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

EINDVERSLAG
Vastgesteld 23 november 1987

Na kennisneming van de memorie van antwoord en de daarbij gevoegde
nota van wijziging zijn in de vaste Commissie voor Ambtenarenzaken' nog
verschillende opmerkingen gemaakt en vragen gesteld. Onder het
voorbehoud dat de regering deze tijdig zal hebben beantwoord, acht de
commissie de openbare beraadslaging over het wetsvoorstel genoegzaam
voorbereid.

Algemeen

De leden van de fracties van C.D.A., P.v.d.A. en D66 en het lid van de
G.P.V.-fractie hadden met belangstelling kennis genomen van de uitvoerige
memorie van antwoord. Toch wensten deze leden nog enkele vragen te
stellen en opmerkingen te maken.

Openbaring van gedachten en gevoelens, vereniging, vergadering,
betoging (artikel 125a)

De leden van de P.v.d.A.-fractie waren van mening dat er sprake is van
een verheldering naar aanleiding van de vragen van de leden van de
fractie van D66 over hetgeen onder «goede functionering van openbare
dienst» moet worden verstaan. Volgens deze leden biedt dit een goed
houvast bij eventuele conflicten. Indien dit alles wordt getoetst aan
concrete voorbeelden (zoals de ambtenaar die actief is in de Beweging
Weigering Defensiebelasting), dan kan er opnieuw twijfel ontstaan. Indien
die twijfel zich echter voordoet in een concrete situatie, dan kan de
rechter aan de hand van de algemene criteria tot een oordeel komen.

De leden van de P.v.d.A.-fractie hadden in het voorlopig verslag
opgemerkt dat de Centrale Raad van Beroep niet de eis stelt van loyaliteit
aan het beleid. Op grond daarvan hadden zij ook gesproken over het
adagium «loyaliteit wordt niet gevraagd». Uit de memorie van antwoord
blijkt dat dit voor rekening van deze leden wordt gelaten. Wel wordt er
gesteld dat van de ambtenaar verwacht mag worden dat «hij met volle
inzet meewerkt aan de uitvoering en uitwerking van een eenmaal door het
hogere niveau gekozen beleidslijn». Naar de mening van deze leden kan
hieruit niet anders worden begrepen dan dat loyaliteit wel wordt gevraagd.
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Deze leden meenden dat een nadere beschouwing gewenst is, mede
tegen de achtergrond van de opstelling van de Centrale Raad van Beroep
in deze.

Met instemming hadden de leden van de P.v.d.A.-fractie kennis
genomen van de mededeling dat bij inwerkingtreding van het onderhavige
wetsvoorstel de «Aanwijzingen inzake ambtelijk optreden (extern)» van
21 juli 1972 (Stert. 152) zal worden ingetrokken. Geldt dit ook voor de
richtlijnen die de verschillende ministeries hierover hebben? Naar de
mening van deze leden zou dit logisch moeten voortvloeien uit het
voornemen om de aanwijzingen in te trekken.

De argumentatie van de regering met betrekking tot de omschrijving
van de norm, zoals voorgesteld in artikel 125a, eerste lid, had de twijfels
bij de leden van de fractie van D66 niet weggenomen. Zij tekenden hierbij
aan dat de term «willekeur», die door de regering diverse malen gebezigd,
niet door hen is gebruikt. Zulks zou ook, gelet op de betekenis van dat
begrip in de rechtspraak, een onjuiste suggestie zijn geweest. Wel
stelden deze leden reeds eerder dat er sprake is van een open normstelling,
die, indien nader geconcretiseerd, naar tijd, plaats en persoon kan
variéren. Weliswaar is er, zoals de regering stelt, sprake van een zakelijke
maatstaf, doch dan een waarvan nadere begrenzing naar het oordeel van
deze leden gewenst is. Wordt deze begrenzing niet in de wet zelf aange-
bracht, dan zal dit ofwel leiden tot nadere concretisering in bij voorbeeld
aanwijzingen van de minister-president ofwel tot concretisering in
individuele gevallen. In beide zit een element van beslissingsvrijheid,
aldus deze leden.

De leden van de D66-fractie betreurden in dit verband geen bevredigend
antwoord te hebben ontvangen op hun vraag naar de verhouding tussen
enerzijds het voorgestelde artikel 125 a, eerste lid en mogelijke concreti-
seringen door aanwijzingen en anderzijds het grondwettelijk delegatiever-
bod in de artikelen 7, eerste en derde lid, 8 en 9, eerste lid van de
Grondwet. De regering heeft slechts gesteld dat de bepaling van artikel
125 a, eerste lid, niet is een norm die andere organen dan de wetgever
een zekere beslissingsvrijheid laat wat betreft de concrete inhoud van de
gestelde norm (memorie van antwoord, blz. 4). Dat immers zou vallen
onder het door de regering bij grondwetsherziening gehanteerde delega-
tiebegrip.

Naar het oordeel van deze leden laat een dergelijk standpunt zich
echter moeilijk verenigen met de zowel in de memorie van toelichting als
in de memorie van antwoord doorklinkende opvatting van de regering dat
per concreet geval zal moeten worden beoordeeld, afhankelijk van de
functie en de aard van de gedraging, of de goede vervulling van de
functie of de goede functionering van de openbare dienst, voorzover deze
in verband staat met de functievervulling, wordt geschaad. Deze leden
werden in hun twijfel gesterkt door passages in de memorie van antwoord
waarin de regering, naar het voorkomt, zelf reeds, zij het in casuistische
vorm, richtlijnen geeft voor het handelen van ambtenaren binnen de
gestelde norm (zie blz. 9 en 10). Het nader concretiseren van de norm
van art. 125 a, eerste lid door regering of individuele ministers is, naar
het oordeel van deze leden, toch niet anders te begrijpen dan als het
gebruikmaken van een zekere beslissingsvrijheid wat betreft de concrete
inhoud van de gestelde norm. Deze leden zagen graag een nader exposé
van de regering op dit punt.

Naar aanleiding van de nadere toelichting van de regering bij het
tweede lid van het voorgestelde artikel 125 a, bleef bij de leden van de
D66-fractie vooralsnog onduidelijkheid bestaan over de vrijheid van
ambtenaren tot het lidmaatschap van politieke partijen. Als voorbeelden
van deze vrijheid noemt de regering het ontvangen van partijperiodieken
en het deelnemen aan ledenbijeenkomsten. Deze leden wilden van de
regering graag weten of ook bij voorbeeld het lidmaatschap van bestuurs-
organen van politieke partijen in de opvatting van de regering tot deze
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vrijheid behoort, dan wel dat deze activiteiten moeten worden geacht te
vallen onder de norm van het eerste lid. Deze leden erkenden dat activiteiten
als het (in het openbaar) spreken door ambtenaren op partijbijeenkomsten
of het publiceren van opvattingen in partijperiodieken in de structuur van
het wetsvoorstel onder de norm van het eerste lid vallen. Zij meenden
echter dat deze norm niet z6 mag worden geinterpreteerd dat dergelijke
activiteiten, alsmede het deelnemen aan particommissies die zich bezig
houden met vraagstukken op het werkterrein van de ambtenaar, in de
praktijk geacht worden de norm te overschrijden.

Het had het lid van de G.P.V.-fractie bevreemd te lezen dat de regering
van oordeel is dat het stellen van de loyaliteitseis aan ambtenaren een te
vergaande eis zou zijn. De pluriformiteit in godsdienstig, levensbeschou-
welijk en politiek-ideologisch opzicht in een democratische samenleving
zou zich daar tegen verzetten. Meent de regering derhalve dat tot op
heden aan ambtenaren een te vergaande beperking van hun democratische
vrijheden en rechten is opgelegd? Zo ja, hoe en waar is de daaruit
mogelijkerwijs voortvioeiende spanning tussen ambtenaren en overheid
tot uiting gekomen? Dit lid meende dat zulks nauwelijks het geval is
geweest, omdat de loyaliteitseis van de Aanwijzingen van 1972 nooit is
gezien als een zodanige beperking. Hij veronderstelde dat de regering
onvoldoende onderscheid maakt tussen de gevraagde loyaliteit van de
ambtenaar als werknemer en de ambtenaar als staatsburger. De loyali-
teitseis bestrijkt uitsluitend het handelen van de ambtenaar als werknemer.
Hij wees er op dat handhaving van de loyaliteitseis omgekeerd voor de
overheid/werkgeefster betekent dat zij eveneens zich loyaal dient te
gedragen tegenover de ambtenaren, die haar ten dienste staan.

Godsdienst of levensovertuiging (artikel 125b)

Het lid van de G.P.V.-fractie stelde nog een aanvullende vraag over de
relatie tussen artikel 125b en artikel 21 ARAR. Hij herinnerde eraan dat
de regering destijds bij de herziening van de Grondwet de stelling heeft
ingenomen dat alleen de formele wetgever, zonder delegatiemogelijkheid
bevoegd is de uitoefening van het grondrecht aan beperkingen te
onderwerpen (kamerstuk 13872, nr. 3, blz. 18). Vloeit hieruit niet de
verplichting voort om de bepalingen van artikel 21 ARAR, waar zij een
beperking van de vrijheid van godsdienst en levensovertuiging bevatten,
in de Ambtenarenwet zelf op te nemen?

Vertrouwensfuncties (artikel 125e)

De leden van de C.D.A.-fractie steunden het beleid van de regering om
het aantal vertrouwenfuncties bij de overheid nog eens kritisch door te
nemen. Het was deze leden opgevallen dat er tussen de ministeries zeer
grote verschillen bestaan, variérend van bijna 60 procent vertrouwens-
functies bij Buitenlandse Zaken tot 1,1 procent bij Landbouw. Ook tussen
min of meer vergelijkbare ministeries, zoals Verkeer en Waterstaat en
VROM zijn de verschillen zeer groot. Kan de regering, zo vroegen deze
leden, een indicatie geven van de belangrijkste factoren die deze verschillen
verklaren?

De leden van de D66-fractie namen kennis van de argumentatie van de
regering ten aanzien van het vereiste van Nederlanderschap voor de
vervulling van vertrouwensfuncties. Zij meenden echter dat het uitgangs-
punt, dat vertrouwensfuncties moeten worden aangemerkt als functies
ten aanzien waarvan waarde moet worden gehecht aan de nationaliteits-
verhouding, zoals tot uiting komt in het wetsvoorstel inzake de benoem-
baarheid van vreemdelingen, niet zonder meer noodzaakt tot de thans
gekozen stringente redactie van artikel 125e, tweede lid. Deze leden
suggereerden dat, nu een a-contrario-redenering, zoals eerder door hen
was geopperd, zich wellicht niet verenigt met bedoeld uitgangspunt,
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gezocht zou kunnen worden naar een ruimere redactie, bij voorbeeld
inhoudende dat degene die geen Nederlander is, niettemin kan worden
aangesteld indien het dienstbelang zich hiertegen niet verzet. De redactie
die thans is gekozen sluit duizenden overheidsfuncties feitelijk uit van de
vervulling door niet-Nederlanders, terwijl naar het oordeel van deze leden
door de regering niet duidelijk is aangetoond dat zulks voor alle categoriéen
van vertrouwensfuncties ook strikt noodzakelijk is. De uitzondering die
thans in de tweede volzin van artikel 125e wordt gemaakt voor functies
uwaarvan het dienstbelang dat bepaaldelijk vordert» kwam deze leden
onwaarschijnlijk voor. Graag zouden zij van de regering nog willen
vernemen aan welke (soort) functies in dit verband moet worden gedacht.
De voorzitter van de commissie,

Weijers

De griffier van de commissie,
Roovers
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