vrij
positief resultaat. Uit een recente studie van het
Expertisecentrum Beroepsonderwijs (ecbo) en
het Researchcentrum voor Onderwijs en Arbeids-
markt (ROA) bleek dat de vaardigheden voor vol-
wassenen zich in vergelijking met andere landen
op een heel behoorlijk niveau bevinden (Buisman
etal, 2013). Er is weliswaar een (stijgend) aantal
van 1,3 miljoen laaggeletterden in ons land, maar
ook voor de onderste groep zijn de vaardigheden,
in vergelijking met het onderste kwart in andere
landen, relatief hoog. Opvallend is bijvoorbeeld
ook dat computervaardigheid aan de onderkant
hoog is, wat mogelijkheden geeft voor een door
ICT ondersteunde verbetering.

De Onderwijsraad wijst erop dat er ook op andere
aspecten van de schoolinzet, zoals de bestrijding
van de schooluitval, de nodige resultaten zijn
geboekt. Ook volgens het laatste overzicht van de
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Onderwijsinspectie ‘De staat van het onderwijs’
(2013) is het aantal zwakke en zeer zwakke oplei-
dingen afgenomen.

De Onderwijsraad constateert al metal datde
basiskwaliteit op orde is, maar dat verdere verbe-
tering of vernieuwing van het onderwijs ‘stag-
neert’. Scholen met een achterstand, bijvoorbeeld
door een slechte beoordeling door de Inspectie,
hebben hun niveau verbeterd. Scholen die al een
voldoende resultaat scoren, verbeteren zich echter
niet of nauwelijks. Bovendien leest ‘De Stand
van Educatief Nederland’ als een pleidooi om een
veel breder kwaliteitsbegrip te gaan hanteren. De
samenleving heeft ook behoefte aan ‘creativiteit,
probleemoplossend vermogen, samenwerking,
culturele en morele sensitiviteit, zorgzaamheid
en vakmanschap’. Volgens de Onderwijsraad is
er waardering nodig voor de bevordering van de
eigen waarde van alle jongeren en voor optimale
levenskansen voor iedereen.

De Wetenschappelijke Raad voor het Regerings-
beleid (WRR) komt op basis van literatuurstudie
en zeer vele interviews in binnen en buitenland op
een heel wat minder positief beeld uit. De WRR
concludeert dat de emanciperende functie van

het onderwijs veel minder groot is dan voor-
heen; diploma’s verliezen op een steeds flexibeler
arbeidsmarkt gemakkelijker hun waarde (p.257-
260). Wat betreft het bereikte onderwijsniveau is

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

Nederland volgens de WRR internationaal gezien
een ‘middenmoter’ (p.261). ‘Het basisonderwijs
en het voortgezet onderwijs scoren matig’ (p.370)
en ‘middelmatig’ (276-77). Ook hier is sprake van
een methodologisch voorbehoud. De PISA-scores
meten niet alles, er is misschien relatief weinig
aandacht voor taal, wis- en natuurkunde in het
onderwijs, terwijl leerlingen voor internationale
talen juist goed zouden scoren (p.262).

Daarnaast maakt de WRR een uitvoerige, compa-
ratieve analyse van leren en werken. Op basis van
de verschuivingen in met name het Amerikaanse
en Duitse arbeidsbestel (op een continuiim met
Nederland als middenpositie) stelt de raad dat de
arbeidsmarkt verandert. Hier wordt naar voren
gebracht dat op de arbeidsmarkt niet alleen kennis
en vaardigheden ertoe doen, maar ook ‘karakter’
(lees: doorzettingsvermogen, mentaliteit, attitude
van werkenden) en de metavaardigheid om te
‘leren leren’, dat wil zeggen dat mensen zich gedu-
rende hun levensloop steeds blijven verbeteren.

De conclusie van de WRR luidt dat Nederland een
‘meer uitgewerkte en onderbouwde visie ontbeert
op de aard van de onderwijsinhoud’ (p. 272). Ook
de Onderwijsraad komt hierop uit, maar werkt dit
verder uit. Hij stelt dat er drie risico’s voor goed
onderwijs zijn. Ten eerste is er onvoldoende visie
op de doelen van onderwijs, wat het werken aan
kwaliteit remt. Ten tweede krijgen de scholen te
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weinig ruimte om variatie aan te brengen in hun
aanbod. Ten derde staat de eigenwaarde van leer-
lingen die hun basisvaardigheden onvoldoende
beheersen onder druk. Zij bevinden zich teveel in
een vicieuze cirkel van onvoldoende schoolrende-
ment en gering schoolplezier (p.39-45).

3 ... DE LAT OMHOOG

Zowel de WRR als de Onderwijsraad vinden de
oplossingsrichtingen in systeemaanpassingen op
stelselniveau en op het niveau van onderwijsin-
stellingen. Beide adviesorganen wijzen bijvoor-
beeld op het probleem van vroege selectie en op de
kwaliteit van docenten. Het adresseren van deze
onderwerpen kan niet zonder ook de bestuurlijke
verhoudingen in de analyse te betrekken, zoals de
Onderwijsraad ook uitvoerig doet (zie bijvoor-
beeld p.31-33). In dit artikel kan ik het probleem
van de vroege selectie (en dus ook het daarmee
samenhangende vraagstuk van de inrichting en
positionering van het vimbo) niet uitwerken. Zo
constateert de WRR dat ‘het (v)mbo een sector is
die steeds meer wegzakt’ (p.286), maar het vraagt
om een meer uitvoerige analyse om de oorzaken
en betekenis daarvan te duiden>.

Hieronder volgen nog wel enkele observaties over
de discussie over leraren, bij wie volgens de WRR
een ‘forse kwaliteitsslag’ nodig is (p. 370). Uit
metaonderzoek is bekend dat de grootste rende-
mentsverbeteringen gevonden kunnen worden
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in het handelen van docenten (zie bijvoorbeeld
Marzano, 2009). Dat betekent dat leerkrachten
toegerust moeten zijn om met hun leerlingen
een bepaald leerdoel te realiseren. Dat vraagt om
pedagogische en didactische vaardigheden in

een bepaald vakgebied, waarbij zij ook nog eens
moeten kunnen inspelen op niveauverschillen in
de klas. Tegelijkertijd is het een misvatting datal-
leen de kwaliteit van de docenten verhoogd moet
worden. Zij functioneren niet in een vacutim.
Integendeel, de schoolomgeving en het onder-
wijskundig leiderschap zijn ook van groot belang
om resultaten te boeken.

Sinds het Actieprogramma Leerkracht uit 2007
worden voor nieuwe docenten de eisen geleidelijk
verhoogd. Dat veronderstelt inspanningen van de
lerarenopleidingen om hun kwaliteit te verbe-
teren. Zo worden meer eisen gesteld aan nieuw
instromende studenten en aan diplomering. Be-
halve deze strengere selectie van leerlingen komen
er andere doorstroomroutes naar het leraarschap.
Zo is er meer dan voorheen aandacht voor zij-
instromers en raakt de academische pabo steeds
steviger geworteld. In het beroepsonderwijs komt
er geleidelijk aan meer begrip voor de noodzaak
van specifieke opleidingen voor docenten met
vakspecifieke deskundigheid, die bijgeschoold
moeten worden op het pedagogisch-didactische
vlak en in reflectieve zin.
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> Zie bijvoorbeeld de achtergrondanalyse (Van der Meer en Smulders, 2013), die is opgesteld voor de
OECD-studie ‘Skills beyond school’, die in het voorjaar van 2014 wordt gepresenteerd. Ook verschuiven
in het beroepsonderwijs sinds 2010 de parameters op het terrein van innovatie en co-makership tussen
onderwijs en bedrijfsleven, die per saldo leiden tot minder vrijblijvendheid voor onderwijsinstellingen

(Van den Toren, van der Meer, Lie, 2013).
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Naast de initiéle opleiding van docenten gericht
op de vervanging van leerkrachten, zijn veel
voorzieningen uit de Lerarenagenda 2013-2020 en
uit het Nationaal onderwijsakkoord van sep-
tember 2013 gericht op de verdere professionele
uitvoering van het onderwijs. Deze brede agenda
kent verschillende aanknopingspunten. Scholen
moeten functioneren als professionele kennis- en
werkomgevingen. Daarbij hoort ook een moti-
verend en ondersteunend personeelsbeleid en
beperkte administratie- en regeldruk voor profes-
sionals.

De werkende leraren kunnen een beroep doen

op de lerarenbeurs voor verdere scholing. Ook is
er voor hen met de functiemix een instrument
met hogere beloningen en korte loopbaanladders
gecreéerd, dat gehanteerd kan worden als prikkel
om andere carriérepaden in te slaan. In het nieuw
opgezette lerarenregister, kunnen docenten zich
vrijwillig laten inschrijven en hun bevoegdheden
en bekwaamheden vastleggen. Op termijn zal dit
bestand mogelijk waardevolle informatie bevatten
over de stand van hun vaardigheden.

4 EFFECTIVITEIT VAN DE
ONTWIKKELINGSAGENDA

De hamvraag is welke van deze vernieuwingen

effectief zullen zijn. Er moet geinventariseerd

worden welke vernieuwingen met succes zijn

ingezet en hoe ze duurzaam worden ontwikkeld.

Mijn leidende hypothese is dat dit nogal sterk

kan verschillen voor het basis-, voorgezet- en
beroepsonderwijs. Het vakmanschap of meester-
schap van leerkrachten op verschillende niveaus
moet voldoen aan heel andere eisen. Men moet
ervoor waken over deze verschillende subsyste-
men te generaliserende uitspraken te doen. De
verbetering van een lagere school veronderstelt
een andere analyse dan de verbetering van een roc.
Zo is inmiddels bekend dat beginnende leerkrach-
ten na drie jaar in de problemen komen en soms
weer vertrekken?. Maar waarom dat zo is, en welke
push- en pull-factoren daarbij een rol spelen, is
onbekend. Deze vragen zijn niet los te zien van de
arbeidsomgeving van docenten.

Er zijn ook tegengestelde werkingen. Zonder deze
aspecten hier verder uit te werken valt te denken
aan de volgende thema’s. Zo wordt te lande heel
verschillend gedacht over de betekenis van het
toetsinstrumentarium en de rol van de Onder-
wijsinspectie. In de Tweede Kamer zijn naar
aanleiding van het rapport van de Onderwijsraad
direct Kamervragen gesteld. Een ander punt van
aandacht is of een masteropleiding voor docen-
ten voor alle niveaus in het basis-, voortgezet en
beroepsonderwijs een noodzakelijk verbetering is.
Er zijn ook andere vormen van arbeidsverdeling
denkbaar. Misschien moet prioriteit worden gege-
ven aan opleidingen voor bepaalde richtingen of
niveaus, waarbij de werkomgeving in meer brede
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3 Zie het paper van dr. Michelle Helms-Lorenz: “Why do beginning teachers leave their job?” gepresenteerd
bij de Vereniging voor Onderwijsresearch in Utrecht, op 5 november 2013.
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zin wordt verbeterd. Een andere tegendraadse
werking is die van de financiering en bekostiging
van het onderwijs. De versobering van de openba-
re financién leidt tot nieuwe bekostigingsmodel-
len, die soms perverse prikkels met zich meebren-
gen. Zo zijn mbo-instellingen terughoudend met
het aannemen van nieuw personeel, gegeven de
gevolgen van de voorgestelde cascademodellen in
de financiering van leerlingen. Door de dreigende
krimp in de leerlingenaantallen straks, worden nu
geen nieuwe leerkrachten gerekruteerd.

5 CONCLUSIE

Leidende adviesorganen in Nederland beplei-

ten al met al een stevige kwaliteitsimpuls in het
onderwijs, met een bredere definitie van wat
kwaliteit is. Zij delen de analyse dat de latin het
onderwijs omhoog moet. Daartoe zijn sinds 2007
substantiéle middelen vrijgemaakt, al zijn er ook
voldoende organisaties die vinden dat het kabinet
veel te terughoudend is in de financiering van
deze kwaliteitsagenda. Illustratief is de publicatie
‘Going Dutch’ van de Adviesraad voor Weten-
schap en Technologie (in november 2013). Hierin
wordt in de kern gesteld dat zonder extra financi-
ele middelen van de voorstellen voor een nieuw,
meer geindividualiseerd onderwijsstelsel gericht
op een versterking van de kennissamenleving niet
veel terecht zal komen.
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Binnen de nu gegeven kaders komt het erop aan
om eerst in kaart te brengen welke vormen van
kwalitatieve verbetering worden beoogd en te
beargumenteren hoe op deze terreinen succes
kan worden geboekt. In dit artikel kan ik niet

op allerlei concrete initiatieven ingaan. Maar ik
wil wel realisme bepleiten. Het helpt niet om
docenten te typeren als van matig niveau. Het is
ook onjuist om in algemene zin te stellen dat het
basisonderwijs of het voortgezet onderwijs van
middelmatigheid getuigt. Dat geldt ook niet voor
het beroepsonderwijs. In veel buurlanden bestaat
er niet eens een opleidingssysteem zoals wij dat
kennen, ook al kan (en moet) de aansluiting van
vmbo naar mbo en van mbo naar hbo meer effec-
tief worden vormgegeven.

Het is daarom veel beter om te identificeren waar
het goed gaat en waarom, en waar verbeteringen
in het vakmanschap van leerkrachten zijn aan te
brengen. Leren van een internationale vergelijking
is best mogelijk en ook kunnen ervaringen bin-
nen en buiten de school worden uitgewisseld. De
kunst is alleen dat op een constructieve wijze te
doen, met voldoende ruimte voor leerprocessen,
zowel op stelselniveau als bij onderwijsinstellin-
gen. Zoals de WRR zelf concludeert: er is vooral
inhoudelijke inspiratie en ondersteuning nodig.
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Prof. dr. F. Cérvers 1 INLEIDING
Het is tien a vijftien jaar geleden dat de term
‘openbreken onderwijsarbeidsmarkt’ veelvuldig
rondzong op het ministerie van Onderwijs, en
derhalve ook bij alle instituten die voor het minis-
terie onderzoeksopdrachten op het terrein van de
onderwijsarbeidsmarkt uitvoerden. Tegenwoor-
dig hoor ik er vrijwel niemand meer over. De term
lijkt niet meer in zwang te zijn. Ik moet eerlijk
bekennen dat ik toentertijd niet goed raad wist
met dat openbreken van de onderwijsarbeids-
markt. Ik was in 2000 als hoofdonderzoeker bij
het Researchcentrum voor Onderwijs en Arbeids-
markt (ROA) begonnen en nog niet zo ingewijd
in de beleidsproblematiek van de verschillende
opdrachtgevers. Ten eerste associeerde ik de
‘onderwijsarbeidsmarkt’ niet met de arbeids-
markt voor leerkrachten. En ik heb er nog steeds
moeite mee, omdat ik heel lang projectleider was
van het Project Onderwijs-Arbeidsmarkt (let op
het streepje), dat ging over de aansluiting tus-
sen onderwijs en arbeidsmarkt. Dat is toch echt
iets anders. Ten tweede klonk ‘openbreken’ mij
wel erg militaristisch in de oren, en dat voor zo’n
nette club als het ministerie van OCW. Er moest
dus kennelijk iets worden gebroken, omdat het
niet vanzelf ging. Het suggereert bovendien dat er
weerstanden overwonnen moesten worden. Het
was mij niet duidelijk wie het openen belemmer-
den en welke belangen daarbij in het spel waren.
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2 ZIJ-INSTROOM

Het beleid van openbreken was er in die jaren
vooral op gericht om de zij-instroom te bevorde-
ren. Hoe de term ‘openbreken’ ooit op tafel is ge-
komen, is mij niet duidelijk. In de Interimwet zij-
instroom leraren primair en voortgezet onderwijs
van februari 2000 spreekt de minister van OCW
van het “openen” van de onderwijsarbeidsmarkt.
Wellicht was de gedachte bij het openbreken dat
leraren en hun vakbonden de deur dichthielden
voor buitenstaanders: het beroep van leraar als
afgeschermd beroep, omdat alleen degenen met
een pabo- of eerste- of tweedegraads lerarenop-
leiding in het onderwijs les mochten geven. De
arbeidsmarkt voor hoger opgeleiden sloeg tussen
1995 en 2000 dramatisch om, van overschotten
naar tekorten. Zo ook de onderwijsarbeidsmarkt.
De werkgever (lees: het ministerie van OCW)
zou veel minder last hebben van de hoog opge-
lopen tekorten op de onderwijsarbeidsmarkt als
hij uit een additionele groep mensen zou kunnen
putten: uitandere sectoren en met een andere
opleidingsachtergrond en ervaring. Die zouden na
enige bijscholing aan de slag kunnen, eventueel in
combinatie met een andere baan.

3 ONDERWIJSARBEIDSMARKT NOG
STEEDS OP SLOT?

Mijn gedachten over het openbreken van de

onderwijsarbeidsmarkt kwamen weer tot leven bij

hetlezen van de recente notitie van het Centraal

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

Planbureau (CPB) getiteld ‘Arbeidsmarkt leraren:
aanpassingsmechanismen en aangrijpingspunten
voor beleid’. De CPB-notitie begeleidde de brief
aan de Tweede Kamer ‘Arbeidsmarkt van onder-
wijspersoneel’ d.d. 20 november 2013 van minis-
ter Bussemaker en staatssecretaris Dekker. Het
gaatin de CPB-notitie onder meer om een nadere
duiding van de verwachte vraag- en aanbodont-
wikkelingen op de arbeidsmarkt voor onderwijs-
personeel in de periode 2013-2025. Deze ramingen
staan in het rapport van het onderzoeksbureau
CentERdata, dat eveneens werd meegestuurd met
de aanbiedingsbrief. CentERdata geeft hierin de
arbeidsmarktramingen voor het primair onderwijs
(po), het voortgezet onderwijs (vo) en het mid-
delbaar beroepsonderwijs (mbo) weer, waarop

ik aan het eind van dit essay nog terugkom. In

de aanbiedingsbrief worden de inzichten van de
CPB-notitie en het CentERdata-rapport samenge-
vat en vertaald naar beleidsmaatregelen.

Mede onder invloed van het CPB lijkt ook het
begrip ‘onderwijsarbeidsmarkt’ op zijn retour. In
de CPB-notitie is er eigenlijk alleen sprake van bij
de verwijzingen naar de titels van publicaties van
andere onderzoeksbureaus. De termen ‘open-
breken’ of ’openen’ zijn al helemaal niet terug te
vinden. De arbeidsmarkt voor leraren is volgens
het CPB nog steeds een gesloten arbeidsmarkt. Het
bureau motiveert dat door te stellen dat leraren

die eenmaal vijf jaar in dienst zijn dat vaak voor
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de rest van hun leven blijven, mede omdat de
uitwijkmogelijkheden naar andere sectoren en
beroepen dikwijls beperkt zijn. Verder benadrukt
het CPB hoe belangrijk de aanpassingsmechanis-
men zijn voor het oplossen van tekorten op de
gesloten arbeidsmarkt voor leraren.

4 AANPASSINGSMECHANISMEN

De aanpassingsmechanismen van het CPB zijn
naar mijn idee eigenlijk een wat sympathiekere
variant van het openbreken, want hier gaat het
om mechanismen die zich deels vanzelf voor-
doen. Scholen doen immers min of meer vanzelf
extra inspanningen als er veel vacatures zijn voor
leraren, en het ministerie (als werkgever) reageert
bij lerarentekorten op een logische wijze met
beleidsmaatregelen, om gemakkelijker onder-
wijspersoneel te kunnen aantrekken, eventueel
van buiten de onderwijssector. Het CPB noemt
als aanpassingsmechanismen onder andere het
aanstellen van on- en onderbevoegde docenten uit
het bedrijfsleven en de vergroting van de aanstel-
lingsomvang van docenten. De beleidsmaatrege-
len die de minister in de brief noemt, liggen in het
verlengde van wat het CPB ook met aanpassings-
mechanismen bedoelt: alternatieve leerroutes
voor academici verzorgen en docenten opscholen
van tweede- naar eerstegraads om tegemoet te
komen aan de verwachte grote uitstroom van
oudere eerstegraadsdocenten. Ook de educatieve
minors aan de universitaire opleidingen en acade-

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

mische pabo’s zijn bedoeld om te kunnen putten
uit een groter reservoir van onderwijspersoneel
én om een kwaliteitsslag met het personeel te
maken. Dit laatste is in contrast met het aanstel-
len van meer on- en onderbevoegde docenten als
aanpassingsmechanisme bij tekorten. Verder is het
aansluiten bij de heersende loonverhoudingen op
de verschillende regionale arbeidsmarkten en vak-
gebieden elders op de arbeidsmarkt (bijvoorbeeld
hogere lonen voor techniek maar niet voor licha-
melijk opvoeding) een logisch aanpassingsproces,
dat het CPB benadrukt en waarop het ministerie
inspeelt onder de noemer van financiéle aanpas-
singsmechanismen.

5 CONCLUSIE

Tot slot de vraag of het er ooit nog van zal ko-
men, het openbreken of openen van de gesloten
onderwijsarbeidsmarkt. Of het zal gebeuren weet
ik niet, maar wanneer het zover is, kunnen we dat
eenvoudig concluderen uit de arbeidsmarktra-
mingen die CentERdata maakt van het onder-
wijspersoneel in het po, vo en mbo. In het laatste
rapport kwantificeert CentERdata de tekorten

en overschotten tot 2025 voor het po en vo. Voor
het po lopen de tekorten pas na 2016 op, met veel
vacatures in 2020. Voor het vo zijn de tekorten
eerst groot (met enige differentiatie naar richting)
en verdwijnen ze na 2018. Voor het mbo geeft
CentERdata, evenals voor het po en vo, vraag en
aanbod van onderwijspersoneel apart weer, maar
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waagt het onderzoeksbureau zich niet aan ramin-
gen van de confrontatie tussen vraag en aanbod.
Dat betekent dus dat er ook geen goed zicht is op
tekorten of overschotten van onderwijspersoneel
in het mbo. De reden hiervoor is dat er in het mbo
geen sprake is van specifiek vereiste vooropleidin-
gen (de lerarenopleidingen), zoals dat in het po en
vo wel het geval is. In het mbo kan, in tegenstel-
ling tot het po en vo, het aanbod niet gemakkelijk
worden gematcht aan de vraag naar onderwijsper-
soneel in deze sectoren. In het mbo is het aanbod
veel diverser en vaker afkomstig uit het bedrijfsle-
ven of van andere instellingen, bijvoorbeeld uit de
zorgsector. Hoewel het overgrote deel een onder-
wijsbevoegdheid of pedagogische en didactische
aantekening heeft, is het onderwijspersoneel
afkomstig uit vele hoeken en gaten van de arbeids-
markt. De onderwijsarbeidsmarkt van het mbo

is dus de facto een open onderwijsarbeidsmarkt,
waarvan het toekomstige aanbod van potentiéle
mbo-docenten veel moeilijker is te voorspellen.
Daarmee wordt het maken van overzichten van
personele tekorten of overschotten voor het mbo
volgens CentERdata te gecompliceerd. Op het
moment dat CentERdata in zijn arbeidsmarktra-
mingen voor het po en vo geen voorspellingen
meer doet van tekorten of overschotten, weten we
dat ook deze onderwijsarbeidsmarkten definitief
zijn opengebroken.
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DE MOEILIJKE POSITIE VAN DE WEIGERAMBTENAREN IN
INTERNATIONAAL PERSPECTIEF
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Prof. mr. A. de Becker 1 INLEIDING
Nederland heeft een aantal: weigerambtenaren.
Weigerambtenaren in de strikte betekenis van het
woord zijn ambtenaren die, om religieuze rede-
nen, weigeren om personen van hetzelfde geslacht
te huwen. Ook Groot-Brittannié en Frankrijk
hebben personeelsleden die weigeren om partner-
schappen van mensen van hetzelfde geslacht te
registreren of te huwen. In deze bijdrage probeer
ik de rol van de weigerambtenaren in Nederland
in een ruimer perspectief te plaatsen. Uiteraard
komt dit onderwerp hier aan bod omdat er dit
jaar een belangrijk initiatief is genomen om komaf
te maken met de weigerambtenaren. De Tweede
Kamer keurde op 11 juli van dit jaar een wetsvoor-
stel tot wijziging van het Burgerlijk Wetboek en
deAlgemene wet gelijke behandeling met betrek-
king tot ambtenaren van de burgerlijke stand
dieonderscheid maken als bedoeld in de Algemene
wet gelijke behandeling. De Eerste Kamercom-
missie wacht op dit ogenblik op de reactie van de
initiatiefnemers en van de regering.

2 EEN KORTE HISTORISCHE INLEIDING
Nederland was het eerste land ter wereld dat het
homohuwelijk introduceerde (in 2001). In de wet
werd evenwel niets bepaald over eventuele gewe-
tensbezwaren van ambtenaren die zulke huwelij-
ken dienden te voltrekken.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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Op 15 maart 2002 was er al een oordeel van de
Commissie Gelijke Behandeling over een weige-
rambtenaar. Een buitengewone ambtenaar van de
burgerlijke stand was niet herbenoemd, omdat zij
weigerde een verklaring te ondertekenen waarbij
zij zich akkoord verklaarde om personen van het-
zelfde geslacht te huwen. De Commissie Gelijke
Behandeling oordeelde dat de betrokken gemeente
hierdoor een indirecte discriminatie beging'. De
Commissie Gelijke Behandeling oordeelde niet-
temin op 15 april 2008 dat indirecte discriminatie
bij de werving van een buitengewone ambtenaar
van de Burgerlijke Stand geen inbreuk vormde op
artikel 5 van de Algemene wet gelijke behande-
ling (Awgb), omdat het recht van een kandidaat-
buitengewone ambtenaar van de Burgerlijke
Stand niet zo ver doorgedreven kan worden dat
zijn recht om een onderscheid te maken tussen de
groepen van mensen die mogen huwen prevaleert
boven het wettelijk recht van deze mensen om te
kunnen huwen?. In het verlengde daarvan bracht
de commissie een advies? uit, waarin zij duidelijk
aanstipte dat een gemeente aan nieuw te werven
buitengewone ambtenaren van de Burgerlijke
Stand mocht opleggen dat deze niet mochten
weigeren om personen van gelijk geslacht te
huwen. Ook voor de gewone ambtenaren van de
Burgerlijke Stand gold deze vaststelling trouwens.
Voor ambtenaren die eventueel gewetensbezwa-
ren zouden ontwikkelen als ze reeds in dienst
zijn, gelden grotendeels dezelfde regels. Voor de
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Commissie Gelijke Behandeling vormt de enige
inperking dat deze groep van ambtenaren niet
zonder meer ontslagen mag worden volgens het
ambtenarenrecht, maar dat er voorafgaand min-
stens overleg met de betrokken ambtenaren dient
te worden gevoerd+.

In 2012 weigerde minister Spies de weigeramb-
tenaren te verbieden, terwijl de Tweede Kamer
ditin een motie had geéist. Als gevolg daarvan
dienden de Tweede Kamerleden Pia Dijkstra en
Gerard Schouw (D66) in de zomer van 2012 een
wetsvoorstel in tot wijziging van het Burgerlijk
Wetboek en de Algemene wet gelijke behandeling
met betrekking tot ambtenaren van de burgerlijke
stand die onderscheid maken als bedoeld in de Al-
gemene wet gelijke behandeling. Het wetsvoorstel
wilde ervoor zorgen dat gemeenten geen nieuwe
weigerambtenaren konden benoemens.

De memorie van toelichting bij het wetsvoor-

stel Dijkstra-Schouw maakt duidelijk dat beide
Tweede Kamerleden ervoor opteren dat het belang
dat ambtenaren zich dienen te houden aan de wet,
de voorkeur dient te hebben boven het recht van
gewetensbezwaarde ambtenaren om hun gods-
dienstige overtuiging te beleven®. Het is voor hen
een duidelijke principiéle keuze voor de neutra-
liteit van de staat en voor niet-discriminatie. Daar-
voor zijn er drie fundamentele deelaspecten in het
wetsvoorstel. Ten eerste wil het wetsvoorstel dat
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* QOordeel CGB 2002-25 en oordeel CGB 2002-26, beide van 15 maart 2002 te raadplegen op www.mensen-

rechten.nl

> QOordeel CGB 2008-40 van 15 april 2008 te raadplegen op www.mensenrechten.nl
3 Advies CGB 2008-04 van april 2008 te raadplegen op www.mensenrechten.nl

+ Advies CGB 2008-04 van april 2008, 23 te raadplegen op www.mensenrechten.nl
s Kamerstukken, Tweede Kamer, zitting 2011-2012, 33 344, 0t 3.

¢ Kamerstukken, Tweede Kamer, zitting 2011-2012, 33 344, 1. 3, 2.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

19 NEDERLAND IN INTERNATIONAAL PERSPECTIEF 267



DE MOEILIJKE POSITIE VAN DE WEIGERAMBTENAREN IN

INTERNATIONAAL PERSPECTIEF

weigerambtenaren die de Awgb niet respecteren,
niet langer tot trouwambtenaar benoemd kunnen
worden. Ten tweede dienen er steeds twee ambte-
naren in elke gemeente aanwezig te zijn die geen
gewetensbezwaren hebben. Ten slotte dienen de
gemeenten de mogelijkheid te krijgen om maat-
regelen te treffen ten aanzien van ambtenaren die
niet langer voldoen aan de benoembaarheidseisen.

Om die reden stellen de initiatiefnemers een
aanpassing van artikel 1:16 van het Burgerlijk
Wetboek voor, waarbij vooral hun aanpassing
van het tweede lid van belang is. Dit luidt in het
wetsvoorstel als volgt:

‘Als ambtenaar of buitengewoon ambtenaar van
de burgerlijke stand is slechts benoembaar de
persoon die in de uitoefening van zijn ambt geen
onderscheid maakt als bedoeld in artikel 1 van

de Algemene wet gelijke behandeling, tenzij het
onderscheid is gebaseerd op een wettelijk voor-
schrift7”

De afdeling advisering van de Raad van State had
eerder echter een advies uitgebracht dat juri-
disch verschilt van het advies van de Commissie
Gelijke Behandeling®. Voor de afdeling advisering
mogen kandidaten niet gevraagd worden naar
hun godsdienstige overtuiging bij aanwerving.
Dit is een vorm van indirect onderscheid op basis
van religieuze overtuigingen voor de Raad van

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

State?. De Raad van State acht maar een beperkt
aantal gevallen mogelijk waarin zo’n indirect
onderscheid gerechtvaardigd is, met name wan-
neer de gemeente haar wettelijke verplichtingen
niet langer na kan komen. De afdeling advisering
vond sommige bepalingen van het wetsvoorstel
Dijkstra-Schouw op gespannen voet staan met
artikel 3 van de Nederlandse Grondwet inzake de
gelijke benoembaarheid van Nederlanders tot de
openbare dienst°. Toch kan er niet aan voorbij
worden gegaan dat de memorie van toelichting
bij de totstandkoming van dit artikel expliciet be-
paalde dat voor sommige functies expliciete eisen
inzake bekwaamheid en geschiktheid kunnen
worden opgelegd". Men zou kunnen verdedigen
dat er specifieke eisen worden opgelegd voor de
functie van ambtenaren van de Burgerlijke Stand.
Die eisen dienen dan telkens opnieuw te worden
herhaald door in het vacaturebericht te verwij-
zen naar hetgeen is bepaald in artikel 1:16 van het
Burgerlijk Wetboek. Bovendien is zo’n wettelijke
inperking ook aan te raden in het licht van artikel
6 van de Nederlandse Grondwet.

Er bestaat immers een onderscheid tussen de
neutraliteit van de staat en de neutraliteit van de
individuele ambtenaar. De ambtenaar heeft ook
recht op vrije meningsuiting sinds het arrest Vogt
van het Europees Hof voor de Rechten van de
Mens (EHRM). Dat recht kan hem niet worden
ontstolen, ook niet als hij een ‘orgaan van de over-
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7 Kamerstukken, Tweede Kamer, zitting 2011-2012, 33 344, 0I. 2, 1.

8 Kamerstukken, Tweede Kamer, zitting 2011-2012, 32 550, 1ur. 35.

9 Kamerstukken, Tweede Kamer, zitting 2011-2012, 32 550, 1ur. 35, 15.

1o Kamerstukken, Tweede Kamer, zitting 2011-2012, 33 344, 00t 4, 4.

" Memorie van Toelichting bij de Totstandkoming van de Grondwet van 1983, Tweede Kamer, zitting

1975-1976,13 872, 25.
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heid’ is®*. Dit neemt uiteraard niet weg dat hij zijn
taak naar behoren dient uit te voeren en dat is de
wet ten uitvoer leggen.

3 DE ZAAK EWEIDA EN ANDERE

Een ruimer internationaalrechtelijk en rechtsver-
gelijkend perspectief kan helpen om de onduide-
lijkheid te ontsluieren. Het EHRM heeft recent
een arrest gewezen over een aantal personeels-
leden met gewetensbezwaren in het Verenigd
Koninkrijks. De zaak omvatte vier situaties.

Deze vier zaken kunnen als volgt worden samen-

gevat:

- Mevrouw Eweida werkte als hostess bij British
Airways. De kledingvoorschriften lieten niet
toe dat zij zichtbaar religieuze symbolen droeg,
behalve als er toestemming voor gegeven werd.
Mevrouw Eweida verscheen in 2006 enkele
keren op het werk met een halsketting met
daaraan een kruisje. Ze moest de halsketting
verbergen onder haar uniform. Ze weigerde dit
telkens opnieuw, wat er ten slotte voor zorgde
dat ze onbetaald naar huis werd gestuurd.
British Airways stelde haar een andere job voor,
maar ook dit weigerde zij. Ze kwam evenmin
werken tijdens die periode. Uiteindelijk besliste
British Airways dat het religieuze symbolen wel
toestond en mocht mevrouw Eweida opnieuw
komen werken. British Airways weigerde haar
wel te vergoeden voor de periode dat ze niet

2 EHRM, Vogt v. Duitsland, 26 september 1995.
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was komen werken. Tijdens de procedure voor
de Britse Arbeidsrechtbank en het Arbeidshof
oordeelden deze datartikel g van het Europees
Vedrag voor de Rechten van de Mens (EVRM)
niet geschonden was, omdat mevrouw Eweida
zelf geweigerd had om een andere job te aan-
vaarden.

Mevrouw Chaplin droeg al sinds 1971 een
halsketting met een kruisje. Ze werkte sinds
1981 als verpleegster. Het ziekenhuisreglement
bepaalde dat juwelen alleen discreet mochten
worden gedragen om te vermijden dat infecties
worden overgedragen. Mevrouw Chaplin stelde
voor om haar halsketting vast te kleven, maar
het ziekenhuis weigerde hiervoor toestemming
te geven, omdat het kruis zelf in contact kon
komen met open wonden. Uiteindelijk werd
mevrouw Chaplin in november 2009 over-
geplaatst naar een niet-verpleegsterspost, die
stopte in 2010. De arbeidsrechtbanken in het
Verenigd Koninkrijk verwierpen haar eis op
basis van directe en indirecte discriminatie. De
arbeidsrechtbank oordeelde dat de beslissing
van het ziekenhuis gezondheidsmaatregelen de
voorkeur had boven de religieuze overtuiging
van mevrouw Chaplin.

Mevrouw Ladele werkte voor een gemeente
waar ze de geboortes, overlijdens en huwelijken
registreerde. Vanaf 2005 diende zij ook partner-
schappen tussen mensen van hetzelfde ge-
slacht te registreren. Zij had hiermee religieuze
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3 EHRM, Eweida e.a. vs. Verenigd Koninkrijk, 18 januari 2013.
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problemen. In 2006 vonden sommige collega’s
haar gedrag discriminerend. Uiteindelijk werd
ze verzocht te aanvaarden dat zij zich aan de
regels moest houden. Er werd een disciplinaire
procedure opgestart, waarbij mevrouw Ladele
een nieuwe job werd voorgesteld. Zij weigerde
deze nieuwe job en stelde een procedure in

bij de arbeidsrechtbank. Tijdens de gerechte-
lijke procedure ontsloeg de gemeente haar. De
arbeidsrechtbank volgde de redenering van
mevrouw Ladele dat de rechten van koppels van
hetzelfde geslacht de voorkeur kregen boven de
rechten van mevrouw Ladele. In beroep her-
vormde het Arbeidshof de uitspraak, omdat het
oordeelde dat de handelingen van de gemeente
wel proportioneel waren en een legitiem doel
dienden, met name de registratie van partner-
schappen zonder discriminatie mogelijk maken.
Het Arbeidshof achtte artikel 14 EVRM niet
geschonden.

- De heer McFarlane werkte als therapeut bij een
private organisatie die seksuele en relatiethe-
rapie aanbood. Na verloop van tijd weigerde
hij om nog mensen die een relatie hadden met
iemand van hetzelfde geslacht te behandelen.
Uiteindelijk leidde dit tot zijn ontslag, omdat
de private organisatie een gedragscode bezat
waarin expliciet stond dat geen enkele therapeut
mocht discrimineren op basis van zijn eigen
overtuigingen. De heer McFarlane startte een
procedure, omdat hij vond dat hij direct dan

wel indirect was gediscrimineerd. Zowel de Ar-
beidsrechtbank als het Arbeidshof oordeelden
dat het ontslag legitiem was en geen schending
vormde van artikel g EVRM.

Het EHRM zelf oordeelde dat er enkel in de eerste
zaak (de zaak Eweida) een schending van artikel g
EVRM kon worden vastgesteld. De Britse rechters
kenden te veel gewicht toe aan het legitieme ka-
rakter van de eis van British Airways. Als British
Airways andere religieuze symbolen toeliet, valt
voor het EHRM niet in te zien waarom een dis-
creet kruis niet aanvaardbaar zou kunnen zijn. Het
EHRM oordeelde ook in de zaak Chaplin dat elke
inperking van de vrijheid van religie zwaarwich-
tig dient te zijn. Niettemin besliste het hof dat de
bescherming van de gezondheid van de patiénten
en het verplegend personeel zwaarwichtig genoeg
zijn om een legitieme inperking van de vrijheid
van religie toe te staan. Het gaat dus om legitieme
inperking, bepaald in regelgeving die noodzake-
lijk is in een democratische samenleving. Voor

de zaak van mevrouw Ladele focust het hof op

de inperking van de vrijheid van religie vanuit

het oogpunt van artikel 14 EVRM dat een verbod
op discriminatie oplegt. Het hof oordeelt dat het
de lidstaten een ruime appreciatiemarge laat om
een evenwicht te bereiken. Volgens het EHRM

is die appreciatiemarge niet is overschreden. Het
hoflaat de afweging tussen beide grondrechten,
binnen de grenzen van het EVRM zelf, over aan de
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lidstaten. Ten aanzien van de vierde zaak, die van
de heer McFarlane, volgde het EHRM een soortge-
lijke redenering als in de zaak Ladele.

Op basis van deze rechtspraak lijkt het wetsvoor-
stel Dijkstra-Schouwen de wind in de zeilen te
hebben. Zij verwijzen tijdens de parlementaire
bespreking ook expliciet naar dit arrest'+. Uiter-
aard neemt dit niet weg dat telkens opnieuw de
afweging dient te worden gemaakt of de drie
voorwaarden van artikel 9, tweede lid EVRM om
de vrijheid van religie te kunnen inperken, ook
daadwerkelijk zijn gerealiseerd. Dit betekent dat
telkens dient te worden nagegaan of de inperking
van de vrijheid van religie voorgeschreven is in
een regel, of die inperking noodzakelijk is in een
democratische samenleving en of hiermee een
legitiem doel wordt beoogd. De parlementaire
voorbereiding bij het wetsvoorstel geeft aan dat
de initiatiefnemers over deze aspecten hebben
nagedacht's, maar ze dienen telkens opnieuw die
afweging te maken.

4 DE FRANSE CASUS

In Frankrijk werd het huwelijk opengesteld voor
paren van hetzelfde geslacht bij wet van 17 mei
2013. Deze wet werd aangevochten door een
aantal burgemeesters (die de huwelijken sluiten in
Frankrijk) die hierbij gewetensproblemen hadden.
Deze burgemeesters startten een procedure voor
de Grondwettelijke Raad in Frankrijk. Zij achtten

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

hetin strijd met de Grondwet dat er geen moge-
lijkheid tot religieuze gewetensbezwaren voor
burgemeesters was opgenomen. De Grondwet-
telijke Raad oordeelde dat het niet-opnemen van
de mogelijkheid om gewetensbezwaren te hebben
precies de neutraliteit en de goede werking van
de openbare dienst diende te verzekeren. De
Grondwettelijke Raad besliste dan ook dat dit he-
lemaal geen inperking van de vrijheid van religie
en dus geen schending van de Franse Grondwet
inhoudt®.

De Franse burgemeesters hebben al aangekondigd
om naar het EHRM te trekken om de beslis-

sing van de Franse Grondwettelijke Raad aan te
vechten?, maar er blijkt wel dat de inperking van
de vrijheid van religie ook in Frankrijk op dit
ogenblik wordt geacht overeenkomstig de huidige
grondwettelijke bepalingen. Uit de rechtspraak
van het EHRM blijkt duidelijk dat dit ook geldt
voor het Verenigd Koninkrijk.

5 CONCLUSIE

In deze bijdrage heb ik geprobeerd schetsen dat

de botsing tussen de twee grondrechten (vrijheid
van religie versus de neutraliteit van de staat) niet
eenduidig valt op te lossen. De aanvangsinvals-
hoek is daarbij cruciaal. Het wetsvoorstel Dijkstra-
Schouw heeft het voordeel dat het duidelijk de
neutraliteit van de Staat verkiest boven de vrijheid
van godsdienst van de weigerambtenaren. Die
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4 Handelingen, Tweede Kamer, zitting 2012-2013, 88-4-14.

5 Kamerstukken, Tweede Kamer, zitting 2011-2012, 33 344, 0r. 3, 14-18.

16 Beslissing nr. 2013-353 QPC van 18 oktober 2013 te raadplegen op www.conseil-constitutionnel.fr

7 La Dépéche, “Les anti-mariage gay vont manifester pour la venue de Christine Taubira », 28 oktober 2013,

te raadplegen op www.ladepeche.fr
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ruimte wordt elke lidstaat op heden ook gelaten
door het Europees Hof voor de Rechten van de
Mens. Het is opvallend dat ook verscheidene
andere lidstaten een soortgelijke afweging hebben
gemaakt in het recente verleden.

Niettemin dient het verdere parlementaire debat
in de Eerste Kamer erover te waken dat de inper-
king van de vrijheid van godsdienst steeds tege-
moet komt aan de vereisten die voortvloeien uit
artikel g EVRM en uit artikel 6 van de Grondwet.
Bovendien moet de omschrijving voldoen aan ar-
tikel 1 en 3 van de Grondwet zelf. Ten slotte dient
telkens opnieuw te worden nagegaan of artikel 14
EVRM is gerespecteerd en of de richtlijn 2000/78
van de Europese Unie is nageleefd. Tijdens de
verdere besprekingen moeten deze regels continu
als canvas voor de toetsing van het wetsvoorstel
worden gebruikt.
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