Tweede Kamer der Staten-Generaal

Vergaderjaar 1986-1987

19495

' Samenstelling:
Leden: Nypels (DB66), ondervoorzitter,
Weijers (CDA), voorzitter, Worrell (PvdA),

Knol (PvdA), Waltgens (PvdA), Moor (PvdA),

Gerritse (CDA), Van der Burg (CDA),
Groenman (D66), Van der Viies (SGP), Ter
Veld (PvdA), De Visser (PvdA), Wiebenga
(VVD], Linschoten (VVD), Franssen (VVD),
Alders (PvdA), Paulis (CDA), Nijhuis (VVD),

Leijnse (PvdA), G Terpstra (CDA), Vriens-Au-

erbach (CDA), Frissen (CDA), Reitsma
(CDA),

Plv. leden: Kohnstamm (D66), Soutendijk-
van Appeldoorn (CDA), Van Es (PSP), Dales
(PvdA), Wallage (PvdA), Stoffelen (PvdA),
Tuinstra (CDA), Tegelaar-Boonacker (CDA),
Beckers-de Bruijn (PPR), Leerling (RPF), Vos

(PvdA), Van Otterloo (PvdA), Van Rey (VVD),

Bolkestein (VVD), Voorhoeve (VVD), Van
den Bergh (PvdA), Biesheuvel (CDA), Van
Nieuwenhoven (PvdA), Hermes (CDA), B. de
Vries (CDA), Oomen-Ruijten (CDA), Schutte
(GPV)

Wijziging van de Ambtenarenwet 1929 ter zake
van de uitoefening van grondrechten

VOORLOPIG VERSLAG
Vastgesteld 5 december 1986

De vaste Commissie voor Ambtenarenzaken' heeft de eer als volgt
verslag uit te brengen van haar voorlopige bevindingen aangaande het
bovengenoemde voorstel van wet.

Algemeen

De leden van de C.D.A.-fractie hadden met grote belangstelling
kennisgenomen van het wetsvoorstel. De uitgangspunten van het
wetsvoorstel konden zij onderschrijven. Deze komen er in het kort op neer
dat:

— de grondrechten ook rechtskracht hebben in de verhouding overheid
—ambtenaar;

- voor het overheidspersoneel echter in de uitoefening bijzondere
beperkingen kunnen gelden;

— deze beperkingen in overeenstemming moeten zijn met de beper-
kingsclausule zoals onder meer in de Grondwet verwoord, terwijl deze
hun basis moeten vinden in de formele wet.

Wel merkten zij op dat er een zekere spanning tussen deze uitgangs-
punten blijft bestaan. Aan de ene kant wordt de relatie tussen overheid en
ambtenaar gelijkgesteld met die tussen overheid en burger terwijl aan de
andere kant wordt uitgegaan van een bijzondere positie van de ambtenaar.
De C.D.A.-leden zouden graag van de bewindslieden willen vernemen of
volgens de regering deze spanning wordt opgeheven door het feit dat in
het georganiseerd overleg overeenstemming over dit uitgangspunt is
bereikt. Tevens wilden deze leden graag de opvatting van de regering
horen over de suggestie de genoemde spanning te beperken door met
betrekking tot het overheidspersoneel duidelijk onderscheid te maken
tussen «echte» ambtenaren en ambtenaren die met particuliere werkne-
mers kunnen worden vergeleken. Deze gedachte komt voort uit het
overlegmodel in de Bondsrepubliek Duitsland.

De leden van de P.v.d. A -fractie hadden met belangstelling van het
ontwerp kennisgenomen. Deze leden meenden dat het hier een codificatie
betreft van een in feite al langer bestaande traditie van beperkingen in de
uitoefening van grondrechten door ambtenaren. Zij hadden voorts
geconstateerd dat het in feite gaat om een vermindering van de beperkingen
ten opzichte van de situatie zoals nu omschreven in bestaande rechtspo-
sitieregelingen. Dat er nu wordt gestreefd naar codificatie bij wet, getuigt
naar de mening van deze leden van respect voor de Grondwet.
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De leden van de V.V.D.-fractie achtten het een goede zaak voorschriften
die betrekking hebben op de uitoefening van grondrechten door
ambtenaren op te nemen in de formele wet, in plaats van in het algemeen
rijksambtenarenreglement (A.R.A.R.). Zij vroegen of het niet tijd werd te
overwegen meer in het algemeen de hoofdlijnen van het materiéle ambte-
narenrecht in de formele wet te regelen. Hoe denkt de regering daarover?

Alvorens in te gaan op de inhoud van het wetsvoorstel stelden zij een
tweetal vragen vooraf. |s over het onderhavige wetsvoorstel — dat immers
een aantal voor ambtenaren essentiéle maar tegelijk hoogst gevoelige
zaken betreft, zoals de vrijheid van meningsuiting en vertrouwensfuncties —
overleg gevoerd met de ambtenarenbonden? Zo ja, wat was daarvan de
uitkomst? Zo nee, waarom heeft de regering zulk overleg niet gevoerd en
is zij dan bereid dat alsnog te doen?

Voorts vroegen de aan het woord zijnde leden waarom de problematiek
van de zogeheten reisbeperkingen voor ambtenaren en die van eventuele
beperkingen op de vrijheid van arbeidskeuze niet in het kader van dit
wetsvoorstel zijn verwerkt.

De fractie van D66 zag de noodzaak van het voorliggende wetsvoorstel
in, nu de herziene Grondwet voor tal van beperkingen van grondrechten
expliciet een formele wet eist. Wil de overheid haar werknemers beper-
kingen opleggen in de sfeer van fundamentele vrijheden, dan is derhalve
een wetsvoorstel als het onderhavige onmisbaar.

De toets bij de beoordeling van het wetsvoorstel is echter niet gelegen
in de vraag hoe de overheid grondrechten van ambtenaren moet beperken,
maar veeleer in de vraag of zij daartoe moet overgaan en zo ja, tot in
welke mate. Het kwam de fractie van D66 voor dat de behandeling van
dit wetsvoorstel bij uitstek de gelegenheid vormt een afgewogen oordeel
te vormen over de vraag of burgers wegens een bijzondere relatie met
de overheid meer dan andere burgers door diezelfde overheid beperkingen
dienen te krijgen opgelegd in de uitoefening van de grondrechten. De
argumentatie uit de memorie van toelichting, blz. 3, waar wordt gesteld
dat de bestaande rechtspositieregelingen meer grondrechtenbeperkingen
inhouden dan na de onderhavige wijzigingen overblijven, kan in dit
verband niet voldoende zijn. Datzelfde geldt voor de passage op blz. 4
van de memorie van toelichting, waar de regering stelt dat is gepoogd de
grondrechten van ambtenaren aan niet meer beperkingen onderhevig te
doen zijn dan voor de goede functionering van de openbare dienst strikt
noodzakelijk is. Deze onderbouwing van het wetsvoorstel laat alle ruimte
voor ingrijpende beperkingen, omdat ze een zuiver subjectieve invulling
van het begrip «goede functionering van de openbare dienst» mogelijk
maakt.

De D66-fractie stelde voorts de vraag naar de verhouding tussen het
voorgestelde artikel 125a, eerste lid en de delegatieterminologie van het
eerste hoofdstuk van de herziene Grondwet. De fractie begreep uit de
parlementaire behandeling van dit hoofdstuk dat constructies, waarin de
wetgever aan andere organen een zekere beslissingsvrijheid laat, in strijd
kunnen komen met een grondwettelijk delegatieverbod (TK 1975-1976,
13872, nr. 3, blz. 23; ook C. A. J. M. Kortmann, De Grondwetsherziening
1983, blz. 28). Het gestelde in artikel 125a, eerste lid laat grote beoorde-
lingsvrijheid aan de toepasser van de norm. Het ligt dan ook in de rede
dat deze norm door de toepasser nader wordt ingevuld, bij voorbeeld in
de door de regering gememoreerde aanwijzing van de minister-president
inzake ambtelijk optreden (extern) van 21 juli 1972 (Stcrt. 152). De
fractie van D66 achtte nadere toelichting van de zijde van de regering
gewenst over de vraag in hoeverre concretisering van de open norm van
het voorgestelde artikel 125a, eerste lid, bij voorbeeld door middel van
aanwijzingen, zich verdraagt met het delegatieverbod in de artikelen 7,
eerste en derde lid, 8 en 9, eerste lid van de Grondwet. De D66-fractie
vroeg tevens of de regering de opvatting deelt dat een disciplinaire straf,
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die wordt opgelegd wegens het niet voldoen aan het voorgestelde artikel
125a, eerste lid, betreffende de vrijheid van meningsuiting, de vrijheid
van vereniging of de vrijheid van vergadering en betoging, is te beschouwen
als een beperking achteraf van genoemde vrijheden en derhalve niet
krachtens maar bij de wet moet worden geregeld (Grondrechten, com-
mentaar op hoofdstuk | van de herziene Grondwet, Nijmegen 1982, blz.
10).

Het bevreemdde de D66-fractie dat de regering in de memorie van
toelichting bij het onderhavige wetsvoorstel geen nadere toelichting heeft
gegeven op de verhouding tussen artikel 109 van de Grondwet en de
grondrechtbepalingen. Zij gaat er, bij ontbreken van deze toelichting,
voorhands van uit dat de regering door het indienen van het wetsvoorstel
de opvatting huldigt dat artikel 109 Grondwet niet mag worden beschouwd
als een lex specialis die voor ambtenaren derogeert aan de grondrechtbe-
palingen in Hoofdstuk | van de Grondwet.

De leden van de S.G.P.-fractie hadden met belangstelling, doch ook
met gemengde gevoelens, kennisgenomen van het wetsvoorstel. Op
zichzelf genomen hadden zij er geen bezwaar tegen dat een poging wordt
ondernomen om de bepalingen inzake de uitoefening van grondrechten in
juridische zin van rechtspositiereglementen naar de Ambtenarenwet over
te brengen en deze af te stemmen op de betreffende bepalingen in de
herziene Grondwet en de mensenrechtenverdragen. Intussen konden
deze leden niet nalaten op te merken dat zij zich destijds op een aantal
punten niet hadden kunnen verenigen met enige grondrechtenbepalingen
in de nieuwe Grondwet en de beide genoemde mensenrechtenverdragen.

De leden van deze fractie stonden niet op het standpunt dat ambtenaren
moeten worden uitgezonderd van de werking van de grondrechten. Wel
vroegen zij de regering of het spreken over grondrechten in relatie tot de
positie van ambtenaren niet gedifferentieerd zou moeten worden door
onderscheid te maken tussen de zogenaamde klassieke vrijheidsrechten
en de sociale grondrechten, tussen grondrechten die de persoon betreffen
en de grondrechten die het politiek en maatschappelijk handelen betreffen,
tussen het optreden van de ambtenaar in diensttijd en de dienstruimten
en het optreden buiten diensttijd en buiten dienstruimten. Werken deze
differentiaties door in het wetsvoorstel en zo ja, op welke wijze?

Met hun standpunt omtrent een gedifferentieerde toepassing van
grondrechtenbepalingen wilden deze leden overigens geen afbreuk doen
aan de noodzaak van een bijzondere rechtsbescherming van de ambtenaar,
gelet op het bijzonder gezag dat de overheid ten aanzien van hem
uitoefent. In dat licht moet huns inziens mede de rechtvaardiging van de
bijzondere ambtenarenrechtsoraak worden gezien.

Deze leden vroegen voorts of, gezien de onderscheiden betrekking
waarin ambtenaren en arbeidscontractanten tot de overheid staan, geen
onderscheid dient te worden gemaakt wat betreft de werking (en beperking)
van grondrechtenbepalingen.

In het algemeen gedeelte van de memorie van toelichting (blz. 2) delen
de bewindslieden mee dat bij de ingediende voorstellen is gezocht naar
«ween zo bevredigend mogelijk evenwicht tussen een tweetal soms
divergende belangeny, namelijk dat van de ambtenaar of arbeidscontrac-
tant en dat van de overheid. Deze passage ontlokte bij deze leden de
vraag wat in dit verband moet worden begrepen onder het woord
«evenwichty. Hieraan verbonden zij de vraag of bij een afweging van
beider belang toch niet het belang van de overheid bij een goede invulling
van de staatstaken voorop dient te worden gesteld. Is het niet dit belang
dat de ruimte voor het handelen van de ambtenaar in diens hoedanigheid
bepaalt?

Op dezelfde bladzijde van de memorie van toelichting wordt medege-
deeld dat bovendien is gezocht naar een oplossing, «die aansluit bij de
gegroeide en op sommige onderdelen nog in ontwikkeling zijnde rechts-
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overtuiging». Dit uitgangspunt, gevoegd bij de wat onzeker klinkende
opmerking betreffende de «naar — naar het lijkt - versterkte positie van de
grondrechten in het Nederlandse recht» (blz. 1), riep bij deze leden de
vraag op in hoeverre iets met zekerheid valt te voorzien wat betreft de
toekomstige ontwikkeling, alsmede wat betreft de bestendigheid van de
huidige rechtsovertuiging, die naar de mening van deze leden sterk wordt
getoonzet door het optimisme aangaande de (voortschrijdende) vrijheid
van de individuele mens.

Het lid van de G.P.V.-fractie had met belangstelling kennisgenomen
van de inhoud van het wetsvoorstel. Hij achtte het een goede zaak dat de
regering zorgvuldig omgaat met de rechtspositie van haar ambtenaren,
zeker waar deze positie raakt aan de uitoefening van grondrechten. De
toelichting op het wetsvoorstel had hem echter niet overtuigd van de
noodzakelijkheid van al de voorgestelde aanvullingen van de Ambtenaren-
wet 1929. Gesteld wordt dat de grondrechten in de verhouding overheid-
burger en overheid-ambtenaar gelijkelijk rechtskracht bezitten. Het aan
ambtenaren opleggen van beperkingen op een grondrecht zou dan ook
volgens grondwettelijk voorschrift tot formele wetgeving verplichten. Het
lid van de G.P.V.-fractie betwijfelde echter of deze redenering wel juist is.
Hij veronderstelde ten minste dat de regering niet de mening is toegedaan
dat bij voorbeeld de vrijheid van meningsuiting van burgers op analoge
wijze kan worden beperkt als nu voor ambtenaren in artikel 125a wordt
voorgesteld, als maar aan de eis van formele wetgeving is voldaan. In een
dergelijk geval zou immers aan de strekking van het grondrecht van de
vrijheid van meningsuiting geen recht meer worden gedaan. Meer dan nu
in de toelichting wordt gedaan, behoort — naar de mening van dit lid — ten
aanzien van de werking van grondrechten onderscheid te worden
gemaakt tussen iemands positie als staatsburger en als ambtenaar.
Grondrechten beschermen iemands positie als staatsburger tegenover de
overheid. Wie als ambtenaar in dienst van die overheid treedt, kan zich
niet op diezelfde grondslag vrijwaren van de bemoeienis van de overheid,
tot wie hij nu immers in betrekking van werknemer staat.

De fractie van de R.P.F. onderkende de noodzaak, door middel van een
wijziging van de Ambtenarenwet 1929, de wetgeving aan te passen aan
de grondrechtenbepalingen van de herziene Grondwet 1983. Zonder in
detail in te gaan op de positie van de grondrechten in het Nederlands
recht, is naar de mening van deze fractie duidelijk, dat voor het over-
heidspersoneel bijzondere beperkingen in de uitoefening van grondrechten
kunnen gelden. Deze zijn inherent aan de taak en plaats van de overheid
in de samenleving. De overheid is bij voorbeeld de zwaardmacht gegeven,
naar de opdracht houdster te zijn van het algemeen belang. Dat de
opvattingen over de plaats en de taak van de overheid in de samenleving
in de tijd aan veranderingen onderhevig kunnen zijn, betekent echter
voor het hier aan het woord zijnde lid nog niet, dat elke ontwikkeling in de
rechtsovertuiging direct moet leiden tot wetswijziging, laat staan dat dit
het geval zou zijn bij nog in ontwikkeling zijnde rechtsovertuigingen. Het
is van belang daarvoor duidelijke criteria te hanteren. Welke criteria
hanteert het kabinet voor het vaststellen van een verandering in de
rechtsovertuiging en wanneer is sprake van een nog in ontwikkeling
zijnde rechtsovertuiging?

Openbaring van gedachten en gevoelens, vereniging, vergade-
ring, betoging (artikel 125a)

De leden van de C.D.A.-fractie konden instemmen met het formuleren
van éen algemene normstelling voor de beperking van de grondrechten in
artikel 125a. Op deze wijze kan de norm beter meegroeien met de
maatschappelijke ontwikkeling dan bij verspreide gedetailleerde regelge-
ving.
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Ook stemden deze leden in met de gedachte dat het al dan niet in
redelijkheid verzekerd zijn van de goede functionering van de dienst moet
afhangen van de gedragingen en de functievervulling van de betreffende
ambtenaar zelf en dus niet van de reacties van anderen. In de zaak-Kalma
was dit een belangrijk discussiepunt.

De leden van de P.v.d.A.-fractie constateerden dat is gekozen voor een
vrij algemene norm, die de rechter verder kan invullen. Deze leden
konden hiervoor begrip opbrengen. Toch meenden zij enige helderheid te
moeten vragen en dat aan de hand van voorbeelden. Valt een ambtenaar
van de belastingdienst die participeert in de Beweging Weigering
Defensiebelasting onder de beperking? En geldt dat ook voor een
ambtenaar van het ministerie van Financién, die niet bij de belastingen
werkt? Maakt het verschil of deze de rang heeft van bode of van secreta-
ris-generaal?

In de memorie van toelichting wordt gesteld: «De norm zal in concrete
gevallen wel eens tot verschil van mening leiden. Zij heeft evenwel het
voordeel de kern van de grondrechtbeperking aan te geven, te weten de
bescherming van de goede functionering van de overheid.» Naar de
mening van de leden van de PvdA-fractie kan de term «kern» verwarring
oproepen met kernrecht of kern van een grondrecht. Dat zijn bekende
termen (zie bij voorbeeld 13872, nr. 3, blz. 19). Dat geldt ook voor
«doelcriterium van een grondrecht». Dat laatste lijkt hier bedoeld.
Duidelijkheid achtten deze leden gewenst.

De leden van de P.v.d.A.-fractie meenden dat als uitgangspunt geldt
dat de uitoefening van grondrechten slechts dan mag worden beperkt, als
dit noodzakelijk is voor het functioneren van de overheid. Daarbij geldt het
adagium: «loyaliteit wordt niet gevraagd». Uit de jurisprudentie blijkt dat
de Centrale Raad van Beroep niet de eis van loyaliteit aan het beleid stelt.
De beperkingen zouden slechts gelden wanneer schade wordt toegebracht
aan eigen functie of werkverband. Naar de mening van deze leden blijft
de bepaling van die schade een arbitraire zaak. Indien geen loyaliteit
wordt gevraagd - hetgeen zij onderschreven — resteert de vraag in welke
omstandigheden het dan denkbaar is dat schade wordt toegebracht aan
eigen functie of werkverband. Deze overwegingen zullen duidelijk hebben
gemaakt, dat de leden van de P.v.d.A.-fractie behoefte hadden aan een
nadere toelichting op het waarom van de beperkingen.

De leden van de V.V.D.-fractie waren het met de regering eens, dat de
grondrechten — en dus ook het recht op vrije meningsuiting — evenzeer
gelden voor ambtenaren, zij het dat aan hen bij de uitoefening beperkingen
kunnen worden gesteld voor zover deze noodzakelijk zijn voor het
functioneren van het openbaar bestuur. Toch hadden deze leden aarzelin-
gen over de voorgestelde tekst van artikel 125a, eerste lid. Daarin
ontbrak naar hun inzicht het begrip «onevenredig». Het is best denkbaar,
dat door bij voorbeeld een perspublikatie van een ambtenaar de goede
functionering van de openbare dienst enigszins is geschaad. Waar het
echter om gaat is dat dit functioneren onevenredig zwaar is aangetast in
verhouding tot het op zichzelf goede recht voor de ambtenaar om zijn
mening te uiten. Waarom heeft de regering hier het redelijkheidscriterium
ingevoerd en niet het disproportionaliteitscriterium?

Vervolgens vroegen deze leden of er in de rijksdienst nog voorschriften
bestaan — zoals gesuggereerd op bladzijde 6 van de memorie van
toelichting — die het openbaren van meningsuitingen door ambtenaren aan
preventief toezicht binden. Is hiervan bij voorbeeld nog sprake bij de
buitenlandse dienst, nu immers kort geleden de toenmalige ambassadeur
te Madrid, Korthals Altes, een artikel, waarvan de inhoud afweek van het
regeringsbeleid en dat hij voornemens was te publiceren tevoren aan de
minister van Buitenlandse Zaken heeft voorgelegd? Kan de geldende
Aanwijzing inzake ambtelijk optreden (extern) van 21 juli 1972 (Stscrt.
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152) in verband met het bovenstaande niet beter worden ingetrokken? Zo
nee, waar dient zij dan nog toe?

De leden van de V.V.D.-fractie was het opgevallen, dat het voorgestelde
wetsartikel op grond waarvan de ambtenaar zich onder bepaalde condities
zou moeten onthouden van de uitoefening van het recht op vrije menings-
uiting, het recht van vergadering en dat van demonstratie, niet van
toepassing is op collectieve acties, waaronder betogingen, demonstratieve
vergaderingen en stakingen. Deze laatste rechten van ambtenaren zijn
evenwel nog evenmin geregeld in een stakingswet voor ambtenaren of
een wet collectieve acties. Hoe staat het met de voorbereiding van een
dergelijke wet? Waaraan ligt de inmiddels jarenlange stagnatie bij de
voorbereiding? Wanneer denkt de regering een wetsvoorstel bij de Kamer
in te dienen?

In dit verband leidde het voornemen van de regering om artikel 65,
tweede lid A.R.A.R. te laten vervallen deze leden tot de vraag, of daardoor
het demonstreren in uniform door bij voorbeeld politie-ambtenaren
voortaan volledig zal zijn toegestaan. De aan het woord zijnde leden
zouden daarmee moeite hebben.

Dat het lidmaatschap van een politieke partij en van een vakvereniging
niet valt onder de beperking van de grondrechten, achtten de leden van
de V.V.D.-fractie terecht. Waarom vermeldt de regering in de memorie
van toelichting echter dat de beperking weer wel gaat gelden als dat
lidmaatschap in een meer actieve vorm wordt beleefd dan louter in devorm
van het ontvangen van het clubblad en het deelnemen aan algemene
vergaderingen? Dit kwam deze leden ongerijmd voor. Wat houdt het
lidmaatschap van een politieke partij voor een ambtenaar dan nog in, zo
vroegen zij. Bovendien konden zij deze vreemde en onwenselijke toelichting
ook niet uit de voorgestelde wetstekst lezen. Zij vroegen de regering
hierop nader in te gaan. Tevens vroegen zij waarom de omschrijving van
het begrip «politieke groepering» zo omslachtig is geformuleerd. Het
tweede lid geldt nu alleen voor politieke groeperingen die hebben
deelgenomen aan de laatst gehouden verkiezingen, waaronder vermeld
die voor het Europese Parlement, de Tweede Kamer, Provinciale Staten
en gemeenteraden. Wat nu, indien de ambtenaar lid wordt van een
groepering «gemeentebelang» welke niet heeft deelgenomen aan de
laatst gehouden verkiezing, zijnde bij voorbeeld die voor de Tweede
Kamer?

De leden van de V.V.D.-fractie vroegen voorts waarom de regering ter
zake van het bestraffen van overtredingen van de vrijheid van meningsuiting
en de demonstratievrijheid door ambtenaren nu zo nodig een nieuwe
aparte commissie wil gaan instellen (blz. 19 van de memorie van toelich-
ting). Is het mogelijk extra waarborgen voor een goede procedure op een
andere wijze in te bouwen of kan deze taak worden opgedragen aan een
reeds bestaand(e) commissie of college in de sfeer van het ambtenaren-
recht? Hoeveel commissies op grond van de Ambtenarenwet, het
A.R.A.R. en soortgelijke regelingen bestaan er momenteel en welke zijn
dat?

Op basis van de eerder gegeven argumentatie achtte de D66-fractie
het niet verwonderlijk dat het kernartikel van het wetsvoorstel, namelijk
art. 125a, eerste lid, een volstrekt open normstelling bevat, die naar tijd,
plaats en persoon voortdurend kan variéren. Hoewel de fractie van D66
begrip had voor de moeilijkheid om tot een gedegen wettelijke positivering
te komen van de beperkingen die voor ambtenaren kunnen gelden, achtte
de fractie een zo vergaande «vrije norm» als onder art. 125a, eerste lid,
aanvechtbaar. Het kwam de fractie op het eerste gezicht voor dat de
regering in het door haar beschreven debat over de reikwijdte van de
individuele vrijheden van ambtenaren in relatie tot het functioneren van
de ambtelijke dienst, geen keuze heeft willen maken, doch deze doorschuift
naar de rechter, in het bijzonder de ambtenarenrechter.
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De fractie van D66 achtte de interpretatie welke de regering geeft aan
het tweede lid van art. 125a te eng. Zij meende dat het de ambtenaren te
allen tijde vrij moet staan partijpolitieke activiteiten te ontwikkelen, met
inbegrip van werkzaamheden in speciale commissies die zich bezig-
houden met vraagstukken op het werkterrein van de ambtenaar. De norm
die is gesteld in het derde lid van art. 125a geeft voldoende garantie dat
de belangen van de openbare dienst niet onwenselijk worden geschaad.
De D66-fractie achtte het onjuist dat de ambtenaar in zijn prive-tijd als
lid van een politieke partij of vakvereniging zou worden gehinderd in het
deelnemen aan beraadslagingen over relevante politieke onderwerpen,
omdat hij of zij in de hoedanigheid van ambtenaar bij deze onderwerpen
is betrokken. Het mogelijke — door de regering niet genoemde — argument
dat de ambtenaar op deze wijze de ministeriéle verantwoordelijkheid zou
aantasten, achtte de fractie van D66 op voorhand niet overtuigend. Het
bekend zijn van privé-opvattingen van ambtenaren kan immers op geen
enkele wijze de verantwoordelijkheid van bewindslieden voor beleidskeuzes
ten overstaan van het parlement doen verminderen. Eerder kan het
tegenovergestelde worden beweerd.

In verband met de ontwikkeling in het denken over grondrechten
brachten de leden van de S.G.P.-fractie de op blz. 5 van de memorie van
toelichting uitgesproken voorkeur ter sprake voor één algemene norm-
stelling. Brengt deze keus niet mee, zo vroegen deze leden, dat aan de
rechter een vrij grote ruimte wordt gelaten? En leidt deze benadering er
niet tevens toe dat, zonder dat de wetgever eraan te pas hoeft te komen,
afhankelijk van de ontwikkeling in het denken over de verhouding over-
heid-ambtenaar, de rechter ruimte wordt gelaten zowel voor een extensieve
als voor een restrictieve interpretatie?

In de toelichting op artikel 125a (blz. 5) wordt naar het voorkomt met
enige nadruk opgemerkt dat voor de vaststelling of de norm van artikel
125a wordt geschonden, primair acht moet worden geslagen op de
gedragingen van de ambtenaar zelf; de problemen met betrekking tot de
functievervulling en de functionering van de openbare dienst mogen niet
primair te wijten zijn aan eventuele negatieve reacties van anderen.
Hoewel deze leden op zichzelf genomen de juistheid van deze benadering
onderschreven, was bij hen toch de vraag gerezen of en in hoeverre zulke
negatieve reacties niet in de oordeelsvorming mogen worden betrokken.

Mag van de ambtenaar, in het bijzonder bij zijn optreden naar buiten
toe, niet worden verwacht dat hij geen afbreuk doet aan het beeld dat de
burgers van de overheid hebben en de verwachtingen die zij omtrent de
overheid koesteren? Kan zo'n situatie zich bij voorbeeld niet voordoen
indien een ambtenaar publiekelijk als burger meningen verbreidt die
tegenstrijdig zijn aan zijn optreden qualitate qua?

De leden van de S.G.P.-fractie hadden in het verleden meermalen bij
diverse gelegenheden blijk gegeven van hun standpunt dat stakingen van
overheidspersoneel in een normale, geordende situatie — uitgezonderd bij
voorbeeld een situatie van overheersing door een vreemde bezetter —
afkeuring verdienen.

Zij vroegen of en zo ja, in hoeverre artikel 125a deelneming aan een
betoging of collectieve actie onmogelijk maakt, als daarbij het criterium
geldt dat de goede vervulling van de functie in redelijkheid moet zijn
verzekerd. Waarom zou de betekenis van artikel 125a in de praktijk
beperkt zijn tot slechts enkele ambtenaren? Aan welke bijzondere
gevallen moet worden gedacht wanneer de memorie van toelichting
stelt dat artikel 125a met betrekking tot de uitoefening van het recht op
het openbaren van gedachten of gevoelens, of het recht tot vergadering
en betoging in het kader van een collectieve actie slechts in bijzondere
gevallen van toepassing zal zijn?

De leden van de S.G.P.-fractie vroegen of op grond van artikel 125a
het vloeken en/of het misbruiken van Gods naam tijdens het vervullen van
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zijn ambtelijke dienst door de ambtenaar kan worden tegengegaan. Of
wordt het vloeken beschermd door het grondrecht op de vrijheid van
meningsuiting?

Eveneens met betrekking tot de uitoefening van de vrijheid om gevoelens
en gedachten te openbaren, vroegen deze leden of het denkbaar is dat op
grond van artikel 125a wordt opgetreden tegen een ambtenaar wegens
een publikatie of een uitzending waardoor het aanzien en het goed
functioneren van de overheid geschaad kan worden geacht. .

In het kader van de toelichting op het tweede lid van artikel 125a wordt
onderscheid gemaakt tussen een meer en een minder vergaande uitoefe-
ning van lidmaatschapsrechten c.q. vervulling van lidmaatschapsplichten.
Achten de bewindslieden dit een in de praktijk hanteerbaar onderscheid?

Het lid van de G.P.V.-fractie merkte op dat in het voorgestelde artikel
een belangrijke norm voor het functioneren van de ambtenaar is neerge-
legd. Hij had begrip voor de argumentatie in de toelichting om te kiezen
voor één algemene normstelling. Ligt het in het voornemen van de
regering om na de inwerkingtreding van de gewijzigde Ambtenarenwet
een nieuwe Aanwijzing inzake ambtelijk optreden op te stellen?

Het lid van de G.P.V.-fractie had evenwel bedenkingen ten aanzien van
de inhoud van de nu voorgestelde norm. In de toelichting wordt voor de
verduidelijking van de werking van deze algemene norm onder meer
verwezen naar de Aanwijzing inzake ambtelijk optreden (extern) van 21
juli 1972 (Staatscourant 152). De verwijzing naar deze Aanwijzing lijkt te
suggereren dat er geen of nauwelijks een verschil zou zijn tussen de in
genoemde Aanwijzing gegeven normering en de norm van het nu
voorgesteld artikel 125a. Het lid van de G.P.V.-fractie meende dit echter
te moeten betwijfelen.

Immers, de hoofdregel van de Aanwijzing is de algemene eis van
loyaliteit die aan de ambtenaar wordt gesteld, met het oog op het goed
functioneren van het ambtelijk werkverband en het door dat verband
gevoerde beleid. Een dergelijke loyaliteitseis wordt in artikel 125a niet
gesteld. Het voorgestelde artikel beperkt zich ertoe een negatieve regel te
formuleren ten aanzien van uitingen. Het lid van deze fractie achtte deze
normwijziging geen verbetering. Van de ambtenaar wordt nu slechts
gevraagd dat hij in de uitoefening van zijn grondrechten de goede
vervulling van zijn functie of de openbare dienst niet frustreert. De
overheid behoort echter aan haar ambtenaren niet slechts een dergelijke
minimumeis te stellen, maar mag ook verlangen dat haar werknemers
zich positief en loyaal wijden aan de doelstellingen van het openbaar
bestuur.

In de toelichting wordt opgemerkt dat, indien de ambtenaar direct is
betrokken bij de beleidsvorming over een onderwerp, hij zich bij het doen
van uitingen terughoudend dient op te stellen. Het lid van de G.P.V.-fractie
onderschreef deze operationalisering van de algemene norm van artikel
125a. Hij wees in dit verband op het veel voorkomend verschijnsel dat
beleidsambtenaren in bij voorbeeld een dagblad hun mening uiten over
een beleidsonderwerp, waarbij zij ambtelijk zijn betrokken, met evenwel
de nadrukkelijke toevoeging dat de desbetreffende mening slechts op
persoonlijke titel wordt geuit. Vaak wordt daarbij echter wel de ambtelijke
functie van de scribent vermeld. Het lid van deze fractie zou graag het
oordeel van de regering hierover vernemen. |s de toevoeging dat een
bepaald artikel slechts op persoonlijke titel is geschreven in alle gevallen
voldoende om de desbetreffende scribent-ambtenaar te vrijwaren van
hoger toezicht?

Het lid van de G.P.V.-fractie stelde nog een tweetal vragen over het
tweede lid van artikel 125a (voorgesteld). Waarom is de uitzondering op
de beperking in de uitoefening van het recht van vereniging slechts van
toepassing op het lidmaatschap van uitsluitend die politieke groeperingen,
waarvan de naam of aanduiding is ingeschreven overeenkomstig de
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Kieswet, dan wel de Wet Europese Verkiezingen? De situatie kan zich
toch ook voordoen dat een ambtenaar lid is van een groepering die zich
overduidelijk als een politieke groepering manifesteert, maar die zich om
haar moverende redenen niet voor landelijke registratie bij de Kiesraad
heeft aangemeld? Vervolgens vroeg dit lid of onder een vakvereniging,
zoals genoemd in het tweede lid, ook worden verstaan die vakverenigingen
die (nog) niet zijn erkend als representatieve organisatie van werknemers.

De R.P.F.-fractie had enige moeite met de stelling in de memorie van
toelichting, dat aan voorschriften die het openbaren van gedachten of
gevoelens aan enige vorm van preventief toezicht binden, geen rechtskracht
meer toekomt. Op welke wijze zal dan worden ingegrepen als de gedra-
gingen van de ambtenaar leiden tot aantasting van het dienstbelang?

Het lid van de R.P.F.-fractie was van mening, dat het bekleden van de
functie van bestuurder/commissaris van een stichting/vennootschap door
een ambtenaar niet vanzelfsprekend onder de uitoefening van het recht
tot vereniging en vergadering kan worden gebracht. Het was dit lid uit de
memorie van toelichting niet duidelijk geworden op welke wijze de
bestrijding van corruptie en het voorkomen van een conflict van plichten
met de nieuwe tekst van artikel 125a, eerste lid, beter zou zijn gewaarborgd.
Immers, ook binnen de tekst van artikel 125a zijn subjectieve beslissingen
niet uitgesloten, want de norm moet in eerste instantie zelfstandig door
bij voorbeeld een afdelingschef of in andere gevallen door minister of
staatssecretaris worden ingevuld.

Het lid van de R.P.F-fractie vroeg om welke reden in artikel 125a,
tweede lid, de eis van deelneming aan laatst gehouden verkiezingen
wordt gesteld aan de politieke groepering, waarin men het recht van
vereniging mag uitoefenen.

Dit lid vroeg tevens of bij het straffen van overtredingen niet beter de
ambtenarenrechter kan worden ingeschakeld in plaats van de in artikel
82a A.R.A.R. en artikel 55a en A.0.B. genoemde commissie.

Godsdienst of levensovertuiging (artikel 125b)

Met betrekking tot artikel 125b, de eventueel noodzakelijke arbeid op
rust- en feestdagen, vroegen de leden van de C.D.A.-fractie of er bij het
overheidspersoneel behoefte bestaat aan een algemene clausule in de
rechtspositieregeling met betrekking tot gewetensbezwaren. Wat is de
mening daarover van de bewindslieden?

Wat betreft de verplichting tot dienstverrichten op algemeen erkende
zon- en feestdagen (artikel 125b) stelden de leden van de S.G.P.-fractie
de vraag of op grond van het grondwettelijk erkende recht op belijdenis-
vrijheid een absolute voorrang van het dienstbelang te rechtvaardigen
valt, in het bijzonder wanneer op bedoelde dagen essentiéle godsdienstige
verplichtingen plegen te worden nagekomen. Betekent het verschil in
woordgebruik tussen de rechtspositionele bepalingen («tenzij het dienstbe-
lang zich ertegen verzet») en artikel 125b («indien het dienstbelang dit
noodzakelijk maakt») een inhoudelijk verschillende normstelling? Zou het
bezwaar ontmoeten om artikel 125b in die zin aan te vullen of te wijzigen,
dat de slotwoorden van dit artikel tot uitdrukking brengen dat de verplich-
ting tot dienstverrichting slechts op de ambtenaar rust voor zover het
dienstbelang zulks onvermijdelijk maakt?

Het lid van de G.P.V.-fractie kon instemmen met de strekking van het
voorgestelde artikel, maar was weinig gelukkig met de gekozen redactie.
In de voorgestelde redactie wordt op zijn minst de indruk gewekt alsof
het dienstbelang als regel prevaleert boven het grondrecht van godsdienst
of levensovertuiging. Hij veronderstelde dat dit niet de bedoeling van de
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regering zal zijn. Dit lid zou het op prijs stellen als beter tot uitdrukking

zou worden gebracht dat de overheid-werkgever als regel geen dienstver-
richting van de ambtenaar vraagt op voor hem op grond van zijn godsdienst
of levensovertuiging geldende feest- en rustdagen, behalve wanneer het
dienstbelang dit onvermijdelijk maakt. Een dergelijke formulering sluit ook
beter aan bij de tekst van artikel 21 A.R.A.R.

Passief kiesrecht, vakbondsactiviteiten (artikel 125c)

De leden van de P.v.d.A -fractie constateerden dat voor de betekenis
van het begrip dienstbelang wordt verwezen naar de toelichting bij 125b.
Deze is echter al te summier. Vooral in verband met het gewicht van dit
artikel 125¢, achtten deze leden nadere toelichting gewenst. Er wordt
zelfs gesproken van «bezwaren ontmoet», en dat is een nog heel wat
lichtere term dan «tenzij het dienstbelang zich ertegen verzet».

Ter zake van de regeling van de tijdelijke ontheffing van de waarneming
van het ambt en het buitengewoon verlof voor de ambtenaar die is
gekozen in een politieke functie als wethouder of iets dergelijks vroegen
de leden van de V.V.D.-fractie waarom de regering er niet voor heeft
gekozen in de Ambtenarenwet imperatief te bepalen, dat de in die
politieke functie genoten inkomsten in mindering worden gebracht op het
ambtelijk inkomen. De nu voorgestelde facultatieve tekst, waarbij aan de
regering wordt overgelaten om bij algemene maatregel van bestuur te
bepalen of en zo ja, in welke mate een aftrek ter zake zal plaatsvinden,
achtten zij niet bevredigend. Waarom wil de regering een en ander zo
omslachtig en onduidelijk regelen?

Op rijksambtenaren die lid zijn van de Eerste of Tweede Kamer is niet
dit wetsartikel van toepassing, maar de Non-Activiteitswet. Het leek de
leden van de V.V.D.-fractie duidelijker om het lidmaatschap van de
Staten-Generaal dan ook expressis verbis in de voorgestelde bepaling uit
te sluiten. Het dienstbelang kan immers voor deze gevallen nooit worden
ingeroepen, zelfs niet als de Non-Activiteitswet niet meer zou gelden.

Het lid van de R.P.F.-fractie vroeg of het de bedoeling is dat het
bepaalde in artikel 125¢, tweede lid alleen betrekking heeft op rijksamb-
tenaren, als een regeling bij of krachtens de Non-Activiteitswet van
toepassing is.

Kunnen de in artikel 125c, derde lid bedoelde nadere regels bepalingen
inhouden over een maximum aan het te verlenen buitengewoon verlof
voor activiteiten van of voor vakorganisaties en over het al dan niet
doorbetalen van de bezoldiging over de verloftijd, zo luidde een andere
vraag van het lid van de R.P.F.-fractie.

Vertrouwensfuncties (artikel 125e)

Met betrekking tot artikel 125e, de vertrouwensfunctie, wilden de leden
van de C.D.A -fractie graag weten voor welk deel van het totale perso-
neelsbestand die bepaling zcu gelden. Zij herinnerden eraan dat in het
verleden is gepleit voor het beperken van het aantal vertouwensfuncties.

De leden van de P.v.d.A -fractie verwezen in dezen naar hun inbreng bij
wetsontwerp 19076 (Intrekking van de Wet van 4 juni 1958, regelende
de benoembaarheid van vreemdelingen tot landsbedieningen, alsmede
wijziging van de Wet arbeid buitenlandse werknemers). Bij het voorberei-
dend onderzoek van dat wetsvoorstel werd reeds door deze leden in het
voorlopig verslag en in het eindverslag opgemerkt dat ook de vraag of de
nu als vertrouwensfuncties aangeduide functies alle nog als zodanig
moeten worden aangeduid, moet worden beantwoord. Beantwoording
van die vraag heeft echter nog niet plaatsgevonden. Derhalve herhaalden
deze leden hun vraag.
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De leden van de V.V.D-fractie vroegen de regering uiteen te zetten
welke andere gewichtige belangen naast de veiligheid van de staat
denkbaar waren, op grond waarvan een ambtelijke functie is aan te
merken als een vertrouwensfunctie. Hoeveel vertouwensfuncties zijn er
momenteel bij de rijksdienst als geheel en per ministerie? Hoe verhouden
zich deze getallen tot tien jaar geleden? Hoeveel niet-Nederlands zijn
momenteel werkzaam in ambtelijk vertrouwensfuncties, en in welk soort
gevallen is dat onwenselijjk? Hoe kan naar de mening van de regering
worden voorkomen dat in ons land sprake zou kunnen zijn van zogenaamde
«Berufsverboten?

Het bepaalde in het voorgestelde artikel 125e omtrent vertrouwens-
functies werd door de fractie van D66 met enige tegemoet getreden.
Deze fractie vroeg welke de reden kon zijn van de stringente redactie
omtrent het vereiste van het Nederlanderschap in het tweede lid. Nu
tussen vertrouwensfuncties grote verschillen kunnen bestaan en dus niet
bij voorbaat te zeggen valt welke nationale belangen op het spel staan,
valt wellicht meer te zeggen voor een a contrario-redactie, waarin wordt
bepaald dat degene die geen Nederlander is eveneens kan worden
aangesteld, tenzij het dienstbelang bepaaldelijk anders vordert.

De fractie van D66 vroeg voorts of de term «moet worden betwijfeld»
in het derde lid beoogt een integrale toetsing door de rechter mogelijk te
maken.

Ten slotte wees de D66-fractie er met nadruk op dat naar haar oordeel
het aantal vertrouwensfuncties, gelet op de ingrijpende inmening in de
privé-sfeer, zo gering mogelijk moet worden gehouden. De fractie
betwijfelde of de gekozen systematiek van het vijfde lid van artikel 125e
hiervoor een waarborg biedt. Zij mag meer in een door de minister-president
of de minister van Binnenlandse Zaken vast te stellen en te publiceren lijst
van vertrouwensfuncties, die jaarlijks kan worden bijgesteld.

Het lid van de R.P.F.-fractie vroeg waarom het overeenkomstig het
vierde lid van artikel 125e te verlenen ontslag steeds «eervol» zou
moeten zijn. Er zijn situaties, waarin de behoefte kan bestaan het ontslag
zonder de toevoeging «eervol» te verlenen. Onderkent de regering dit?

ARTIKELEN
Artikel 20

De leden van de P.v.d.A.-fractie vroegen welke betekenis moet worden
gehecht aan het schrappen in artikel 20, onder b (oud) van de woorden
«over aanhangige twistgedingen». Het lijkt er nu op dat men ook geheim-
houdingsplicht heeft voor andere, bij voorbeeld niet het werk betreffende
gespreksonderwerpen. Dat lijkt op voorhand onnodig vergaand.

In artikel 20, onder ¢ (oud) staat nu precies weergegeven op welke
wijze contact met partijen of hun raadslieden moet worden vermeden. Dit
wordt in het voorstel «op enigerlei bijzondere wijze». Een weinig verhel-
derende term, meenden de leden van de P.v.d.A.-fractie. Welke betekenis
dient in dit geval aan het woord «bijzondere» te worden toegekend?

Artikel 20 Ambtenarenwet (oud) vermeldt nu in het tweede lid dat ook
de «beedigde klerken» onder het eerste lid vallen. In het voorstel komen
ze niet meer voor. Waarom niet?

Artikel 23a

De commissie had de indruk dat met de in artikel 23a genoemde
«administratieve instanties» wordt gedoeld op de in artikel 3, artikel 58,
zesde lid en in artikel 125, eerste lid, onder 1 (nieuw) bedoelde ccommis-
sies», doch niet op de in dezelfde wetsartikelen bedoelde administratieve
organen. Is deze indruk juist? Kan dan, ter vermijding van misverstand en
ter bevordering van de eenvormigheid in terminologie, niet beter de term
«commissies» ook in artikel 23a worden aangehouden?
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Artikel 125

De commissie had de indruk dat is verzuimd na te gaan of de hernum-
mering van de onderdelen van artikel 125, eerste lid, gevolgen heeft voor
de verwijzingen die elders in de wet voorkomen. Zo heeft zij in de artikelen
3 en 58 verwijzingen naar het eerste lid, onder j (oud) aangetroffen.
Waarom wordt geen aanpassing van deze artikelen voorgesteld? Zijn
elders eveneens aanpassingen aan de hernummering noodzakelijk?

Volgens artikel 125, eerste lid, sub-delegatie mogelijk. De leden van
de P.v.d.A.-fractie zouden gaarne vernemen waarom deze mogelijkheid
gewenst wordt geacht.

Artikel 125¢

De leden van de V.V.D.-fractie vroegen waarom er in artikel 125c,
derde lid plotseling sprake is van «Vakorganisaties», in plaats van het
in artikel 125a, tweede lid vermelde begrip «vakvereniging».

Artikel 50, A.R.A.R.

Het lid van de G.P.V.-fractie betreurde dat het bestaande tweede lid
van artikel 50 van het A.R.A_.R. en het derde lid van artikel 34 A.O.B.
komen te vervallen. Het verlangen van de overheid-werkgever dat een
goed ambtenaar zich onthoudt van het bezigen van vloeken en van ruwe
of onzedelijke taal heeft voor onze tijd zeker niet aan relevantie verloren.
Het argument, vermeld in de toelichting, dat deze bepaling niet meer zou
passen in een tijd, waarin de eigen verantwoordelijkheid van de ambtenaar
in toenemende mate gestalte krijgt, is niet terzake, Immers, het behoort
tot deze verantwoordelijkheid nu juist dat hij zich onthoudt van het
bezigen van vloeken en van ruwe of onzedelijke taal. Het expliciet
opnemen van deze gedragsregel in het A.R.A.R. is slechts een ondersteu-
ning van al die ambtenaren die op dit punt hun verantwoordelijkheid
serieus nemen. Het lid van de G.P.V.-fractie zou het daarom zeer op prijs
stellen als deze bepaling gehandhaafd zou blijven.

Artikel 96a, A.R.A.R.

Het lid van de R.P.F.-fractie vroeg om een toelichting van de woorden
«niet in actieve dienst kan worden hersteld». Gaat het daarbij om herstel
in de eigen betrekking of ook om een andere (passende) betrekking? In
het eerste geval ware dit duidelijker in de tekst tot uitdrukking te brengen,
bij voorbeeld door toevoeging van de woorden «in zijn betrekking». In het
tweede geval neemt de rijksoverheid wel een forse herplaatsingstaak op
zich. Of zijn de bewindslieden een andere opvatting toegedaan?

De voorzitter van de commissie,
Weijers

De griffier van de commissie,
Koppen
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