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AMBTENAAR EN GRONDRECHTEN
door Ruud Bergamin

Methodische verantwoording.

Het onderwerp van dit preadvies kan op verschillende manieren worden behan-
deld. De vraag hoe ambtenaren met grondrechten van mensen omgaan kan
kwesties doen rijzen inzake de juridische aansprakelijkheid voor grondrechten-
schending, controle op ambtelijke grondrechtenhantering en publieke verant-
woordelijkheid voor wat de grondrechten normatief betekenen als hun feitelijke
effectuering goeddeels in handen is van een complexe overheidsbureaucratie.
Men kan het ook in termen stellen van het gedrag dat van een goed ambtenaar
wordt verwacht.

Er is zeker aanleiding deze vraagstukken juridisch-dogmatisch te behandelen.
De mogelijkheden om via vorming van begrippen en dogmatisch analyse tot
resultaten te komen zijn echter niet groot. Het huidige stadium van de ontwikke-
ling op dit punt wordt voornamelijk gekenmerkt door het feit dat nog nimmer
een Nederlandse ambtenaar disciplinair of strafrechtelijk is gestraft op grond
van de expliciete motivering dat hij iemands grondrecht heeft geschonden. De
problematiek ‘leeft’ (nog) niet.

In dit stadium prefereer ik het de vraagstukken te benaderen volgens een
juridisch-literaire methode. Zulke methoden trekken meer en meer belangstel-
ling (vgl. J. Allen Smith, Renaissance in Law and Literature, Journal of Legal
Education, 1979, pag. 13-26).

Een dergelijke literaire methode heeft haar beperkingen. Dat besef ik. Veel
theorievorming kan er niet uit resulteren, van een echt empirisch houvast is ook
geen sprake. Het formeel-beschrijvend aspect ervan is gering. Het grote voor-
deel en sterke punt van deze methode is, dat over rechtsverschijnselen in hun
emotionele geladenheid kan worden gecommuniceerd. Emotionele kantteke-
ningen worden geplaatst, waardoor de rationele, afstandelijke benadering wordt
doorbroken. Emotionele mobilisatie van het juridische denken is volgens mij
een weg die men nodig heeft om een problematiek die bestaat, doch niet ‘leeft’
in een eerste aanzet te benaderen.

Het zal duidelijk zijn dat het bij zo’n eerste aanzet niet kan blijven.

Bij de totstandkoming van dit preadvies heb ik van verschillende personen
hulp gekregen. Om te beginnen heeft Lydia Jansen, juridisch student te Rotter-
dam, een groot aandeel gehad in de opsporing en verzameling van materiaal en
literatuur. Voorts is materiaal verzameld door Edith van ’t Hoff, eveneens
juridisch student in genoemde stad.

Ik ben degenen die hulp geboden hebben zeer erkentelijk, het heeft me
gestimuleerd bij mijn verkenningen in, wat, zeker in het begin, een soort
onverteerbare rijstpudding leek. De smaak en de voedingswaarde van het
produkt dat uiteindelijk uit de keuken is gekomen is geheel voor mijn verant-
woordelijkheid. '



HOOFDSTUK 1 INLEIDING

Wie termen als ‘ambtenaar’ en ‘grondrechten’ met elkaar combineert roept
verschillende associaties op. Mogen ambtenaren, in dienst van een zeer speciale
organisatie als de overheid, wel grondrechten uitoefenen? Moet hen niet een
aantal extra restricties worden opgelegd, omdat zij immers het algemene belang
hanteren? Zijn ambtenaren in hun vrije tijd gewone burgers die net zoveel wel of
niet mogen als ieder ander?

Bekende vragen, belangrijke vragen ook, actuele vragen. Moeten ambtena-
ren méér loyaliteit tegenover de staat aan de dag leggen dan andere mensen? In
de Duitse Bondsrepubliek is men kennelijk die mening toegedaan. Trouw aan de
Grondwet is daar een criterium om mensen al of niet in hun ambt te handhaven.
Het zijn vragen rond de rechtspositie van ambtenaren, het gaat om een optiek
welke zich op hen oriénteert. Iemand die zich met de problematiek van de
grondrechten van de ambtenaar bezighoudt, zet als het ware de bril van de
ambtenaar op en gaat vervolgens de situatie bekijken. Het resultaat kan, al naar
gelang iemands wetenschappelijke, politieke of ideologische werkwijze, posi-
tief of negatief uitvallen: ambtenaren mogen grondrechten op gelijke dan wel op
van de andere burgers afwijkende voet uitoefenen. De combinatie ‘ambtenaar’
en ‘grondrechten’ kan ook geheel andere associaties wekken. We kunnen de
grondrechten van burgers tot uitgangspunt nemen en vervolgens de vraag stellen
wat ambtenaren ten aanzien van die rechten doen. Hoe stellen ambtelijke
functionarissen zich ten aanzien van de grondrechten van burgers op? Is het
ambtelijk handelen op een of andere manier op grondrechten gedrienteerd, of
spelen die rechten in het geheel geen rol op dit terrein? Hoe moet de situatie
worden gewaardeerd?

Als we er vanuit gaan, dat grondrechten tot de ‘offici€le ideologie’ in onze
samenleving behoren, wat is daarvan dan te merkén in de praktijk van de staat,
de lagere overheden en hun dienaren?

Dat grondrechten en mensenrechten, althans verbaal, tot de centrale waarden-
oriéntatie in onze samenleving behoren, kunnen we constateren als we de
kranten lezen en de verontwaardiging vernemen over schending van die rechten
overal in de wereld. Betekent deze verontwaardiging ook dat in ons eigen land
grondrechten een serieuze rol spelen, die uitgaat boven het rustig bezit van een
eerbiedwaardig erfgoed?

Deze vragen kan men toespitsen op het thema ‘ambtenaar en grondrechten’.
In dit preadvies wordt het thema op deze wijze opgevat. Het is noodzakelijk om
een politiek systeem van tijd tot ti)d te confronteren met zijn eigen pretenties.
Als bescherming van grondrechten tot de pretenties van ons politieke systeem
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behoort, willen we graag weten of dit geen voze pretenties zijn.

Ambteli jk handelen

Enkele begrippen moeten wat nader worden omschreven. Ten eerste is sprake
van ‘ambtenaren’. Wie bedoelen we dan? Gaat het om ambtenaren in de zin der
Ambtenarenwet? Of willen we spreken over iedereen die beroepsmatig over-
heidstaken uitoefent, zodat ook bijvoorbeeld welzijnswerkers in door de over-
heid gesubsidieerde instellingen, en artsen in gesubsidieerde particuliere
ziekenhuizen, onder het begrip ambtenaar vallen? Die ruime opvatting lijkt me
wenselijk aangezien het moeilijk verdedigbaar lijkt dat grondrechten bij de ene
categorie ambtenaren wel en bij de andere geen rol zouden dienen te spelen.
Althans, de vraagstelling is bij beide categorieén op zijn plaats.

In principe gaat mijn voorkeur uit naar een materieel ambtenarenbegrip:
werknemers, die overheidstaken uitoefenen. Onder deze formulering vallen ook
rechters, bestuurders en politici. Wordt het niet te vaag en te ruim zo, zal men
tegenwerpen. Als eerste verkenning in een te bespreken probleemveld niet. Een
keuze van een kleinere groep kan altijd nog worden gemaakt. Gesignaleerd is
slechts, dat de vraag naar het ambtelijk handelen ten aanzien van de grondrech-
ten van burgers niet ophoudt bij de grens van een wettelijke definitie.

Ten tweede is er sprake van ‘ambtelijk handelen’. Dit is eveneens een
verzamelbegrip waaronder velerlei te brengen valt. Bij een ruime omschrijving
van het ambtenarenbegrip als ik voorsta zou eigenlijk een theorie van het
ambtelijk handelen moeten worden gegeven, iets in de trant van de Triasleer of
de moderne varianten die hiervan te geven zijn.

Zo’n theorie zou moeten onderscheiden tussen handelingen als: beslissen,
voorbereiden van beslissingen, uitvoeren van beslissingen, het opstellen, voor-
bereiden van beleidsdaden, het voorbereiden, het vaststellen en het handhaven
van algemene voorschriften. Op al deze niveaus van handelen kunnen grond-
rechten een rol spelen. Een wetgevingsafdeling van een departement kan een
grote of kleine mate van ‘grondrecht-gevoeligheid’ vertonen. Een politieke
groepering in een vertegenwoordigend lichaam kan grondrechten al dan niet als
onderdeel van haar politiek credo gebruiken. Een rechterlijk college kan bij de
voorbereiding van zijn uitspraken wel of niet gespitst zijn op de vraag of in de te
beslissen casus grondrechten in het geding zijn. Al deze onderwerpen lenen zich
in principe voor onderzoek. Het is mogelijk en wenselijk om langs deze weg
inzicht te krijgen in de mate waarin de idee van ‘grondrechten als centrale
waarden’ in de praktijk van het ambtelijk handelen tot uiting komt. Het is nodig
om een keus te doen; de wenselijke omvang van een preadvies zou anders verre
worden overschreden.

Contacten met burgers
Mijn probleemstelling ‘ambtenaar en grondrechten’ heeft betrekking op de
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feitelijke interacties tussen ambtenaren en burgers. Met name gaat het over het
contact dat voorafgaat aan een gegeven beschikking en over contacten die voor
een groot deel van feitelijke aard zijn, zoals met politieambtenaren. Het gaat dus
niet in de eerste plaats over de rechtmatigheid van gegeven beschikkingen,
toetsing aan algemene beginselen van behoorlijk bestuur en andere wettelijke
normen van behoorlijkheid of administratieve rechtsbescherming. Over deze
onderwerpen bestaat een overvloedige literatuur, terwijl ook de praktijk sterk
ontwikkeld is. Van de feitelijke contacten, de gesprekken onder vier ogen tussen
burgers en ambtenaren, de behandeling welke aan een beslissing vooraf gaat,
kan dit niet worden gezegd. Evenmin van de confrontaties tussen burgers en
politie. Juist op dit deelterrein van de contacten tussen burgers en ambtenaren
mag men verwachten dat grondrechten een belangrijke factor in het gehele
gebeuren vormen. Dat dit tegenvalt, mag blijken uit het simpele voorbeeld van
iemand, die op straat door een politieagent wordt staande gehouden en aan wie
vragen worden gesteld over het waarom van zijn verblijf op straat. Hij of zij kan
menen, dat dit staande houden een schending van zijn recht om zich vrij te
mogen verplaatsen inhoudt. Hij of zij kan menen, dat sommige vragen inbreuk
maken in zijn recht op privacy. Ons recht voorziet echter niet in een rechtsgang,
waarlangs men in zo’n geval zijn grondrechten kan handhaven. Evenmin is het
waarschijnlijk dat de betrokken politiefunctionaris zich in zo’n geval primair om
de rechten van zijn ‘cliént’ bekommert: wellicht is hij of zij doende een
gevaarlijke bende op te sporen. Voorbeelden van dit type zijn in het eerste
hoofdstuk van dit geschrift te vinden.

De eerste of ‘intake’ contacten van burgers met instanties van de overheid en
aanverwante organisaties zijn vaak van beslissende betekenis voor het verdere
verloop van de affaire. De vraag rijst in hoeverre in deze contacten grondrechten
een ‘re€le’ betekenis hebben. Hiermee wil ik overigens niet bepleiten om deze
eerste, feitelijke contacten te isoleren van de verdere contacten tussen burgers en
ambtenaren. Uit de gekozen voorbeelden blijkt dat dit de werkelijkheid onnodig
geweld zou aandoen.

In eerste aanleg heb ik drie terreinen uitgekozen waaromheen voorbeelden
zijn gegroepeerd:

— de bescherming van het privacyrecht;
— de bescherming van de lichamelijke integriteit;
~ het beginsel van gelijke behandeling.

Wat het eerste punt, privacy, betreft kan in aansluiting op F. de Graaf?)
worden opgemerkt dat het recht op bescherming van het privé-leven als aparte
categorie voorkomt in zowel art. 12 Universele Verklaring als art. 8 Europese
Conventie. Bij de privacy-cluster behoren ook de bescherming van de woning,
van brieven, van het gesproken woord, van de eer, van de beeltenis en van het
karakterbeeld. Rechten die ten dele reeds in de huidige Grondwet zijn neerge-
legd. Overigens is het niet mijn opzet om deze rechten in hun exacte, gede-
tailleerde, juridisch toegespitste omvang te bezien, doch meer vanuit een wat
vagere, op beginselen gelijkende optiek. In het tweede hoofdstuk zal blijken
welke voordelen een dergelijke wijze van kijken biedt.

Het recht op bescherming van de lichamelijke integriteit hangt onder meer
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samen met art. 3 en 4 Universele Verklaring en met art. 3 Europese Conventie.
Het hangt ook samen met de bescherming welke het recht elders, bijvoorbeeld
via straf- en privaatrecht op dit punt biedt.

Het beginsel van gelijke behandeling is ondermeer te vinden in art. 2, 7 van de
Universele Verklaring; art. 2,3,14 en 26 van het Internationaal Verdrag inzake
burgerrechten en politieke rechten; art. 2,3 en 7 van het Internationaal Verdrag
inzake Sociale, Economische en Culturele rechten?), art. 14 Europese Conven-
tie en art. 119 E.E.G.-verdrag. Hieraan valt in de toekomst het nieuwe art. 1.1.
van de Grondwet?) toe te voegen, dat het huidige art. 4 zal vervangen.

Nog één opmerking tot besluit over de terminologie. Men spreekt wel over
mensenrechten en grondrechten. Soms wordt tussen deze begrippen onder-
scheid gemaakt. Met grondrechten wordt dan bedoeld de rechten welke in
nationale constituties zijn opgenomen, terwijl mensenrechten duidt op de rech-
ten welke, met name sinds circa 1945, in het internationale recht zijn opgeno-
men. Hierbij spelen aspecten als universaliteit, loskoppeling van nationale
gebondenheid.

Van een tegenstelling tussen beide begrippen is geen sprake, kan zelfs geen
sprake zijn, als men de theorie huldigt, dat internationaal en nationaal recht in
feite één geheel vormen (monistische leer). Deze leer wordt, gelijk bekend, in
de Nederlandse grondwet?) gehuldigd: algemeen verbindende voorschriften uit
de internationale sfeer gelden ook hier te lande. Daarom is het, zeker in
Nederland, legitiem om de termen grondrechten en mensenrechten dooreen te
gebruiken. Vanwege de titel van dit preadvies zal ik doorgaans de term grond-
rechten bezigen.
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HOOFDSTUK 2 DE CLIENT IN HET GROTE BOS

Iedereen is van tijd tot tijd wel eens cli€nt van een instantie die hem of haar een
dienst te verlenen heeft, moet controleren of die er met geweld op wijst dat je in
onze samenleving je plaats moet weten. Een vertrouwd beeld, allemaal mensen
die dwalen door het grote bos van de verzorgings/controle-staat, waar achter
elke boom een sociale dienaar, een politicagent of een winstzoekende onderne-
mer voor hem klaar kan staan.

Vanuit het perspectief van de vrouw of man die in het eind der zeventiger
jaren door het grote bos wandelt, het cliéntperspectief, ziet de verzorgingsstaat
er niet zo vriendelijk uit als men wel eens denkt. Op een aantal fronten zijn de
contacten tussen ambtenaren en burgers de laatste jaren onder kritiek komen te
staan.

Er zijn de laatste jaren vele klachtenbureaus ontstaan die zich ten doel stellen
om klachten van burgers over ambtelijk optreden te behandelen en vaak ook te
bundelen zodat een meer structurele aanpak kan worden beproefd. Enkele
voorbeelden. In Amsterdam, Rotterdam en Utrecht zijn klachtenbureaus inzake
het politicoptreden ontstaan.5) De burger die zich slecht behandeld voelt, kan
met zijn grieven daar terecht. In Den Haag werd onlangs een klachtenbureau
voor de sociale dienst in het leven geroepen.

Soms ook worden vanuit hulpverlenende organisaties activiteiten ontplooid,
die op die van een klachtenbureau lijken. Zo is enkele jaren geleden, een
zwartboek over de Rotterdamse sociale dienst samengesteld onder meer op basis
van klachten die bij het Rotterdamse advocatencollectief binnenkwamen. Ook
de signalerende activiteiten van de VARA-ombudsman, van wetswinkelsen van
allerlei daarmee verwante hulpverleningsgroepen mag men onder deze noemer
vatten. Voorts kan men groeperingen als de bond van wetsovertreders, de
bijstandsbond, vrouwen tegen verkrachting noemen, voor zover deze zich met
klachten over ambtelijk optreden bezighouden.

Er zijn dus allerlei particuliere organisaties ontstaan die zich het lot van
burgers aantrekken die op een of andere manier met ambtelijke instanties in
conflict zijn gekomen. Voorshands lijkt het aantal van dit soort organisaties
eerder toe dan af te nemen.

‘De welzijnsorganisaties willen te kennen geven dat cliénten de onvol-
komenheden bij de Sociale Diensten niet zo maar moeten accepteren. Ze
vinden dat onvolkomenheden van de GSD in Den Haag moeten worden
aangepakt. Zo krijgen cliénten hulp bij het opstellen van beroeps- en
bezwaarschriften wanneer ze bijvoorbeeld van de GSD-ambtenaarte horen
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hebben gekregen dat ze niet in aanmerking komen voor een uitkering (...)
Een klachtenbureau kan de GSD-ambtenaar met de vervelende gevolgen
confronteren en dat kan de zaak mogelijk een positieve wending geven.
(...) De GSD-ambtenaar heeft nog onvoldoende door dat een uitkering een
stuk levensonderhoud betekent.’®)

Eenzelfde geluid als deze verklaring van het Haagse klachtenbureau Sociale
Dienst kan worden vernomen van het Amsterdamse klachtenbureau poli-
tieoptreden.

‘(...) door de aandacht voor de meer spektakulaire onderwerpen (nl.
komputerisering, massaler optreden, extra bewapening, militarisering van
de politie, RB) dreigt de aandacht voor het ‘‘gewone’’ politiewerk wat op
de achtergrond te geraken.

Het klachtenbureau Politieoptreden vindt het noodzakelijk door middel
van deze publikatie er op te wijzen dat het nauwgezet volgen van het doen
en laten van de politie noodzakelijk blijft (...). De Amsterdamse burger
wenst als een normaal mens te worden behandeld: beleefd, zonder onnodi-
ge beperkingen of beledigingen. Niet als een gevaarlijk misdadiger die
gelijk in de handboeien wordt geslagen. De huidige politieroutine wordt
voor de doorsneeburger steeds moeilijker te aksepteren. Vooral massale
akties hebben grote troepen burgers in versneld tempo in kontakt met de
politie gebracht, en hebben in brede kring vragen opgeroepen over moge-
lijk vergaande uitbreiding van politiebevoegdheden, zoals die in het wets-
ontwerp Wapens en Munitie bijvoorbeeld worden voorgesteld.

Het klachtenburo is overigens geen aanhanger van de ‘‘rotte ap-
pel’'theorie. Wij streven er niet naar de individuele agent die buiten zijn
boekje gaat tot zondebok te maken. Wij wijzen er op dat het politieapparaat
als zodanig onvoldoende funktioneert’.?)

Conflictsituaties

Het materiaal dat al deze klachtenbureaus en hulpverleners op gezette tijden
publiceren liegt er niet om. Trouwens, niet alleen zij publiceren dit soort
materiaal, ook uit de hoek van de sociale raadslieden8) komen gegevens naar
voren.

Een kleine greep hieruit, zonder de pretentie maar enigszins volledig te zijn
levert een schat aan illustraties op. Hierbij moet bedacht worden dat tegenover
de gevallen, waar conflicten tussen burgers en ambtenaren zijn gerezen, onge-
twijfeld een groter aantal gevallen staat waarin niets te klagen valt. Het is
onnodig om een soort heksenjacht tegen ambtenaren te ontketenen, of om
misstanden, die wellicht aan onze rechts- en bestuurlijke structuur te wijten zijn,
aan de uitvoerende werknemers toe te schrijven.

Dat de kritick op ambtelijk optreden zich in sterke mate richt op de politie is
niet verbazingwekkend, deze organisatie beschikt over dwang- en geweldmid-
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delenen past die in een aantal gevallen ook toe. Een groot deel van de politietaak
is repressief en dus bij uvitstek geschikt om tot conflicten met burgers te leiden.
Deze evidentie neemt niet het gevoel van walging weg dat de lezer van het
rapport ‘Eén jaar Amsterdamse doofpot’ van het Amsterdamse klachtenbu-
reau®) overvalt als hij van de daarin besproken gevallen kennisneemt. Het is
ondoenlijk om de casuistiek, die in dit 323 pagina’s tellende rapport is weerge-
geven, in enkele snedige volzinnen zo samen te vatten, dat de materie volledig
tot haar recht komt.

Aan de orde komt om te beginnen politicoptreden op straat. Hieronder valt
bijvoorbeeld het meenemen onder dwang van iemand naar het bureau, die zijn
verkeerd geparkeerde auto niet snel genoeg wegzette,1%) het fouilleren van
mensen, zonder dat er duidelijk is of er ‘ernstige bezwaren’ tegen hem of haar
zijn.11) De opstellers van het rapport wijzen op de moeilijke controleerbaarheid
van het toepassen van dwangmiddelen. Immers tegenover het proces-verbaal
dat de politie van elke gebeurtenis opmaakt staat de lezing die dé burger van het
geval geeft zwak, waardoor de inhoudelijke eisen die de wetgever stelt op de
tocht komen. Men krijgt de indruk, dat door het ongecontroleerde gebruik van
bevoegdheden de politie in feite een arsenaal aan niet wettelijk voorziene
sancties achter de hand heeft.12)

Het optreden op het bureau heeft tot ondermeer klachten over intimidatie,
schending van rechten, vrijheidsberoving langer dan is toegestaan, weigeren
van medische hulp en mishandeling geleid. ‘Zowel de burgers die vrijwillig het
bureau betreden als degenen die zich daar als verdachte bevinden blijken de kans
te lopen te worden afgescheept, beledigd of mishandeld’, schrijft het klach-
tenbureau.13)

In de woning van de burger blijkt de politie vaak op gespannen voet met het
huisrecht te opereren; ook hier blijkt in een aantal gevallen formeel de zaak nog
net door de beugel te kunnen, terwijl er toch sprake is van intimidatie, ge€sca-
leerd optreden, een houding van beroepsmatig wantrouwen bij de politie tegen
burgers, vooral waar deze bezwaar maken tegen het politioneel optreden.14)

Tegen vreemdelingen en Surinamers blijkt vaak discriminerend te worden
opgetreden, hetgeen zichtbaar wordt in het ‘selektieve aanhoudingsbeleid en de
onbeschofte en gewelddadige behandeling’.15)

Tenslotte het fysieke geweld. Het klachtenbureau trof in de klachten aan: klap
in de maag, vuistslagen in het gezicht, schop in de rug, schoppen en slaan, trap
in de rug, trap in het kruis, van de trap gooien, pols- en armgewrichten forceren
door zgn. opbrenggreep, kaakletsel, blauw oog, kneuzingen en ontvellingen
door gummiknuppel, knock-out door trap tegen het hoofd, hersenschudding
door slagen op het hoofd, open wond door slag met een handboei, bloeduitstor-
tingen en ontvellingen na uit het bureau te zijn gegooid, ernstig polsietsel door te
strakke handboeien, bijtwonden van een politiehond in kuit, dijbeen, heup, arm
en kruis, allerhande vormen van vernielde kleding, schavingen, ontvellingen en
pijnlijke plekken. Onder de erkenning dat een zekere mate van geweldsuitoefe-
ning nu eenmaal inhaerent is aan de politietaak, komt het klachtenbureau toch
tot de overtuiging dat er een sterke teneur is tot excessief, onredelijk of overbo-
dig politiegeweld.16)
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Al met al rijst een beeld op van burgerij en politie tegenover elkaar in twee
kampen, een situatie die hier en daar oorlogsachtige trekken gaat vertonen. De
bedreigde burger tegenover de bedreigde politieman, in uit de hand gelopen
situaties. Tot zover het Amsterdamse rapport.

Verkrachting

De wijze waarop politie en justitic viouwen die het slachtoffer van verkrachting
zijn geworden, tegemoet treden, is eveneens onderwerp van veel kritiek.17?)

Afgezien van allerlei wettelijk-technische duidingen kunnen we verkrachting
van vrouwen omschrijven als een handeling, waarbij sex onder geweld, bedrei-
ging met geweld of anderszins tegen de wil van de vrouw door de man wordt
afgedwongen. Volgens het inzicht van velen gaat het eerder om de uitoefening
van macht van een man over een vrouw (soms 0ok van een man over een man)
dan om de sex-daad. Voor zover het om mannen en vrouwen gaat betekent
verkrachting (en sexueel geweld in het algemeen) dus een handelwijze die de in
onze samenleving heersende waarde van ongelijkheid tussen mannen en vrou-
wen bevestigt: een op de spits gedreven conservatieve daad.

Tegen deze achtergrond moet het functioneren van de politie met betrekking
tot verkrachting worden bekeken. Bepaald pijnlijk is het voorval wat zich op 19
mei 1978 te Rotterdam voordeed, toen vrouwen demonstreerden tegen het
sexuele geweld dat zij dagelijks, (bijvoorbeeld door nagefloten te worden,
incidenteel door verkrachting) ondervinden.

Een groepje demonstranten wilde op het hoofdbureau van politie een petitie
aanbieden, waarin kwaadheid werd uitgesproken over de wijze waarop de
politie en de zedenpolitie in het bijzonder aangifte van verkrachting behandelt.
Na een uur wachten was de eis om als groep binnen te worden gelaten nog niet
ingewilligd. Op een gegeven moment stormde een groepje agenten naar buiten
en begon op de vrouwen in te slaan. Drie vrouwen en één fotograaf werden aan
de haren naar binnen gesleept.

Een klacht, welke over dit politieoptreden is ingediend, werd later gesepo-
neerd,18) terwijl een beklag ex art. 12 Sv. door het Hof t¢ Den Haag werd
afgewezen.

De indruk, die deze voorvallen op het Haagse Veer (het Rotterdamse hoofd-
bureau van politie) achterlaat, is dat hierin meer dan een ordinaire politie-rel is.
Waarschijnlijk hebben de hierboven omschreven achtergronden, namelijk het
botsen van fundamentele inzichten over de plaats die mannen en vrouwen in
onze samenleving innemen of zouden moeten innemen, er veel mee te maken.
Mannelijke politieagenten voelen zich, als representanten van de bestaande
verhoudingen, partij en gaan vanuit emoties van bedreigdheid reageren.

Ook zonder voorvallen als het bovenstaande blijkt de verkrachtingspro-
blematiek een bron van veel wederzijds onbegrip tussen (verkrachte) vrouwen
en politie te zijn.1?) De politie bevindt zich in deze gevallen in een moeilijke rol:
enerzijds de belangen en grondrechten van het slachtoffer, anderzijds de belan-
gen en justitiéle waarborgrechten van de dader. De emotionele pijn echter, die
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het slachtoffer heeft geleden of nog lijdt, krijgt, naar veler opinie, te weinig
aandacht. Dat betekent dat de handhaving van het recht op lichamelijk inte-
griteit verre van optimaal geschiedt.

Politie: gegevens verzamelen

Naast de genoemde kritiek op het politicoptreden valt te wijzen op het verzame-
len van gegevens over bepaalde burgers door de politie en-de manier waarop
daarmee wordt omgesprongen.

Een onderzoek door de Vereniging van Reclasseringsinstellingen — VVRI
— over politie en privacy deed het nodige stof opwaaien.2%) Deze vereniging
heeft een aantal feiten gepresenteerd, die het gebruik van informatie welke de
politie heeft verzameld door derden, betreffen.

In een aantal gevallen bleek dat er van politiezijde ten onrechte informatie
naar buiten werd gebracht over ‘bij de politie bekende personen’, zonder dat de
politie tot dit verstrekken van informatie gerechtigd was. Er bleken zelfs
aanwijzingen te zijn, dat er vaste informatiekanalen bestaan tussen politiekorp-
sen en bedrijfsrechercheurs van semi-overheidsbedrijven, en gemeentelijke
diensten. Kopieén van processen-verbaal, opgemaakt wegens misdrijf, werden
soms doorgezonden aan verzekeringsmaatschappijen, bij wie de gedupeerden
verzekerd waren. De VVRI noemt dit uiterst zorgwekkend, te meer daar het
steeds meer geautomatiseerde gegevensbestand waarover de politie beschikt,
zich onttrekt aan externe toetsing. Dit is verontrustend nu er fundamentele
vrijheidsrechten zoals het recht op privacy en het recht van politicke keuze in het
geding zijn. Ook na toetsing aan een ministeriéle circulaire uit 195921) bleek er
onbevoegd te worden gehandeld.

Kamervragen

Deze en verwante uitingen van bezorgdheid over het optreden der politie
monden soms uit in kamervragen of -debatten. Het zou te ver voeren om hier een
opsomming van te geven.22) Waarschijnlijk is, dat hetgeen aldus naar voren
komt, slechts een topje van een ijsberg is. Kamervragen zijn veelal ofwel op
publikaties in de pers gebaseerd, die op hun beurt vaak weer te maken hebben
met de activiteiten van klachtenbureaus en dergelijke, ofwel zijn ze een gevolg
van brieven (petities) die mensen naar de Kamer(s), leden daarvan of bijvoor-
beeld de Koningin sturen. De verhoogde drempel die dit impliceert, maakt het
zeer waarschijnlijk dat maar een klein deel van de realiteit op die manier in de
publiciteit komt.

Al met al moeten we constateren dat de behandeling welke de burgers van de
zijde van de politie ondervinden, in een aanzienlijk aantal gevallen niet voldoen
aan eisen, welke men onder meer uit een oogpunt van de pretenties van de
rechtsstaat en de bescherming van mensenrechten mag stellen.
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Andere ambtenaren

De politie blijkt intussen niet de enige groepering ambtenaren te zijn, waarop
— vaak terecht — kritiek wordt geuit. Ook andere ambtelijke diensten blijken
vaak met burgers op een andere manier om te gaan dan men eigenlijk wel zou
wensen.

De Leidse Burgerraadsman heeft in een eind 1978 verschenen ‘Werkdos-
sier’23) zijn beeld van de manier waarop overheidsfunctionarissen en andere
‘publicke verzorgers’ burgers benaderen weergegeven. Je ziet dan een heel
verzorgingssysteem waartegenover de burger een zwakke positie inneemt.
Ondanks het feit dat er verschillende waarborgen en controlemogelijkheden
bestaan komt die zwakke positie juist in de dagelijkse werkcontacten tot uit-
drukking. Deze contacten spelen zich vaak onder vier ogen af en zijn daardoor
achteraf moeilijk bewijs- en controleerbaar. De onderliggende positie van de
burger hangt ook samen met de ongelijksoortige betrokkenheid bij het onder-
werp: wat voor hem een persoonlijk belang is, is voor de functionaris een minder
geladen en afstandelijker geval. Er is een ongelijk niveau van informatie. Er kan
ook sprake zijn van een grote afstand in maatschappelijk en cultureel opzicht.
Nu hoeft deze machtsongelijkheid niet tot een slechte behandeling te leiden en
vaak gebeurt dat ook niet.

‘Een burger (...) meteen ‘gemiddeld’ probleem, die zich daarbij aangepast
gedraagt (dat wil zeggen: begrip heeft voor de ambtelijke molen, zijn
emotionaliteit ten aanzien van zijn wensen in bedwang heeft, niet al te veel
weet over de materie waarover het gaat) wordt meestal ook voortreffelijk
geholpen. Minder gemiddelde wensen van minder gemiddelde burgers
worden meestal ook wel goed behandeld, maar hier is de kans dat er
kortsluiting optreedt groter. In een aantal gevallen echter wordt er misbruik
gemaakt van de positie waarin de funktionaris zich bevindt’.24)

Dit laatste hoeft niet zozeer uit ‘pure machtswellust’ te geschieden, doch kan
samenhangen met de moeilijke positie waarin de functionaris zich bevindt: in
het krachtenveld van verschillende afdelingen en echelons van zijn organisatie,
de verschillende opvattingen en stromingen die er leven. Bovendien nemen
ambtenaren die direct met het publiek te maken hebben doorgaans een onderge-
schikte positie in waarin ze soms tegen hun eigen opvattingen in een beleid
moeten uitvoeren.

Als vormen van onbehoorlijk gedrag van ambtenaren jegens burgers heeft de
Leidse Burgerraadsman aangemerkt: intimidatie; halve of hele onwaarheden
spreken; het ontbreken van voldoende voorlichting; het terugverwijzen van
klagers naar de aangeklaagde instantie; het bij klachten blindvaren op het advies
van de aangeklaagde instantie; vertraging in de afhandeling van zaken; het
verdacht maken van de klager; het dreigen met het precies gaan volgen van de
letter der wet; intimidatie door de sfeer; het inpakken in begrip, overleg en goede
bedoelingen; het beroep op ongewenste precedentwerking; antwoorden langs de
vraagstelling heen; het suggereren van misverstanden; het opwerpen van (pro-
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cedurele) obstakels; het zich persoonlijk aangesproken voelen; het vervagend
denken in termijnen en uitkeringsnormen; het niet beantwoorden van brieven;
het mondeling beantwoorden van brieven; het manoevreren en dooreenmengen
van verschillende functies; zich verschuilen achter hogere overheden; toepas-
sing van administratief geweld; het langs bijvoorbeeld privaatrechtélijke omwe-
gen toch trachten te bereiken van een doel; afleiden van de hoofdzaak en vallen
over bijzaken; het omkeren van de bewijslast; hantering van het piepsysteem
— wachten tot de burger gaat piepen.25)

Het Leidse werkdossier betreft ervaringen met ambtenaren en bestuurders in
allerlei sectoren die met het publiek te maken hebben, zoals de sociale dienst, de
huisvestingsdienst, en het energiebedrijf.

Voor de volledigheid moet ik nog aantekenen dat het soort problematiek
waarmee een sociaal raadsman zich geconfronteerd ziet veel meer omvat dan
alleen de contacten tussen overheidsfunctionarissen en burgerij. Uit een rapport
als het thans geciteerde komt echter een hoeveelheid gegevens naar voren, die
voor het beeld van de relatie tussen ambtenaren en hun cli€nten van grote waarde
zijn. De kanttekeningen die de Raadsman erbij maakt leveren ons bruikbare
aanknopingspunten voor de verdere gedachtenvorming op. Hierover in een
volgend hoofdstuk meer.

Het verzamelen van gegevens door de sociale dienst

Geheel bij het Leidse rapport aansluitend lijkt een onderzoek van een werkgroep
van Utrechtse studenten,26) waaruit blijkt dat door Gemeentelijke Sociale Dien-
sten meer gegevens van cliénten worden verzameld dan strikt noodzakelijk is
om een beeld te verkrijgen van de financi€le omstandigheden van de cliént. De
richtlijnen en regels bieden weinig houvast, op een wetsontwerp zoals door de
commissie-Koopmans voorgesteld wordt nog gewacht. Aan de hand van het
rapport van deze commissie, bestaande buitenlandse wetgeving en op grond van
hun eigen onderzoek komen de auteurs van het geciteerde artikel tot de con-
clusie: ‘De GSD’s houden in de huidige situatie onvoldoende rekening met de
bescherming van de privacy van hun cli€nten; een begrip waarvan de meest
gangbare definitie als volgt luidt: ‘‘privacy is the claim of individuals, groups of
individuals, groups or institutions to determine for themselves when, how and to
what extent information about them is communicated to others’’. Het is ons
(leden der werkgroep) uit gesprekken gebleken dat de GSD’s bij een al te
rigoureuze privacybescherming vrezen voor een in de praktijk onwerkbare
situatie’.

De beschouwing mondt uit in een aantal suggesties, betere instructies voor de
uitvoerende ambtenaren kort gezegd, betreffende de privacybescherming.

Geli jke behandeling
Aparte vermelding in_dit hoofdstuk is nodig van gevallen waarin burgers door
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ambtenaren worden behandeld op een manier die strijdig is met het beginsel van
gelijke behandeling.

Het gaat dan om de manier waarop leden van minderheidsgroepen zoals
Surinamers, gastarbeiders of Molukkers worden bejegend door-ambtenaren.27)
Er zijn sterke aanwijzingen, dat hier in een aantal gevallen op een manier wordt
opgetreden die naar discriminatie tendeert. Het Amsterdamse rapport inzake het
politieoptreden liet al enkele voorbeelden zien.

Voorbeeld: vrouwen

Ik wil een voorbeeld aan een ander gebied waarop wordt gediscrimineerd
ontlenen. Het gaat hier om de behandeling van vrouwen.

Sexediscriminatie in zijn algemeenheid valt buiten het bestek van dit
preadvies. Bepaalde aspecten echter dienen wel te worden besproken.

Zo wordt op Gewestelijke Arbeidsbureaus nogal eens aan vrouwen geweigerd
zich voor een typisch ‘mannenberoep’ te laten omscholen. Ook wordt zwangere
vrouwen - al dan niet gehuwd - regelmatig inschrijving als werkzoekende
geweigerd omdat ze niet in staat zouden zijn te werken — ‘zwanger - ziek’ - .

Als vrouwen zich aan een beroepskeuzetest onderwerpen is het resultaat van

deze test meestal ‘geschikt voor dienstverlenende beroepen’, terwijl juist dat
deel van de arbeidsmarkt weinig werkgelegenheid biedt, o.a. door bezuini-
gingsmaatregelen. Aan gescheiden vrouwen, die een bijstandsuitkering genie-
ten wordt vaak om ‘principi€le redenen’ om- of bijscholing geweigerd. Nu gaat
het in deze gevallen minder dan de in het voorgaande besprokene om de manier
waarop iemand wordt gejegend, doch het is illustratief ze te vermelden in
verband met de schijn van bevooroordeeldheid bij de betrokken dienst, die ze
wekt. .
In de overheidsvoorlichting blijken vrouwen er zeer bekaaid af te komen,
heeft een commissie onder voorzitterschap van dr. H. Verwey-Jonker vast-
gesteld.2®) Als ze er al in voorkomen, gebeurt dat vaak in typisch ‘vrouwelijke’
rollen van moeder of huisvrouw. De enkele keer dat een vrouw figureert als
werkneemster is dat weer heel duidelijk in traditionele vrouwenberoepen als
typiste, verpleegster of winkeljuffrouw. Kortom: de overheid discrimineert in
haar voorlichtingsmateriaal vrouwen. Nu is dit niet altijd te wijten aan de
voorlichter; als het betrokken departement zelf een discriminerend beleid voert,
kan de voorlichtingsdienst het niet mooier maken dan het is.

Als besluit een ‘signalering’ die Elske ter Veld in ‘Opzij’, maart 1979, wijdde
aan de personeelswerving door de politie. Of vrouwen volwaardig in alle
politietaken, dus bijvoorbeeld ook de Mobiele Eenheden mogen meedraaien is
in discussie, er zijn aanwijzingen dat ze in vele korpsen uit bepaalde taken
worden geweerd, terwijl ook regelmatig personeelsadvertenties verschijnen
waarin slechts mannen gevraagd blijken te worden. Een politiearts blijkt be-
nauwd te zijn voor ‘intieme en persoonlijke’ conversatie bij nachtelijke surveil-
lance door mannelijke en vrouwelijke agenten tezamen. Tegenover dit moeiza-
me en schoorvoetende snuffelen aan problemen stelt Elske ter Veld: ‘Ik denk,
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dat vrouwen zelf moeten bepalen of ze politiecagent, brandmeester, ambtenaar
bij de sociale dienst of kleuterleidster willen worden, en zelf mee moeten denken
over de voorwaarden waaronder arbeid verricht kan en mag worden’.

Conclusie

In het materiaal dat werd opgevoerd ging het veelal om gevallen waar de burger
in conflict is met overheidsfunctionarissen, waar hij de zwakke partij blijkt te
zijn, slecht wordt bejegend of zich voor een muur van onwil geplaatst ziet. Niet
altijd is de burger zich daar bewust van, velen schikken zich min of meer in de
positie van verzorgde en gecontroleerde onderdaan.

Uit een onderzoek naar contacten tussen ‘burger en bureaucratie’ blijkt dat
aan de ene kant de meeste burgers over te weinig ‘bureaucratische competentie’
beschikken, terwijl anderzijds door de ambtelijke diensten ervan wordt uitge-
gaan, dat de cli€énten mondig genoeg zijn om voor hun belangen op te komen.30)

In een aantal gevallen lijkt de behandeling welke de burger ondervindt op
gespannen voet te staan met eisen welke men op grond van officiéle waarden als
de rechtsstaat en de mensenrechten mag stellen.

Waarbij de vraag kan rijzen of de door de meeste diensten gehanteerde fictie
dat de cliénten rationele, alerte burgers zijn, geneigd om zakelijk en adequaat
voor hun belangen op te komen, niet een ontkenning vormt van de realiteit. Door
zo’n fictie van ‘ius vigilantibus scriptum’ als uitgangspunt voor het ambtelijk
handelen te maken, schept men bij voorbaat ongelijke kansen: de een heeft nu
eenmaal meer ‘bureaucratische’ of ‘juridische’ competentie dan de ander. Dit
kan ertoe leiden dat de rechten, ook de mensenrechten van cliénten in het
gedrang komen.

Voor de contacten met de politie komt hier nog iets anders bij: hier kan de
vraag worden gesteld of deze tak van overheidsdienst niet meer en meer in een
soort bedreigd isolement opereert, waarbij de kans op escalerende confrontaties
toeneemt. Dit leidt op zijn beurt tot schending van mensenrechten, met name in
het vlak van fysieke vrijheid, lichamelijke integriteit en privacy. Hierbij kan de
vraag rijzen of de burgers nog wel in hun eigen waarde als mens worden gelaten
als de neiging gaat overheersen om ze vanuit een vooringenomenheid te bejege-
nen.
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HOOFDSTUK 3 GRONDRECHTEN EN AMBTENAREN

Welke verhouding bestaat er tussen ambtelijk optreden en grondrechten? Achter
deze onschuldige vraag gaat een tamelijk complexe problematiek schuil, waar-
over ik in dit hoofdstuk iets wil zeggen.

De constatering in de vorige bladzijden, dat er in een aantal gevallen door
ambtenaren wordt gehandeld op een wijze, welke zich met grondrechten slecht
verdraagt, betekent nog niet dat daarmee ook vanzelfsprekend een oplossing is
gegeven om langs de weg van juridische acties (bezwaar, beklag, beroep,
rechtspraak) iets tegen zulk optreden te ondernemen. Dit om verschillende
redenen.

Het is niet duidelijk of er inderdaad moet worden gesproken van schending
van deze rechten. Het is zelfs niet altijd makkelijk om exact aan te geven welk
grondwettelijk of verdragsrechtelijk recht er nu in het geding is. Evenmin is het
duidelijk tot welke instantie men zich zou moeten wenden om handhaving van
een grondrecht te eisen.

Koopmans heeft er op gewezen dat er in ons land heel weinig in staatsrech-
telijke termen over problemen van minderheden en grondrechtenbescherming
wordt nagedacht.31) Men kan daaraan toevoegen dat ook het denken over de
verhouding tussen ambtenaren en cli€nten nauwelijks in het teken van grond-
rechten geschiedt.

Teveel wordt er nog vanuit gegaan dat in ons land van problemen over
grondrechten eigenlijk geen sprake is. De drukte die men over grondrechten, of
mensenrechten maakt, in pers en parlement, betreft doorgaans de situatie in
andere landen dan het onze.32) Toegegeven, een zekere rol spelen grondrechten
zonder twijfel, doch juist in het type conflicten als in het eerste hoofd werd
aangeduid is de effectiviteit van grondrechten uiterst gering. Bij het optreden der
politie gaat het in vele gevallen over feitelijk handelen, op straat, op het bureau
of bij de mensen thuis. Juist dit handelen leent zich in onze rechtscultuur
moeilijk voor ingrijpen op basis van grondrechten. Bij de contacten met instan-
ties zoals de Sociale Dienst bleek het ‘face tot face’ element soms te leiden tot
moeilijk bewijsbare handelingen waarbij de burger niet aan zijn trekken komt.

Onze rechtscultuur staat in het algemeen niet in het teken van de grondrech-
ten, ze maken geen centraal element uit van het juridische denken. Koopmans33)
drukt dit aldus uit: ‘(...) dat wij als volk in het algemeen niet erg geneigd zijn tot
constitutioneel denken — zeker in vergelijking tot landen als de U.S.A. en
Duitse Bondrepubliek. Wij hebben een actieve wetgever, zijn produkten zijn
voor de rechter niet aan te tasten, wij hebben met de toepassing daarvan te
maken, en onze juristenkaste is er ook niet erg voor te vinden om zich over
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achterliggende grondwetsnormen overmatig op te winden. (...) er bestaat
(voorts) te onzent een onuitgesproken geloof in het fatsoen van het bestuur’. (...)
Het is (...) de vraag of voor dit vertrouwen in het fatsoen van overheidsdienaren
bij het hanteren van vage voorschriften en voorwaarden nog wel voldoende
grond bestaat’.

De vraag of via grondrechten aan de individuele burgers meer macht kan
worden toegedeeld, speelt in de discussie geen rol. Als subjectieve rechten
opgevat leveren grondrechten bevoegdheden, lees: macht, op. In een rechts-
cultuur als de onze, die tegenover grondrechten nogal lauw staat, blijft dit aspect
echter niet meer dan een theoretische gedachte. De potentie van bevoegdheden-
attributie wordt niet geactualiseerd. We blijven op die manier de figuur van de
afhankelijke burger houden.

In termen van rechtssubjecten tegenover elkaar komt het contact tussen
burgers en overheidsfuctionarissen hier op neer:

Functionaris: — vele bevoegdheden
— gemakkelijk gebruikmakend van netwerken (contacten,
relaties, waardoor men gemakkelijk toegang heeft tot
allerlei personen en instanties)
— beschikt over relatief veel informatie
— geen persoonlijk belang bij het contact

Burger: — weinig bevoegdheden
— velen geen toegang tot netwerken, enkele anderen juist
wel
— velen geen informatie, anderen wel
— persoonlijk belang bij het contact (bijv. omdat hij of zij
voor het levensonderhoud van een uitkering afhankelijk
is).

Niet alleen is er een ongelijke machtssituatie tussen ambtenaren enerzijds en
burgers anderzijds, ook tussen burgers onderling bestaan aanzienlijke verschil-
len wat betreft kennis, vaardigheid en competentie. Zeker als we er particuliere
organisaties bij betrekken: deze beschikken in veel gevallen over evenveel
macht als de overheid, soms meer. Individuele burgers nemen ten opzichte van
deze organisaties vaak eenzelfde naar onmondigheid tenderende positie in als
ten opzichte van de overheid. In de sfeer van het recht wordt geen of nauwelijks
verschil gemaakt: het gaat steeds om de relatie tussen rechtssubjecten, onder-
worpen aan dezelfde regels en er wordt vanuit dezelfde vooronderstellingen
omtrent vaardigheid, competentie en bevoegdheid tegenover individuele bur-
gers als tegenover organisaties opgetreden. Anders gezegd: de feitelijke ver-
schillen welke er tussen de verschillende rechtssubjecten bestaan hebben onvol-
doende weerklank in het recht en in de rechtscultuur gevonden.

Ambtenaren hebben in feite te maken met:
— individuele burgers in een relatief achtergestelde positie (bijv. gastarbeiders,
Surinamers, vrouwen);
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— individuele burgers met hogere opleidingen, status, macht en toegang tot
‘netwerken’;

— particuliere organisaties (in het juridische denken ook als ‘burgers’ opgevat),
bijv. ondernemingen, verenigingen, stichtingen.

Ook hier eventueel weer een onderverdeling te maken in verschillende mate van
beschikbaarheid van hulpbronnen die de toegang tot het ambtelijk apparaat
vergemakkelijken. Dit soort sociologische constateringen34) zijn nog weinig in
het denken over grondrechten doorgedrongen; trouwens het juridische denken in
het algemeen is nog in sterke mate gebaseerd op de fictie dat alle mensen gelijk
zijn en dus wel in gelijke mate voor hun belangen zullen opkomen, al is er zeker
sprake van een geleidelijke kentering in dit denken.

Enkele theoretische gezichtspunten

In theoretische geschriften over grondrechten kan men aanknopingspunten
vinden voor de ideeénvorming omtrent de relatie tussen ambtenaren en burgers.
Het feit dat grondrechten tot de centrale waarden van onze samenleving behoren
betekent niet alleen dat we ze (ook als juristen) au serieux moeten nemen, maar
ook dat ze in het handelen van de staat, de lagere overheden en rond deze
gegroepeerde instanties onmiskenbaar tot uiting zouden moeten komen. Het is
eigenlijk verbazingwekkend dat men grondrechten niet gebruikt als kristallisa-
tiepunten waaromheen zich belangrijke maatschappelijke en politicke discus-
sies afspelen.

Geinspireerd door Helmuth Willke’s boek ‘Stand und Kritik der neueren
Grundrechtstheorie’35) kom ik tot de volgende gedachten. De theoretische
reflectie op grondrechten dient ertoe het praktische handelen houvast te bieden.
In dit praktische handelen gaat het om de vraag hoe we effectiviteit van
grondrechten kunnen vergroten, anders gezegd, de menselijke waarde van de
burger als gegeven te accepteren, deze te beschermen en de maatschappelijke
voorwaarden te scheppen waaronder het mogelijk is dat ieder in principe gelijke
kansen heeft om mee te doen aan beslissingsprocessen en voor zijn belangen op
te komen. Individuele werking en structurele werking van grondrechten zijn
onlosmakelijk verbonden, ze zijn elkanders voorwaarden. Aan het vereiste van
vergroting van de effectiviteit van grondrechten wordt niet voldaan als men hun
bereik beperkt tot de relatie burger-staat (verticale werking) . Ten onrechte wordt
dan een dichotomie staat-maatschappij in stand gehouden.

De principes van machtsbegrenzing, welke men uit de grondrechten kan
afleiden, gelden evenzeer voor verhoudingen in de maatschappij. Dat we ons
hier slechts met de relatie tussen ambtenaren en cli€nten bezighouden, mag niet
zo worden uitgelegd, dat het om een geisoleerd probleemveld zou gaan. Men
moet het tegen een algemene achtergrond van de contacten tussen individuen en
(functionarissen van) instellingen en organisaties projecteren.

Bij Willke neemt het begrip democratisering een centrale plaats in. Hij
omschrijft dit als de vergroting van het bereik waarin iemand op een gegaran-
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deerde positie als subject aanspraak kan maken. Daartoe is het niet genoeg om
de negatieve kant van niet-legitieme of ongecontroleerde heerschappij op te
heffen, het gaat ook om activering van de tot nog toe terzijde staande mensen,
die niet participeren.36)

Zijn gedachtengang is ook toepasbaar op de handhaving van grondrechten.
Dit voert me tot de stelling dat recht en maatschappij zo zouden moeten zijn
georganiseerd, dat iedereen over maximale kansen beschikt om voor zijn
(grond)rechten op te komen.

Nu is een samenleving, waarin ieder zijn belangen op basis van grondrechten
zou kunnen doorvoeren, zo zonder meer niet zonder bezwaren. Men denke
bijvoorbeeld aan de situatie in India, waar grootgrondbezitters het grondwette-
lijk gegarandeerde eigendomsrecht konden gebruiken om landhervormingen
tegen te houden. Hier komt een bekend politiek vraagstuk om de hoek kijken:
hoe kunnen particulieren meer bevoegdheden krijgen, zonder dat dit tot gevolg
heeft dat de machtigen of grote organisaties de kans krijgen om de ongelijke
machtsverhoudingen te bestendigen of zelfs te versterken?

Deze bezwaren mogen echter nooit gebruikt worden om een belangrijke
potentie van de grondrechten, het verschaffen van een stukje macht aan relatief
machteloze individuen, als ‘onwelkom’ terzijde te schuiven. Daar komt nog bij
dat ook in het huidige recht voor grondrechten een zekere plaats ingeruimd, is,
waarbij opvalt dat sommige van die rechten rijkelijk voorzien zijn van hulpre-
gels, andere niet of nauwelijks.37)

Voor de operationalisering van het eigendomsrecht bijvoorbeeld is een groot
deel van het B.W. en daaromheen gegroepeerde wetgeving ingeruimd. Daarin,
en in de bijbehorende jurisprudentie, zitten normen met betrekking tot begren-
zing van de uitoefening van dit recht, dus tot begrenzing van de door dit recht
gelegitimeerde macht. Tegelijk is er een goedlopend systeem waarvan men ter
handhaving van zijn recht gebruik kan maken. De vrijheid van meningsuiting
bijvoorbeeld mist een dergelijk netwerk van hulpregels. Hulpregels zijn in een
rechtsstelsel als het onze van groot gewicht voor de mate waarin men van het
grondrecht in kwestie gebruik kan maken.

Als het bij de formulering van een recht blijft, kan dit gedoemd zijn tot een
sluimerend bestaan. Men heeft minstens een handhavingsorganisatie nodig.
Doch ook verdere uitwerking, operationalisering van een grondrecht in rechts-
regels is nodig om de effectiviteit ervan te vergroten.

Deze operationalisering is van beslissende betekenis voor de gelijkheid van
ieders kansen om grondrechten te kunnen inroepen. Er kan wel of geen rekening
gehouden zijn met de feitelijke ongelijkheid tussen mensen.

Aan de eis van toedeling van gelijke kansen tot handhaving in deze rechten is
lang niet altijd voldaan. Integendeel, in een groot aantal gevallen worden de
bestaande machtsongelijke verhoudingen eerder bestendigd. Voorbeelden hier-
van, wat de ambtenarij betreft, kan men in het eerste hoofdstuk van dit geschrift
aantreffen.

Aan het eind van zijn boek38) gaat Willke in op het basisprobleem bij de
grondrechten, de verhouding tussen vrijheid en gelijkheid. Hij verwijt de
klassieke ‘liberale’ theorie€n dat ze te eenzijdig de vrijheid benadrukken, zodat
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de in de samenleving bestaande ongelijkheid wordt verontachtzaamd. Daarte-
genover kunnen ‘socialistische’ theorie€n ertoe leiden, dat het op de voorgrond
stellen van de gelijkheid leidt tot een situatie waarin veler vrijheid in de knel
komt. Aan de ene kant dus een situatie, waar sommigen meer kans hebben hun
vrijheden uit te oefenen dan vele anderen. Aan de andere kant het bestrijden van
de ongelijkheden, en onvrijheid voor velen. Aan een dergelijk zero-sum game
tussen vrijheid en gelijkheid moeten we trachten te ontsnappen. Door alleen naar
de vrijheid te kijken kom je nooit tot een optimale effectiviteit van grondrechten,
deze kan pas worden bereikt als grondrechten in principe door iedereen gelijke-
lijk kunnen worden uitgeoefend. Het gelijkheidsbeginsel moet daarbij niet
worden uitgelegd als ‘gelijkmakerij’, doch heeft betrekking op de gelijkheid van
individuen in hun waarde als mens. Een nivellerend, statisch gelijkheidsbegin-
sel, wordt door Willke afgewezen.

Gelijkheid als juridische norm betekent veel meer dan alleen de fictie van de
formele gelijkheid, of principes van gelijke behandeling zonder rekening te
houden met de feitelijke ongelijkheid.

Willke verbindt aan, wat hij noemt, het dynamische begrip gelijkheid in
menselijke waardigheid de volgende consequenties:

— gelijkheid voor de wet;

— gelijk kiesrecht;

— het streven in de sociale staat om de sociale kansen via opvoeding, inkomen
en verzorging gelijker te maken;

— de eis tot democratisering van de maatschappij met de gelijkmaking van de
kansen op participatie van iedereen.

Hieraan valt mijns inziens het volgende punt toe te voegen:

— het streven naar meer. gelijkheid in de gelijke kansen van individuen op een
mondige opstelling tegenover functionarissen van de overheid en aanver-
wante organisaties.

Als men, met de geciteerde auteur, grondrechten opvat als een ‘dynamisch
innoverend systeem’, impliceert dit dat men niet eenzijdig de waarde ‘vrijheid’
los mag weken van de context van maatschappelijke voorwaarden waarin deze
tot stand komt.

De oplossing die Willke kiest voor het evenwicht tussen vrijheid en gelijkheid
loopt via een door hem geponeerd begrip ‘Sozialitdt’, wat niet hetzelfde is als het
uit de Franse Revolutie stammende begrip ‘broederschap’. We kunnen hiervan
de volgende parafrase geven. Sozialitit bevindt zich niet op het micro-niveau
van contacten tussen individuen, doch heeft betrekking op alle niveau’s van de
samenleving, ook op meso- en macro-niveau.

Het slaat dus ook op de wijze waarop organisaties in de maatschappij ge-
structureerd zijn. Vanuit een idee van ‘broederschap’ zou bijvoorbeeld een
bepaalde ondernemer kunnen besluiten om de arbeiders paritair meebeslis-
singsrecht te geven. Daarmee wordt echter niet het probleem van de relatieve
achterstelling van arbeiders ten opzichte van het kapitaal opgelost. ‘Auf eine
Formel verkiirzt kénnte man sagen, dasz ‘Briiderlichkeit’ moralischer Appell
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bleibt, wihrend es der ‘Sozialat’ bedarf, um Freiheit und Gleichheit in eman-
zipatorischer Absicht optimieren zu konnen.’3%)

Een hoofdprobleem is: hoe komen de zwakkeren in de samenleving, die zich
niet georganiseerd hebben en dat onder de gegeven omstandigheden ook niet
zullen doen, tot hun recht? Wie beschermt de belangen van de nauwelijks te
organiseren consumenten tegenover de georganiseerde belangen van de produ-
centen; de belangen van de nauwelijks georganiseerde huurders tegenover huis-
en grondbezitters; van de niet-georganiseerde arbeiders, scholieren, uitkerin-
gentrekkers, vrouwen, pati€nten, tegenover de belangen van diegenen die
controle als subversief ervaren?

Ook de moderne *Sozialstaat’ is geen vervanging voor het ontbreken van de
organisatie bij de zwakkeren; daarvoor is ze nog te veel een voortzetting van de
maatschappelijke ongelijkheid en laat ze de basis van de ongelijke verhoudingen
onverlet.

Het begrip ‘Sozialitat’ heeft te maken met de verantwoordelijkheid van het
recht ook voor die groeperingen die zich zelf (nog) niet kunnen helpen. Het gaat
niet om een bevoogdend soort hulpverlening vanuit de sfeer van staat en recht;
het veronderstelt integendeel een burger die bereid is om verantwoordelijkheden
op zich te nemen. De verantwoordelijkheid voor het eigen leven en de inrichting
daarvan moet niet van de mensen afgepakt worden.

Je kunt een parallel trekken met goed begrepen ontwikkelingshulp: het gaat
daar niet om hulp zonder meer, maar om hulp tot zelfhulp. Hulp bieden aan
mensen opdat ze zich zelf verder kunnen helpen. Tot zover H. Willke.

Op basis van deze uitgangspunten kan een aantal rechtspoliticke denkbeelden
over de verhouding ambtenaar-burger, in termen van grondrechten worden
geformuleerd.

Dat in een verzorgingsstaat allerlei functionarissen verantwoordelijkheden
ten aanzien van cli€nten dragen mag niet ertoe leiden dat de mensen verant-
woordelijkheid voor hun eigen leven wordt ontnomen. De hulp, die wordt
geboden, moet gericht zijn op een perspectief van zelfhulp. Vergroting van de
mondigheid van cli€nten dient voorop te staan. Kort gezegd komt dit er op neer,
dat functionarissen zich ten opzichte van cli€nten zo dienen op te stellen, als
passend is bij een proces van cli€éntenemancipatie. In concrete gevallen zal dit
steeds opnieuw moeten worden uitgelegd: de ene cliént is de andere niet.

Andere functies van grondrechten

Voor de relatie cli€ént-ambtenaar hebben we hiermee de emancipatiefunctie van
grondrechten voorop gesteld. Dit veronderstelt een zekere mate van bereidheid
bij de mensen om zelf iets aan hun situatie te gaan doen. Allerlei hulp- en
actiegroepen kunnen hierin een aanvullende rol spelen.

Hiermee is tevens gezegd dat grondrechten een functie kunnen hebben ten
aanzien van een proces van mobilisering: individuen of groepen kunnen zich
actief gaan opstellen, geinspireerd op of gesteund door grondrechten.

Met de emancipatie- en de mobiliseringsfunctie zijn overigens slechts enkele
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functies van grondrechten aangeduid. Andere functies zijn te noemen, zoals de
functie binnen het rechtssysteem: de juridische beschermingsfunctie. Hier-
onder vallen aspecten als: hoe kun je een recht afdwingen, wie handhaaft je
rechten, welke barrieres en beperkingen ondervind je wanneer je handhaving in
grondrechten wilt eisen, tegenover wie kun je handhaving vragen.

Voorts kunnen grondrechten functies ten aanzien van de rechtsvorming
hebben: het kunnen beginselen zijn, waar verdere rechtsvorming door wet-
gevers, bestuurders, rechters of burgers, op gebaseerd is.

Nauw hiermee samenhangt de programmatische functie van grondrechten:
het kunnen ori€ntatiepunten worden voor politiek handelen. Dit kan in bepaalde
gevallen een mobiliseringsproces inhouden hetgeen hierboven reeds werd aan-
gestipt.

In een ander vlak is de legitimeringsfunctie van grondrechten gelegen. Deze
heeft twee kanten. Het kan betekenen dat een bepaalde staat of een bepaald
regiem zichzelf weet te legitimeren door zich als aanhanger of verdediger van
grondrechten op te werpen. Hier kan, wanneer dit in de vorm van (constitutio-
nele) wetgeving geschiedt sprake zijn van het verschijnsel, dat door rechts-
sociologen als de symbolische functies van wetgeving wordt aangeduid.4%) De
legitimerende functie van grondrechten heeft echter ook een andere kant: men-
sen die zich tegen misstanden in bepaalde landen verzetten, kunnen hierbij
legitimerende steun van de grondrechten ondervinden. Men is daarmee zowel
naar de publiciteit als naar het bestreden regime toe gelegitimeerd.

Het rijtje functies leent zich in beginsel voor uitbreiding, doch dat wordt op
deze plaats achterwege gelaten. Ik wil slechts benadrukken dat de emanciperen-
de functie van grondrechten mede moet worden betrokken op de relatie tussen
functionaris en cliént; op die manier kan een richting worden gekozen om naar
oplossing voor de problematiek, welke die relatie oplevert, te zoeken.

Schending?

Er bestaat voorts behoefte aan een bruikbare indeling van de verschillende
manieren waarop ambtenaren met de grondrechten van cli€énten omgaan. Het is
te simpel om dit met een tweedeling in schenden/niet schenden af te doen. In
bepaalde situaties moeten we afkomen van de trend in het juridische denken tot
of - of denken en zwart-wit benaderingen. De realiteit is soms te complex om
zo’n grove bijl te mogen hanteren. Voor een deel van de gevallen zal naar
nieuwe instrumenten moeten worden gezocht. Dit zou aldus kunnen. Erkan een
continuum worden geconstrueerd met aan het ene uiterste: het opzettelijk
negeren van grondrechten. Aan de tegenpool bevindt zich eerst de extensieve
uitleg van grondrechten. Voorbij dat punt begint een gebied waar het er om gaat
dat vanuit de staat en haar functionarissen activiteiten worden ontplooid die de
uitoefening van grondrechten vergemakkelijken. Deze activiteiten moet men
niet alleen in de juridische sfeer zoeken. Denkbaar zijn ook maatregelen in de
vorm van subsidies aan zich emanciperende groepen en het verlagen van de
hindernissen die een individuele burger ondervindt als hij zijn recht zoekt. Dit
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kan worden opgevat in het perspectief van bevordering van mondigheid, de
emancipatie van de cli€nt.

Voorbeeld met betrekking tot de bescherming van privacy: aan de ene kant is
het mogelijk dat instanties als de politie of Sociale Diensten ongebreideld
doorgaan met het verzamelen van gegevens over burgers, deze in computerbe-
standen opbergen en de verschillende data ongehinderd aan elkaar koppelen.
Aan de andere kant is het denkbaar dat men cigener beweging niet meer
gegevens verzamelt dan voor het helpen van de cliént nodig is, deze eigener
beweging erop wijst, dat hij altijd het recht heeft om zijn gegevens te controleren
of te laten wijzigen en zich ervoor beijvert dat voor dit inzagerecht geen
exorbitante legesbedragen worden geheven. (Dit los gezien van het al of niet in
wetgeving neergelegd zijn van de voorstellen van de commissie-Koopmans).

Alle handelingen van ambtenaren ten aanzien van cli€nten gedaan, hebben
wel iets te maken met de grondrechten. Het gaat er maar om welke plaats op het
continuum van negeren tot bevorderen de handelingen innemen. Een bepaalde
ambtelijke dienst kan dan gemiddeld genomen, naar de ene kant van het
continuum of naar de andere blijken te scoren. Niet alle punten op het voorge-
stelde continuum corresponderen met juridische kwalificaties als ‘schenden’,
‘handhaven’. Het juridische denken kan niet zonder meer op bovenstaande
gedachten worden toegepast. Het continuum ziet er in grote trekken aldus uit:

negeren ----------- s.chenden ----------- beperken -----. “eng’’ uitleggen --------
(illegaal) (legaal)
uitvoeren ----ecmu---. extensief uitleggen ----cecceeaen--. maatregelen nemen die

uitoefening van grondrechten mogeli jk maken*?)

Dit is (nog) geen juridische kwalificatieschema in de gebruikelijke zin. Het is
wel bruikbaar om de kwaliteit van ambtelijk optreden aan af te meten.
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HOOFDSTUK 4 GRONDRECHTEN LEREN

Als het een van de kenmerken van onze (rechts)cultuur is dat grond- en
mensenrechten een relatief marginale plaats innemen, dan ligt het voor de hand
na te gaan wat voor onderwijs er in mensenrechten wordt gegeven. Een ver-
plichting tot het geven van dergelijk onderwijs kan o.a. worden afgeleid uit art.
26 van de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens. De boodschap,
hierin vervat, wordt in verscheidene internationale documenten herhaald, zoals
een aanbeveling uit 1974 welke de UNESCO deed uitgaan naar de lidstaten.
Onderwijs in de rechten van de mens is €én van de hoofddoeleinden vande V.N.
en de UNESCO. Ondanks de grote verdienste van-deze organisaties met betrek-
king tot de internationalisering der mensenrechten en het losweken van uit de
nationale context, moet worden betwijfeld of dit althans wat Nederland betreft
tot een ommezwaai in het culturele klimaat heeft geleid. Een echte men-
senrechtenbeweging is hier nooit van de grond gekomen.

Het materiaal dat men van genoemde internationale organisaties te zien krijgt,
maakt overigens zelden een inspirerende indruk. Er klinkt in elk geval weinig in
door van mensen die actief voor hun eigen rechten (moeten kunnen) opkomen.

Ik wil in het kort iets zeggen over onderwijs in grondrechten, dat er aan
ambtenaren wordt gegeven. Van dit onderwijs valt te noemen:

— universitair juridisch onderwijs
— onderwijs speciaal aan ambtenaren

Op de achtergrond speelt ook het algemeen vormend onderwijs mee. Dit blijft
hier onbesproken. Het universitaire onderwijs is voorop gezet, omdat de juris-
tencultuur waarschijnlijk maatgevend is voor wat er op dit gebied elders ge-
beurt, terwijl juristen ook nog steeds toonaangevende functies binnen het
ambtelijke apparaat vervullen.

In 1975 concludeerde Alkema, ‘dat de juridische student, afhankelijk van het
individuele studieprogramma, op verschillende momenten en met uiteenlopen-
de intensiteit in aanraking kan komen met de internationale rechten van de mens.
Door het verplichte onderwijs in het volkenrecht of staatsrecht maakt iedere
student met het onderwerp kennis, doch slechts op zeer beperkte schaal. Bij het
facultatieve onderwijs bestaat geen garantie, dat de mensenrechten enigermate
systematisch worden behandeld’.#2) Volgens hem schiet de kennis van de
materie, waar hij ook de rechtstheoretische achtergronden toe rekent, bij de
huidige generatie juristen tekort.

Niettemin is mijn indruk dat de aandacht voor mensenrechten in het juridische
curriculum de laatste jaren toeneemt. Aanzetten tot een inventarisatie van het
onderwijs in mensenrechten43) aan Nederlandse faculteiten wettigen deze in-
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druk. Al met al blijft evenwel het beeld, dat van dit onderwijs oprijst, dat van een
wat povere, marginale bezigheid. We zijn nog ver verwijderd van een situatie
waarin mensenrechten een van de centrale plaatsen in het juridische onderwijs
innemen. Uit de beschikbare gegevens kan niet worden afgeleid in hoeverre
theoretische inzichten omtrent mensenrechten een serieuze rol spelen in het
juridische onderwijs. Mijn vermoeden is, dat het vooral om de geldende rechts-
normen en hun toepassing gaat: welke verdragen bevatten mensenrechten,
welke nationale regelingen zijn er op dit stuk, hoe wordt dit of dat recht door de
geleerden of door de jurisprudentie uitgelegd. Naast kennis van en inzicht in
wetsbepalingen en jurisprudentie, is kritische reflectie op de materie nodig,
bijvoorbeeld over de vraag wat nu de re€le betekenis van deze rechten voor
‘gewone’ mensen is. Wat betreft de plaats van mensenrechten in het juridische
onderwijs zou men zich kunnen voorstellen dat rechten van de mens een thema
vormen dat als een soort rode draad door de vraagstellingen bepaalt die in de
verschillende vakken zoals privaatrecht, strafrecht, administratief recht opgeld
doen.
‘(...) what we need, and what human rights needs, is a reorentation of the
study of law in general. (...) Human rights is not only a collection of rules,
not only a phase of positive law, not even only a standard of legislation — it
is a philosophy; and more important than the particular set of rules for the
time being agreed upon as representing proper and practicable human
rights requirements, is the idea and the policy behind them’.44)
Bij deze fraaie doelstellingen moeten we intussen wel oppassen dat we niet
een nieuw soort dogmatisch geloof gaan bevechten.

Het universitaire onderwijs betreft maar een klein deel der (toekomstige) amb-
tenaren. Onderwijs aan ambtenaren is een gebied van een duizelingwekkende
verscheidenheid. Er valt juridisch onderwijs aan juridische faculteiten onder,
onderwijs aan L.E.A.O.’s, M.E.A.O.’s, H.E.A.O.’s, aan sociale academies,
aan bestuursscholen, aan instellingen van politieonderwijs. Daarbij komen
allerlei speciale cursussen. Dit is nog maar een kleine greep. Het is mij niet
mogelijk om van dit vitgestrekte terrein een volledig beeld te geven, waaruit dan
zou blijken hoe het met het onderwijs op het stuk van de mensenrechten gesteld
is. ;

Volstaan moet worden met enkele impressies. Deze hebben betrekking op de
opleiding van politieambtenaren en die van bestuursambtenaren.45)

Opleidingsinstituten van de politie

De loopbaan van politiefunctionarissen vangt doorgaans aan via de basisoplei-
ding. Deze wordt door ongeveer 700 mensen per jaar begonnen, ze wordt
verspreid over het land gegeven. Een tweede ingang, voor het midden- en
hogere kader, is de Nederlandse Politie Academie; hier komen gemiddeld 40
mensen met vooropleiding HAVO of VWO aan.

Andere politieopleidingen, zoals de rechercheschool, -de kaderschool, ver-
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keersscholen en opleidingen voor mobiele eenheden zijn alle bedoeld als ver-
volgcursussen voor mensen die reeds in het politicapparaat werken.

De basisopleidingen zijn dus nogal belangrijk omdat deze voor de meesten de
eerste vorming inhouden. Uit het beschikbare materiaal voor deze opleidingen
blijkt, dat de grondrechten in het geheel van het curriculum een uiterst beschei-
den rol vervullen. Het komt er vrijwel op neer, dat de klassieke grondrechten,
zoals deze in de Grondwet te vinden zijn, worden besproken vanuit de optiek
van het politiewerk: hoe kun je op legale wijze inbreuk maken op deze rechten,
wat is daar voor nodig. Hoe kun je iemand staande houden of zijn woning
binnentreden zonder de wet te schenden.

Het lijkt er op dat grondrechten figureren als een soort hinderpalen, die je nu
eenmaal op je weg ontmoet. De associatie met een vroegere druk van het
‘Handboek voor Nederlands Staatsrecht’ van Van der Pot wordt gewekt: immers
daar werden grondrechten aangeduid als ‘Individuele rechten die de uitoefening
der functies (van de staatsorganen) beperken’.46)

Geen aandacht wordt waarschijnlijk geschonken aan internationale waarbor-
gen van grondrechten, de discussie over herziening van het grondwetsregime op
dit gebied, de theorie achter de grondrechten.

Een klein aantal uren tijdens de opleiding wordt besteed aan maatschappelijke
vorming, waar allerlei maatschappelijke problemen aan de orde zouden moeten
komen. Doordat het hier echter geen examenvak betreft, bestaat het gevaar dat
deze materie onderbelicht blijft. Hetzelfde geldt voor nieuwe pogingen om de
opleiding te veranderen, zonder echter dat dit echt zoden aan de dijk zet.
Tekenend is het, dat een onvoldoende voor het vak staatsrecht met een 7 voor
een ander vak kan worden gecompenseerd, terwijl een onvoldoende voor sport
inhoudt: gezakt.

De opleiding aan de Nederlandse Politie Academie besteedt meer aandacht
aan grondrechten. De indruk die we van het daar gebodene hebben mag zelfs vrij
gunstig worden genoemd. Op de grenzen van het politionele optreden en de
effecten daarvan wordt ingegaan, vaak aan de hand van casusmateriaal.

Het beeld van de politieopleidingen is dus genuanceerd: aan de basis weinig
aandacht voor grondrechten, hogerop meer. Dit is te betreuren, nu juist de
meeste confrontaties met burgers op het niveau van de lagere rangen plaatsvindt.
Bij dit alles blijft een belangrijke factor de waarden en normen die binnen het
politieapparaat worden aangehangen.

Geerlings heeft gewezen op het bestaan van een politiesubcultuur en de
invloed van de bureaucratische beloningen op bepaald soort optreden, bijvoor-
beeld het voldoende malen schriftelijk verslag (proces-verbaal) maken door
agenten.47) Hier stuiten we op factoren, die zelfs al zou ook een basisopleiding
veel aandacht aan de grondrechten van de politiecliéntele wijden, de resultaten
hiervan teniet kunnen doen.

Bestuursscholen

Wat de opleiding van andere ambtenaren betreft hebben we enig materiaal met
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betrekking tot de cursussen aan bestuursscholen verzameld. Aan deze instituten
vinden opleidingen plaats welke zich vooral richten op ambtenaren in gemeente-
en provinciale dienst. Evenals bij de basisopleidingen der politie bestaat een
groot deel van het docentencorps uit ervaren ambtenaren, die naast hun hoofd-
betrekking les geven aan jonge ambtenaren. Zoiets biedt zowel voor- als
nadelen. Een voordeel is vanzelfsprekend, dat deze docenten vanuit een grote
mate van ervaringsdeskundigheid spreken. Een nadeel lijkt me, dat op deze
manieren de kans, dat nieuwe denkbeelden, bijvoorbeeld de gedachte van
emancipatie van bevolkingsgroepen via grondrechten, in de opleiding worden
geintroduceerd, klein is.

Volgens een rapport van de Zuidhollandse bestuursschool blijkt de meerder-
heid van de cursisten in overeenstemming met de wens van de werkgever in de
kortst mogelijke tijd het diploma te verwerven, teneinde hun persoonlijke
doeleinden te kunnen realiseren en zich zo snel mogelijk van de studielast te
bevrijden. Men moet als ambtenaar werkzaam zijn om de cursus te volgen. In
hetzelfde rapport wordt gesproken van bestuursscholen als ‘instituten, waar in
hoog tempo cursussen worden gegeven om cursisten in de kortst mogelijke tijd
klaar te stomen voor vakdiploma’s. Het komt daarbij neer op het bijbrengen van
kennis, te toetsen door examens terwijl er weinig ruimte over is voor het
experimenteren met leerprocessen waarbij kennisoverdracht, beroepsvorming
en training van vaardigheden geintegreerd plaatsvindt’.48)

Het klimaat van beroeps-socialisering dat aldus tot stand komt, maakt het
tamelijk onwaarschijnlijk dat aan de problematiek van de fundamentele rechten
der burgers erg diep wordt ingegaan. Sterke nadruk ligt nog steeds op het
aanleren van technische vaardigheden in het ambtelijk werk. Daarbij komt dat
de jonge ambtenaar in opleiding tevens te maken heeft met de heersende
ambtelijke cultuur van de afdeling waar hij werkt.

Hiermee is overigens niet gezegd dat in het geheel geen aandacht aan grond-
rechten wordt geschonken bij de verschillende opleidingen aan bestuursscholen.
In de gebruikte literatuur komen boeken over staatsinrichting en maatschappe-
lijke verhouding aan de orde, waarin ook over grondrechten wordt geschreven.
Op de examens worden vaak vragen aan grondrechten gewijd. De gebruikelijke,
traditionele benadering van de klassieke grondrechten is veelal het thema
waarop wordt voortgeborduurd. Voorbeeld: de drukpersvrijheid ex art. 7
Grondwet met de daarop gebouwde jurisprudentie van de Hoge Raad.

Al met al lijkt de nadruk op de overdracht van ambtelijke tradities voorop te
staan bij de opleiding van bestuursambtenaren. Van een beschouwing over
andere opleidingen voor ambtenaren moeten we afzien. Een diepgaande studie
van de belangrijkste ambtenarenopleidingen vanuit de optiek van de grond-
rechten lijkt me echter, reeds op grond van het bovenstaande, gewenst. Een
dergelijke studie zou ook inhoudelijk het lesmateriaal moeten analyseren; te
denken valt ook aan participerende observatie. Het selectieproces, de opleiding
zelf en de socialisatie van jonge ambtenaren in hun werkkring zou aan een
degelijk onderzoek moeten worden onderworpen. De resultaten zouden getoetst
kunnen worden aan een aantal minimum-eisen die men aan onderwijs in grond-
rechten kan stellen. . —_ -
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Eisenpakket

Alkema heeft, voor wat het universitaire onderwijs in de grondrechten betreft,

een aanzet tot een eisenpakket aldus geformuleerd:
‘Wat zou een ‘‘basisprogramma’’ voor de rechten van de mens dienen in te
houden? Mijns inziens moet iedere jurist op de hoogte zijn van de globale
inhoud van de belangrijkste verdragen, van de aard van de beslissingen die
daarop gebaseerd kunnen worden en van de rechtskracht van de verdragen
en internationale uitspraken in het Nederlandse recht. Voor de Europese
Conventie zou de kennis dieper moeten gaan. Behalve deze elementaire
gegevens zou men in grote lijnen de materi€le inhoud van de diverse
rechten en iets van de uitleg daarvan door de Europese en Nederlandse
rechter moeten kennen; verder de procedure (de belangrijkste ontvanke-
lijkheidsvereisten); de betekenis voor de nationale grondrechten en de
invioed op de bevoegdheidsverdeling tussen de nationale rechter en wet-
gever. Aan een aantal rechtstheoretische kwesties mag in dit verband niet
voorbij worden gegaan. Ook de samenhang tussen de grondrechten, de
sociale en de klassieke vrijheidsrechten, en hun verwezenlijking in de
verschillende onderdelen van het recht verdienen aandacht, maar hoever
men hierop in wil gaan zal mede aan de hand van het overige curriculum
moeten worden bepaald’.49)

Hoewel het hier gaat om onderwijs aan juridische studenten, kan, met een
zekere transformatie, een dergelijk eisenpakket voor de opleiding aan amb-
tenaren worden geformuleerd. Ook hier zou om te beginnen enige kennis van het
nationale en internationale positieve recht met daarbij inbegrepen de kanalen
langs welke men grondrechten kan handhaven, als basis kunnen dienen. De
nadruk zou vervolgens moeten komen te liggen op die grondrechten welke op de
verhouding tussen ambtenaar en cli€nt van betrekking zijn. Dit kan per tak van
overheidszorg verschillen, verschil in nadruk kan dienovereenkomstig worden
gelegd.

Bekende vraagstukken als de horizontale werking, het toetsingsrecht en de
rechtsingang verdienen de nodige aandacht. Het pakket zou moeten worden
gecompleteerd met behandeling van grondrechtentheorie naast behandeling van
hoofdlijnen en van enkele belangrijke theorieén dient studie te worden gemaakt
van functies van grondrechten, hun relatieve zwakte te verkleinen.

Grondrechtentheorie leent zich bij uitstek voor reflectie op het reilen en zeilen
van de moderne staat, de functies van het overheidsbestuur en het ambtelijk
handelen.
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HOOFDSTUK 5 KLACHTEN

Thans wil ik de vraag aan de orde stellen welke wegen de burger openstaan, als
deze zich over het niet eerbiedigen van zijn grondrechten wil beklagen. Het
inzicht dat een catalogus van grondrechten zonder bijbehorend handhavingsme-
chanisme niet veel voorstelt, vormt de achtergrond van een bepaling als art. 13
van de Europese Conventie:

‘Een ieder wiens rechten en vrijheden, welke in dit verdrag zijn vermeld, zijn
geschonden, heeft recht op daadwerkelijke rechtshulp voor een nationale in-
stantie, zelfs indien deze schending zou zijn begaan door personen in de
uitoefening van hun ambtelijke funktie’.

Ons recht maakt echter m.b.t. de grondrechtenbescherming een matige in-
druk. Symptomatisch is het, dat de meeste jurisprudentie welke over grond-
rechten handelt, betrekking heeft op strafprocessen. Vaak gaat het daarbij om
burgers die iets ondernomen hebben in strijd met een strafrechtsbepaling,
bijvoorbeeld pamfletten uitgedeeld op straat, in strijd met de Algemene Poli-
tieverordening.

In veel gevallen betekent het dat men, om zich op een grondrecht te kunnen
beroepen, eerst een strafbaar feit moet plegen om vervolgens in de nadelige
positie van verdachte alsnog op de geoorloofdheid van zijn gedrag te kunnen
wijzen. .

Het ontbreken van een klachtrecht inzake grondrechten op nationaal niveau is
een leemte in ons rechtssysteem. Het feit dat een dergelijk klachtrecht wel op
Europees niveau bestaat, terwijl de Nederlandse delegatie bij de V.N. zich
indertijd ook heeft beijverd voor het invoegen van een klachtrecht in het
Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke rechten, staat met de
binnenlandse situatie in een merkwaardig contrast.

Natuurlijk kan men wijzen op allerlei kanalen in het administratief proces-
recht en het privaatrecht. Er bestaat administratie ve rechtspraak, administratief
beroep, A.R.O.B.-beroep en de weg naar de civiele rechter op grond van art.
1401 B.W.

De vraag is echter of deze kanalen zich in alle gevallen zo goed lenen voor een
beroep op grondrechten. Geheel onbruikbaar zijn ze nooit, zonder twijfel. Een
probleem is dat het meestal handelt over de rechtmatigheid van een beschikking.
Lang niet alle ambtelijk handelen vindt echter plaats in de vorm van beschikkin-
gen.

Er is een groot gebied in dit handelen dat zich eerder leent voor een meer
algemeen controlemechanisme, op basis van grondrechten, dan de tamelijk
specificke rechtsgangen die ons administratieve recht vanouds kent. Ook de
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A.R.O.B.-procedure, de meest algemene van alle genoemde regels, is niet
zonder meer geschikt om als klachtrecht-procedure inzake grondrechten te
worden toegepast. Ook deze regeling is gebaseerd op toetsing van beschikkin-
gen. De vraag of we via een kleine wetswijziging langs de weg van de
A.R.O.B.-procedure een goede klachtrechtingang op grondrechten zouden
kunnen creéren, wordt aanstonds besproken.

Ook in het wetsontwerp tot wijziging van de Grondwet>%) met betrekking tot
de grondrechten is geen bepaling opgenomen die aan de handhaving van de
grondrechten gewijd is. In de memorie van toelichting wordt over handhaving
van grondrechten nauwelijks iets opgemerkt. Wel wordt aandacht gewijd aan de
materieelrechtelijke kant van de materie: wanneer geldt een bepaald recht, wat is
de omvang ervan. De procesrechtelijke kant echter blijft buiten beschouwing.
Pas in de memorie van antwoord werd, op vragen van het Kamerlid Huissen, iets
gezegd over procederen op basis van grondrechten.

Het onderwerp waarover men schrijft is de vraag of het voorgestelde recht op
gelijke behandeling horizontaal werkt. De regering merkte op:

(...) dat ieder een actie ex art. 1401 B.W. kan instellen wegens discrimi-
natie, al dan niet met succes. Deze actie is echter niet de enige en ook niet
altijd de meest adequate mogelijkheid om zich tegen discriminatie te
verweren. Bijvoorbeeld wanneer men zich in enige procedure van recht-
spraak (ambtenarenrechter, Raden van Beroep, College van Beroep voor
het Bedrijfsleven e.a.) of beroep (Kroon of enig ander beroepscollege) is
betrokken. Ook behoeft de burger niet altijd zelf het initiatief tot een proces
te nemen; dit hangt van het geval af. Wanneer van een burger een doen of
nalaten wordt verwacht, dat in strijd is met art. 1.1., kan hij dit naast zich
neerleggen en afwachten of de wederpartij tot actie overgaat (...)".

Weliswaar gaat het hier slechts om één onderwerp, horizontale werking van
het gelijkheidsbeginsel, toch valt hier wel uit af te lezen hoe het offici€le
standpunt ten aanzien van de bescherming in grondrechten is: men tracht
geruststellende taal te spreken.

Dit betekent dat men zich er bij neerlegt, dat iemand die zich over schending
van zijn of haar grondrechten wil beklagen, dit via omwegen moet doen.

Het zou te wensen zijn dat er ondubbelzinnig werd aangegeven hoe, bij wie en
op welke wijze mensen zich over schending van hun grondrechten kunnen
beklagen. Het gemis aan een dergelijke duidelijke verwijzing in het Nederlandse
recht is misschien één der factoren die de relatief zwakke positie der grondrech-
ten veroorzaken.

Het gemis aan een dergelijke duidelijke verwijzing in het Nederlandse recht is
misschien één der factoren die de relatief zwakke positie der grondrechten
veroorzaken.

Regelingen elders

In een aantal buitenlandse constituties zijn wel bepalingen over het klachtrecht
opgenomen. Een eerste oriéntatie heeft me het volgende opgeleverd.51)
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Met betrekking tot het klachtrecht komt een viertal typen van bepalingen
voor:

bepalingen die een direct klachtrecht voor de burgers inzake schending
van grondrechten, terwijl (min of meer) duidelijk is aangeduid bij welke
instantie men terecht kan. Een eerste grove schifting levert 19 constituties
op, waarin dergelijke bepalingen staan. Zoals immer met dergelijke verge-
lijkende grondwetsstudies treffen we de meest uiteenlopende staten onder
eenzelfde noemer aan: dit wil echter niet zeggen dat we de ideeén in en
achter het gevonden materiaal zouden moeten verwerpen.

Enkele voorbeelden van deze eerste categorie zijn: (in willekeurige vol-
gorde)

Suriname, art. 9: ‘Any person whose rights have been infringed upon
shall be entitled to a fair and public hearing of his complaint by an indepen-
dent and impartial judge within a reasonable time’.

Zambia, art. 29 lid 1: ‘Subject to the provisions of clause (6) (- nadere
wetgeving, R.B.), if any person alleges that any of the provisions of articles
13 to 27 (- grondrechten, R.B.) has been, is being or is likely to be contraved
in relation to him, then without prejudice to any other action with respect to
the same matter which is lawfully available, that person may apply to the
High Court for redress’.

Zwitserland, art. 113: ‘The Federal Court shall further adjudicate (...)
complaints concerning the violation of the constitutional rights of citizens as
well as individual complaints concerning the violation of concordats and
international treaties’.

Te noemen valt ook nog de grondwet van de Duitse Bondsrepubliek52),
welke de constructie kent van de Verfassungsbeschwerde.

Art. 93: ‘Das Bundesverfassungsgericht entscheidet (...) iiber Verfas-
sungsbeschwerden, die von jedermann mit der Behauptung erhoben werden
konnen, durch die 6ffentliche Gewalt in einem seiner Grundrechte oder in
einem seiner in Art. 20 Abs. 4,33,38,101,103 und 104 enthaltenen Rechte
verletzt zu sein’.

Art. 19, 4: ‘Wird jemand durch die 6ffentliche Gewalt in seinem Rechten
verletzt, so steht ihm der rechtsweg offen. Soweit eine andere Ziistandigkeit
nicht begriindet ist, ist der ordentliche Rechtsweg gegeben (...)’.

Tot zover enkele voorbeelden van bepalingen met direct klachtrecht.

In een aantal constituties kan men bepalingen aantreffen, welke de burgers
de mogelijkheid bieden om zich te beklagen over onbehoorlijk of onrecht-
matig ambtelijk optreden.

Hieronder valt in de meeste gevallen ook het handelen in strijd met de
grondrechten.

Een bekend voorbeeld levert art. 58 van de constitutic der U.S.S.R.:
‘Citizens of the USSR have the right to lodge a complaint against the actions
of officials, state bodies and public bodies. Complaints shall be examined
according to the procedure and within the timelimit established by law.
Actions by officials that contravene the law or exceed their power and



infringe the rights of citizens, may be appealed against in a court in the
manner prescribed by law. Citizens of the USSR have the right to com-
pensation for damage resulting from unlawful actions by state organisations
and public organisations or by officials in the performance of their duties’.

Enkele voorbeelden uit een aantal van circa 20 constituties die dergelijke
bepalingen bevatten:

Liechtenstein, art. 43: ‘The right of complaint is guaranteed. Any citizen
shall be entitled to lodge a complaint regarding any action or procedure on
the part of some public authority which is contrary to the Constitution, the
laws or the official regulations and detrimental to his rights and interests.
Such complaint shall be addressed to that authority which is immediately
superior to the authority concerned, and may, if necessary, be pursued to the
highest authority, except in sofar as the right of recourse may be barred by a
legal restriction. If a complaint thus submitted is rejected by the superior
authority, the latter shall be bound to declare to the complaining party the
reasons for its decision’.

Congo (Brazzaville), art. 28: ‘Every Congolese citizen shall have the
right to lodge a complaint in the courts against the organs of State or against
the civil servants from which he has sustained an injury’.

3. Nauw samenhangend met het onder 2 genoemde soort bepalingen zijn
voorschriften die constituties soms geven over de bescherming van het
individu tegen administratieve handelingen in het algemeen.

We zitten dan op het spoor van administratieve rechtsbescherming. Het
grondwetsonderzoek van Van Maarseveen en Van der Tang33) vermeldt,
dat dergelijke bepalingen in 75 (52,8% van het totaal) Grondwetten wel en
in 67 (47,2%) niet voorkomen.

Voorbeeld: Italie, art. 113:

*Claims for protection of rights in matters of legitmate interest before the
organs of normal or administrative justice are always allowed against
decisions taken by public administration’.

4. Tenslotte kan nog worden gewezen op bepalingen inzake het recht van
petitie en ‘petition for amparo’.54) Deze rechten kunnen mede de functie
van klachtrecht hebben.

Uit het genoemde onderzoek blijkt het recht van petitie in 69 grondwetten
(48,6%) wel en in 73 (51,4%) niet voor te komen.

Voorbeeld: Albanie, art. 32:

‘Citizens have a right to lodge petitions and complaints to the state
organs. Citizens have a right to complain against all decisions contrary to
law or irregular, taken by the organs of state administration, as well as when
functionaries act unlawfully’.

Uit de laatste tekst blijkt tevens dat een scherpe scheiding tussen de
verschillende typen bepalingen niet valt te maken.

B. Op zichzelf geen klachtrecht behelzend, doch wel samenhangend met
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bovengenoemde bepalingen zijn die, welke op een of andere manier de
verplichting formuleren om grondrechten te respecteren. Dergelijke uit-
spraken over het normatieve karakter der grondrechten komt men in een
aantal constituties tegen.55)
Er kunnen drie vormen van worden onderscheiden:
Bepalingen die zich in het bijzonder tot ambtenaren of de overheid richten
en deze de verplichting opleggen om grondrechten te respecteren.
Dergelijke bepalingen komt men een enkele keer tegen.
Een voorbeeld ervan is art. 25, lid 1 van de constitutie van Griekenland:
*The rights of man as an individual and as a member of the social entity
are guaranteed by the State and all agents of the State shall be obliged to
ensure their unhindered exercise’.

Bepalingen die de ambtenaren-aansprakeli jk stellen voor daden welke
grondrechten van burgers schenden.

Van deze categorie heb ik er een tiental aangetroffen.

Enkele voorbeelden:

Venezuela, art. 46:

‘Every act of the Public Power which violates or impairs the rights
guaranteed by this Constitution is void, and the public officials and em-
ployees who order or execute it shall be held criminally, civilly or admini-
stratively liable, as the case may be, and orders of superiors manifestly
contrary to the Constitution and the laws may not serve as an excuse’.

Italie, art. 28:

‘Officials and employees of the State and of public bodies are directly
responsible, according to the criminal, civil and administrative laws, for
acts committed in violation of rights. In such cases, civil responsibility
extends to the State and to public bodies’.

Er zijn ook grondwetten die een verplichting voor iedereen bevatten om
grondrechten te respecteren.

Voorbeeld: Suriname, art. 19:

‘None of the provisions of this chapter (d.i. fundamental rights, R.B.)
may be interpreted as implying for persons or groups, even if they act in the
matter in the exercise of an official function, the right to display any activity
or perform any act aimed at the destruction of the rights and freedoms more
than the Constitution prescribes’.

In dit verband kan er nog op worden gewezen, dat het grondwetson-
derzoek van Van Maarseveen en Van der Tang3¢) het gegeven vermeldt, dat
18 constituties (12,7% van het totaal van 142 onderzochte constituties) een
verplichting bevatten om de constitutie te gehoorzamen: dit kan mede op
grondrechten slaan. Er zijn voorts 77 constituties (54,2%) die naast deze
verplichting ook nog de verplichting om het recht te gechoorzamen hebben
vastgelegd.

Al met al dus een flink aantal voorbeelden van bepalingen, die direct of
indirect op de verhouding tussen burgers en ambtenaren slaan. In vele



gevallen is een formulering gekozen in termen van grondrechten.

Klachtrecht in Nederland

Er zijn in ons land de laatste jaren verschillende voorstellen gedaan om de
mogelijkheden van de burgers om zich over ambtelijk optreden te beklagen
groter te maken.

Te noemen vallen: de voorgestelde parlementaire ombudsman (commissaris
van onderzoek) en de voorstellen om tot een betere klachtprocedure inzake het
politiecoptreden te komen. Deze voorstellen, komen respectievelijk in een wets-
ontwerp57) en in toezeggingen van de regering58) tot uiting.

Er zijn plaatselijke initiatieven om gemeentelijke ombudslieden aan te stel-
len. Zo functioneert in Rotterdam sinds medio 1976 een gemeentelijke om-
budsman, benoemd door B. en W. en behorend tot het ambtenarenapparaat. De
nadruk ligt op bemiddeling en informeel overleg, met de commissie voor de
verzoekschriften als uitwijkmogelijkheid.

Ook in Den Haag en Deventer bestaan plannen om een gemeentelijke om-
budsman aan te stellen.5%)

De door de regering voorgestelde commissaris van onderzoek zal zich slechts
met handelingen van de centrale overheid mogen bezighouden. Hij mag niet
optreden in gevallen waarin een administratiefrechtelijke voorziening open staat
of er een rechtelijke uitspraak is gedaan waar geen beroep meer tegen openstaat.

Over sancties beschikt de ombudsman niet; hij kan functionarissen voor zich
laten verschijnen en ze horen.

In principe is hij tot geheimhouding verplicht, behoudens in de gevallen
waarin zijn taak meebrengt dat er mededeling over zaken wordt gedaan. Dit
gebeurt bijvoorbeeld in het jaarverslag aan het parlement, doch ook dat wordt
slechts gepubliceerd ‘voorzover het openbaar belang zich daar niet tegen ver-
zet’. We bespeuren hier dezelfde benauwdheid voor te veel publiciteit die ook in
het wetsontwerp openbaarheid van bestuur®®) naar buiten komt.

Als criterium waaraan de ombudsman het ambtelijk handelen heeft te toetsen
geldt ‘of het orgaan zich al dan niet behoorlijk heeft gedragen’.

Hieruit kan men opmaken dat de ombudsman niet voorziet in de behoefte aan
een directe rechtsingang met betrekking tot grondrechten. In de memorie van
toelichting wordt gesteld dat het noch om doeimatigheidstoetsing, noch om
rechtmatigheidstoetsing gaat. Weliswaar lijkt het vermoeden gewettigd dat de
ombudsman in het leven wordt geroepen juist vanwege de conflicten tussen
burgers en functionarissen die voor administratieve rechtspraak e.d. moeilijk
grijpbaar zijn, toch heeft men hier de kans laten liggen om de grondrechten tot
een zwaarwegend onderdeel van deze nieuwe beschermende maatregel te ma-
ken.

Al met al een wat povere figuur, deze nieuwe commissaris van onderzoek.
Van de andere genoemde nieuwe beschermende maatregelen heb ik evenmin de
indruk dat bezorgdheid over grondrechten het hoofddoel vormt. Het gaat mees-
tal om een wat soepeler wijze van athandeling van klachten, een wat serieuzer
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op deze ingaan. Dat is op zichzelf een prima ontwikkeling, doch uit een oogpunt
van grondrechtenbescherming beslist te weinig.

Enkele conclusies

De leemte op het punt van het klachtrecht kan het beste worden opgevuld door
om te beginnen een duidelijk uitgangspunt te formuleren. Dat zou kunnen
worden gevonden in een grondwettelijke bepaling, die imperatief voorschrijft
dat mensen zich over schending van hun grondrechten moeten kunnen beklagen.
Aangegeven zou daarbij moeten worden hoe de procedure er in grote trekken
uitziet.

Een dergelijke bepaling schept de nodige duidelijkheid, terwijl we niet meer
afhankelijk zijn van min of meer ‘toevallige’ initiatieven op het vlak van
plaatselijke klachtenprocedures, een wetsontwerp ombudsman en dergelijke.
Deze leveren nog geen situatie op waarin het aan geen twijfel onderhevig is, dat
men met een klacht over schending van rechten ergens terecht kan.

Een grondwetsbepaling van deze strekking zou dan elders in het recht verder
uitgewerkt moeten worden. Men hierbij in de eerste plaats denken aan het
zodanig opbouwen van de A.R.O.B., dat deze mede dienstbaar kan worden
gemaakt aan de behoefte aan een directe rechtsingang voor klachten met betrek-
king tot grondrechten. Dit betekent niet eens zo’n grote ingreep. In elk geval is,
gezien de aard van de materie, het nodig dat de beperking van deze wet tot
schriftelijke beschikkingen verdwijnt. De bestreken materie zal alle daden van
overheidsfunctionarissen en organen moeten omvatten.

Wellicht verdient het ook aanbe veling om in de omschrijving van de toetsings-
criteria van deze wet de grondrechten apart te vermelden, al kan men strikt
Jjuridisch redenerend ook volhouden dat deze onder het begrip ‘algemeen ver-
bindend voorschrift’ vallen. Het voordeel van de extra vermelding van grond-
rechten is echter dat op die manier nog eens zou worden benadrukt dat het met
deze rechten inderdaad ernst geblazen is.

Deze oplossing, aansluiting bij de Wet A.R.O.B., heeft één groot voordeel:
het is vanuit de bestaande regelingen slechts een betrekkelijk kleine stap.61) De
consequenties die dit zou hebben voor de druk die er op de Afdeling Rechtspraak
van de Raad van State, zouden moeten worden overdacht en zo nodig tot
wijzigingen van procedurele of organisatorische aard moeten leiden.

Het lijkt me echter geen gewenste situatie, dat nu ineens alle procedures
inzake grondrechten bij uitsluiting voor de Raad van State zouden moeten
worden gevoerd.

Daarom moet de nadere uitwerking van het voorgestelde klachtrecht in de
tweede plaats ook op andere niveaus worden gezocht. Hier valt zeker ook te
denken aan de pogingen die worden ondernomen om op plaatselijk niveau tot
betere klachtprocedures te komen. Het voordeel van de hier geboden zienswijze
is, dat deze procedures ten dele in het kader van een algemeen beginsel:
klachtrecht inzake grondrechten komen te staan. Dit kan voorkomen dat dit
soort procedures een marginaal of vrijblijvend karakter krijgt (of houdt).
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Eenzelfde opmerking zou tenslotte nog te maken zijn ten aanzien van de
voorgestelde parlementaire ombudsman: ook hier vielen immers dezelfde be-
zwaren van marginaliteit en vrijblijvendheid te signaleren.

De positie der grondrechten zou overigens zeker een stuk sterker zijn dan
thans, wanneer de rechter de bevoegdheid zou hebben om wetten te toetsen aan
grondwettelijke grondrechten. Het is spijtig dat men dit uiteindelijk toch niet
heeft aangedurfd in ons land. De discussie over dit toetsingrecht®?) is zelden
gevoerd vanuit het perspectief van de belangen van de burger als cliént van
ambtenaren: meestal ging het om een soort competentie-afbakening tussen
wetgevende macht en rechtsprekende macht; de burger was in de toetsingsrecht-
discussie meestal de grote afwezige.

De vraag of het toetsingsrecht via versterking van grondrechten tot verster-
king van de positie van mensen ten opzichte van de overheid zou kunnen leiden
wordt in het regeringsvoorstel tot herziening van de grondwet grondrechten niet
gesteld.

Ook hier heeft men de gelegenheid om mensen meer macht te verschaffen
laten liggen.

Zowel het (directe) klachtrecht als het rechterlijk toetsingsrecht zijn onder-
werpen die men niet graag onder de tafel zou zien verdwijnen. Grondwetsher-
ziening mag niet als een alibi worden gebruikt.
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HOOFDSTUK 6 SLOTBESCHOUWING

Ik ben dit geschrift begonnen met het beschrijven van een aantal gevallen waarin
ambtenaren — op zijn zachtst gezegd — minder gelukkig met de (grond)rechten
van hun cliénten omspringen.

Hierop voortbordurend kwam ik tot een aantal gedachten van theoretische en
praktische aard.

Is met dit alles nu gezegd dat het met de staat, de overheid, de ambtenarij, op
het stuk van grondrechten uitsluitend somber gesteld is?

Is vanuit die hoek niets dan ondermijning, afkalving en bedreiging van deze
rechten te verwachten?

Met zo’n slotconclusie zou onrecht worden gedaan aan mensen binnen de
sfeer van de overheid die juist er naar streven de cli€ént en diens belangen tot
uitgangspunt te nemen en diens grondrechten wel degelijk op hun waarde weten
te schatten.

Tegenover de gevallen waarin de contacten tussen ambtenaren en burgers een
onbevredigend, soms escalerend, verloop hebben, staan vanzelfsprekend reek-
sen van gevallen waarin iedereen tevreden naar huis gaat en er op geen enkele
manier van negatief optreden sprake is.

Buiten twijfel is het ook, dat vanuit het ambtelijk apparaat van tijd tot tijd
pogingen worden ondernomen om de toegankelijkheid voor het publiek te
verbeteren, om mensen meer inzicht te geven in de bureaucratie en haar
(on)mogelijkheden, om mensen in hun eigen waarde te benaderen. Een deel van
deze pogingen tot contactverbetering zal dan wel ingegeven zijn door de wens
tot ‘protestabsorbtie’ of kanalisering van onlustgevoelens. Wellicht ook zal het
er slechts om begonnen zijn dat de bureaucratische machine soepeler kan blijven
draaien.

Doch een aspect van echte bezorgdheid voor het wel en wee van de cliéntele
zit er soms ook wel aan.

Laat ik één voorbeeld noemen. De gemeente Rotterdam heeft enkele jaren
geleden een hulp- en informatiecentrum geopend, dat op een voor ieder gemak-
kelijk toegankelijke plaats (het postkantoor) zetelt en waar mensen met allerlei
informatieve vragen terecht kunnen, terwijl er ook instanties als het instituut
raadslieden en de gemeentelijke ombudsman zitting houden.

Van zo’n initiatief kan zowel het een (protestabsorbtie) als het ander (be-
zorgdheid) worden gezegd.

Een culturele ommezwaai naar ‘taking rights seriously’ gaat echter veel
verder dan het nemen van incidentele initiatieven.

Het centraal stellen van grondrechten zou met zich meebrengen dat pogingen
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om de relatie tussen ambtenaren en cli€nten te verbeteren iets van hun toevallig-
heid verliezen en een meer systematisch karakter krijgen.

Tot besluit enkele stellingen:

1.

Grondrechten nemen in de contacten tussen ambtenaren en burgers een te
bescheiden plaats in. Voor een deel is dit te wijten aan culturele onderwaar-
dering van grondrechten.

Als men grondrechten als een serieus onderdeel van de relatie ambtenaar-
cliént opvat, dient de emancipatorische functie van die rechten voorop te
staan. De huilp die aan cliénten wordt geboden, moet strekken tot ontwikke-
ling van het vermogen tot zelfhulp.

In de opleidingen van ambtenaren aan universiteiten en gespecialiseerde

instituten dienen grondrechten één der kernthema'’s te zijn. Enkele basisei-

sen voor het studiepakket zijn:

— internationaal recht vooropstellen; nationaal recht is hiervan een afgelei-
de

— aandacht voor grondrechtentheorie

— ambtelijke taken in termen van grondrechten proberen te analyseren.

In het positieve recht dienen maatregelen te worden overwogen, welke de

kracht van de grondrechten versterken. Op die manier kan de kracht van die

rechten in de relatie ambtenaar-cli€nt toenemen.
Als mogelijke maatregelen vallen te noemen:

— opnemen van een bepaling in de Grondwet, welke het directe klachtrecht
inzake grondrechten garandeert

— verfijning van dit klachtrecht door aanpassing van regelingen als de Wet
A.R.O.B., de voorgestelde regeling inzake de commissaris van onder-
zoek (ombudsman) en verspreide regelingen inzake klachtprocedures.

— opnieuw overwegen of het wel zo’n gelukkige beslissing is geweest om af
te zien van het rechterlijk recht om wetten te toetsen aan grondwettelijke
bepalingen inzake grondrechten.
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Hiermee wordt tevens aansluiting gevonden bij recente jurisprudentie van
de RvS., waarin grondrechten een rol spelen. Zie bijv. Vz. Afd. R.
(R.v.S.) dd. 19.10.1978, gepubliceerd in NJCM-bulletin mei 1979.

Uit de memorie van toelichting op w.o.w. nr. 13872 (grondwettelijke
grondrechten) leest men duidelijk af dat deze problematiek als een com-
petentiekwestie tussen staatsmachten wordt beschouwd. De burger wordt
slechts ten tonele gevoerd als iemand die tegen twijfels in produkten van de
wetgever moet worden beschermd.



OVERHEIDSPERSONEEL EN GRONDRECHTEN
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HOOFDSTUK 1 INLEIDING *)

De thema-aanduiding ‘ambtenaar en grondrechten’ biedt mijn mede-preadvi-
seur Bergamin en mij de mogelijkheid twee verschillende aspecten van het
onderwerp ‘ambtenaar en grondrechten’ te behandelen. Bergamin gaat in zijn
preadvies in op de betekenis die de taakuitoefening door overheidsfunctionaris-
sen heeft voor de grondrechten van burgers. Ik zal enige beschouwingen wijden
aan de betekenis van grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor de
rechtsverhouding tussen de overheid en haar personeel, waarbij ik mij beperk tot
die grondwettelijke bepalingen die rechtstreeks werken. Een zinvolle behande-
ling van alle raakpunten tussen grondrechten en de rechtspositie van het over-
heidspersoneel in het kader van een preadvies, leek mij niet wel mogelijk.
Verder heeft over een van de belangrijkste terreinen: de toepassing van de
rechten van het Europese Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens
en de fundamentele vrijheden op bijzondere rechtsverhoudingen Alkema vorig
jaar in zijn ‘Studies over Europese grondrechten’ uitvoerig geschreven.) Het
kernpunt uit de rechtspraak van het Europese Hof voor de rechten van de mens
over de bijzondere rechtsverhoudingen zij hier wel vermeld; vanaf 1975 heeft
dat Hof in een aantal arresten (Golder 1975, Engele.a. 1976, de arresten over de
vrijheid van vakvereniging 1975-1976 uitspraken gedaan, waaruit valt af te
leiden, dat de rechten van het Europese mensenrechtenverdrag van toepassing
zijn op bijzondere rechtsverhoudingen van personen tot de overheid, waaronder
de rechtsverhouding van ambtenaar en arbeidscontractant tot de overheid.?2)
Sinds het proefschrift van Van der Horst in 19673) hebben er zich met
betrekking tot de interpretatie van de grondrechten voor de rechtsverhouding
van de overheid tot het overheidspersoneel belangrijke ontwikkelingen voorge-
daan. Was in 1967 nog vrij algemeen de gedachte dat grondrechten weliswaar
van toepassing waren op de ambtenaarsverhouding, maar dat in verband met de
bijzondere aard van die verhouding bijzondere (niet tot grondwettelijke bepalin-
gen herleidbare) beperkingen waren toegestaan, enige jaren later zou de aan-
drang in Parlement en literatuur sterk toenemen om de bepalingen over grond-
rechten volledig van toepassing te achten op onder meer de ambtenaarsverhou-
ding. Deze aandrang resulteerde onder andere in de volgende uitspraken van de
regering in de memorie van toelichting op het grondwetsherzieningsontwerp
inzake klassieke grondrechten 1976 (w.o. 13872): ‘De vraag (in hoeverre de
grondrechtenartikelen gelden voor de ambtenaar in zijn verhouding tot de

*) Graag dank ik de collega’s van Grondwetszaken voor hun hulp en kritiek
m.b.t. het preadvies.
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overheid) is in het verleden op uiteenlopende wijze beantwoord. Sommigen
stonden op het standpunt, dat de grondrechtenartikelen van de Grondwet niet
van toepassing waren op de verhouding overheid-ambtenaren. Anderen na-
men aan, dat de ambtenaar door zijn indiensttreding voor ambtenaren vast-
gestelde beperkingen in de uitoefening van grondrechten vrijwillig op zich nam.
Thans is de overtuiging gegroeid, dat de grondwettelijke grondrechten voor een
ieder gelden, ongeacht zijn verhouding tot de overheid, zodat ook de ambtenaar
zich erop kan beroepen........ Dit sluit niet uit, dat ten aanzien van (onder meer
ambtenaren) meer beperkingen op de uitoefening van grondrechten worden
vastgesteld dan ten aanzien van andere burgers; het betekent wel dat die beper-
kingen tot de beperkingsclausules van de betreffende artikelen moeten kunnen
worden herleid.’4) Elders in die toelichting wordt nog opgemerkt, dat naar het
oordeel van de regering, de overheid in elke relatie waarin zij tot de burger kan
staan — derhalve ook in privaatrechtelijke rechtsbetrekkingen — de grondrechten
in acht dient te nemen.5) Uit de hierboven geciteerde passage blijkt al de
regeringsopvatting, dat de grondwettelijke grondrechten voor een ieder gelden
ongeacht zijn verhouding tot de overheid, hetgeen impliceert dat de grondrech-
ten ook van toepassing zijn op de verhouding overheid-arbeidscontractant. Uit
deze tweede passage blijkt hetzelfde standpunt nogmaals.

Het standpunt, dat grondwettelijke bepalingen over grondrechten volledig gel-
den voor de rechtsverhouding overheid-overheidspersoneel (ambtenaren en
arbeidscontractanten) heeft zowel betrekking op bepalingen die rechtstreeks
werken als op bepalingen, die men wel als instructienormen aanduidt.

Rechtstreeks werkende bepalingen zijn bepalingen, die als hoofdkenmerk heb-
ben, dat zij overheidsorganen die in concrete, individuele gevallen beslissingen
nemen (bestuursbeslissingen, rechtspraak) rechtstreeks verplichten de bepaling
toe te passen in het te beslissen geval. De burger kan er tegenover overheidsor-
ganen rechtstreeks rechten aan ontlenen. Als voorbeeld van zo’n rechtstreeks
werkende bepaling noem ik artikel 9 van de Grondwet. Dit artikel luidt: ‘Het
recht der ingezetenen tot vereniging en vergadering wordt erkend. De wet regelt
en beperkt de uitoefening van dat recht in het belang der openbare orde’. Dit
grondwetsartikel legt zelf de inhoud van het recht vast (het recht tot vereniging
en vergadering der ingezetenen wordt erkend) en geeft verder aan welk over-
heidsorgaan (de wet) voor welk doel (in het belang der openbare orde) beperkin-
gen op dat recht mag aanbrengen. Het artikel heeft derhalve zelf in beginsel het
werkingsgebied en de beperkingsbevoegdheid dienaangaande vastgelegd.
Overheidsorganen, die in een concreet geval een beslissing moeten nemen,
worden door de bepaling rechtstreeks verplicht te onderzoeken en te beslissen of
artikel 9 Grondwet doorwerkt op het te beslissen geval. Dit geldt ook, indien het
geval de vaststelling betreft van ambtsverplichtingen van een ambtenaar in
verband met verenigingslidmaatschappen of functies in verenigingen.
Instructienormen betreffen bepalingen, die als hoofdkenmerk hebben, dat zij
aan een of meer overheidsorganen de zorg opdragen ten aanzien van een bepaald
onderwerp en/of deze opdragen te dien aanzien voorzieningen en/of wettelijke
regels tot stand te brengen. Als voorbeelden noem ik de bepalingen, die voor het
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nieuwe hoofdstuk grondrechten van de Grondwet over de werkgelegenheid en
de medezeggenschap zijn voorgesteld (w.o. 13873, artikel 18). Deze bepalin-
gen luiden: ‘Bevordering van voldoende werkgelegenheid is voorwerp van zorg
der overheid’ (1.18, eerste lid). ‘De wet stelt regels...... omtrent medezeggen-
schap’ (1.18, tweede lid). Deze grondrechtenbepalingen laten de uitwerking
van de betekenis van de bepalingen over aan de overheid in het algemeen, dan
wel aan de wetgever. Deze laatste zal bijvoorbeeld moeten uitwerken voor
welke samenwerkingsverbanden medezeggenschapsregelingen moeten worden
gecreéerd, en welke inhoud deze regelingen moeten hebben. Aan bepalingen
van dit tweede type kan de burger in een concreet geval niet rechtstreeks rechten
of aanspraken ontlenen. Deze kan hij eerst ontlenen aan voorzieningen en
wettelijke regels die op grond van de grondwettelijke bepalingen tot stand zijn
gebracht.

Zoals gezegd noemt men dit tweede type bepalingen veelal: ‘instructienor-
men’. Een rechtstreeks werkende bepaling bevat echter eveneens een of meer
instructies, voorschriften: bijvoorbeeld onder meer het voorschrift aan rechts-
toepassers in concrete gevallen de bepaling toe te passen. Het kenmerkende van
dit tweede type bepalingen lijkt mij, dat zij verplichten tot het uitwerken van een
algemeen kader, van (een stelsel van) voorzieningen en regels. Niet de recht-
streekse toepassing in concrete, individuele gevallen, maar de regeling van en/of
de zorg voor een stelsel van voorzieningen en regels staat voorop. Ik zou daarom
liever spreken van ‘tot regeling verplichtende bepalingen’ of ‘zorgplichten’.

Zoals opgemerkt zal ik mijn beschouwingen beperken tot de rechtstreeks
werkende bepalingen. Het vraagstuk overheidspersoneel-grondrechten heeft
met betrekking tot de huidige grondwettelijke bepalingen over grondrechten
alleen ten aanzien van die bepalingen gespeeld. De bepalingen die men in de
huidige Grondwet op zou kunnen vatten als zorgplichten (de zorg voor het
onderwijs en de armenzorg: Grondwet artt. 208 en 209) hebben door hun inhoud
geen aanrakingspunten met het vraagstuk overheidspersoneel-grondrechten ge-
had. Van de voorgestelde tot regeling verplichtende bepalingen over grond-
rechten kunnen verscheidene wel betekenis hebben voor de ambtenaarsverhou-
ding (de voorgestelde bepalingen over de bescherming van hen die arbeid
verrichten en over de medezeggenschap; w.o. 13873, art. 1.18). Ik heb echter
gemeend deze buiten beschouwing te moeten laten. Zowel voor wat betreft hun
wijze van werking als hun inhoud leiden zij tot geheel andere interpretatievragen
dan ik zal behandelen ten aanzien van de rechtstreeks werkende grondwettelijke
bepalingen over grondrechten.

Van de huidige rechtsopvatting, dat de rechtstreeks werkende grondwettelijke
bepalingen over grondrechten (inclusief de eventuele voorschriften over de
beperkingsbevoegdheid) volledig gelden voor de rechtsverhouding tussen de
overheid en haar personeel, zal ik twee aspecten bespreken. In de eerste plaats
zal ik aandacht besteden aan de historische ontwikkeling die resulteerde in de
huidige opvatting. In de tweede plaats zal ik pogen te analyseren wat ‘gelding’
van deze bepalingen voor de rechtsverhouding overheid-overheidspersoneel
. zou kunnen betekenen.
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Uit de historie van het vraagstuk blijkt, dat de opvattingen over de gelding van
grondrechten voor de ambtenaarsverhouding vele schakeringen kennen. Het
citaat hierboven uit de memorie van toelichting op het herzieningsontwerp
klassieke grondrechten geeft hiervan reeds blijk. Gewezen wordt daarin op de
opvatting van sommigen dat de grondrechtenartikelen van de Grondwet niet van
toepassing waren op de ambtenaarsverhouding. Verder wordt de opvatting
vermeld, dat de ambtenaar door zijn indiensttreding vrijwillig de voor amb-
tenaren vastgestelde beperkingen in de uitoefening van grondrechten aanvaard-
de. Uit de rechtshistorie ter zake blijkt dat er nog andere variaties in de
opvattingen zijn geweest. Zo werd in de eerste decennia na 1848 in literatuur en
rechtspraktijk in verschillende gevallen het standpunt ingenomen, dat grond-
rechten volledig van toepassing waren op de ambtenaarsverhouding, zij het dat
men de mogelijkheid erkende dat bij wet bijzondere beperkingen werden gesteld
voor militairen of ambtenaren. Later zwakte de betekenis van grondrechten voor
de rechtsverhouding overheid-ambtenaar af, tot in 1922 bij regering en Par-
lement de- vermelde opvatting dat grondrechten niet waren geschreven voor
de ambtenaarsverhouding de geldende zou worden.

De schakeringen in de opvattingen acht ik begrijpelijk. In feite gaat het bij het
vraagstuk met betrekking tot de gelding van grondrechten voor de amb-
tenaarsverhouding om het vinden van een synthese van enerzijds de beslis-
singsvrijheid, en in verband daarmee de gezagsuitoefening, van bestuursorga-
nen over het functioneren van de openbare dienst (en dus over personen die zich
hebben verbonden tot ambtelijke medewerking aan de vervulling van de be-
stuurstaak), en van anderzijds het belang van de bescherming van belangrijke
aspecten van de persoonlijke vrijheid van de ambtelijke medewerkers. In het
geding zijn derhalve belangen, die beide in de constitutionele orde grote beteke-
nis hebben. Politicke bestuursorganen moeten voor hun taakvervulling in de
politieke orde beslissingsvrijheid hebben met betrekking tot het functioneren
van de openbare dienst om hun staatsrechtelijke taak en verantwoordelijkheid te
kunnen uitoefenen. Staatsburgers die in ambtelijke dienst treden dienen an-
derzijds hun staatsburgerlijke positie en de constitutionele garanties ter zake niet
uitgehold te zien. Beide belangen — de bestuursvrijheid met betrekking tot het
functioneren van de openbare dienst en de constitutionele bescherming van de
staatsburgerlijke en persoonlijke vrijheid van de overheidsmedewerkers — kun-
nen daarbij van betekenis verschillen al naar gelang het concrete toepassingsge-
bied. Het belang van het bestuurlijk gezag om in vrijheid te beslissen over
bijvoorbeeld het opstellen van een wetsontwerp door een ambtelijke medewer-
ker heeft voor het bestuurlijk functioneren van dat gezag een geheel andere
betekenis dan het belang om vrijelijk te beslissen over de wijze waarop een
overheidsmedewerker zijn privé-leven inricht. Anderzijds zal een discrimine-
rende maatregel ten aanzien van een medewerker tijdens het werk principieel
anders moeten worden gewogen dan het feit dat iemand door een veertigurige
werkweek niet alle gewenste tijd voor publicistische activiteiten heeft.

Ik heb met mijn overzicht van de rechtsontwikkeling beoogd de ontwikkeling
van het ‘geldende’ recht weer te geven. Ik heb daarom de beslissingen en
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uvitspraken van regelgevende, rechterlijke en bestuursorganen — in regelingen of
in concrete beslissingen — als leidraad genomen voor het overzicht. De be-
schouwingen in de literatuur heb ik in dat overzicht verwerkt vanuit hun
betekenis voor de rechtspraktijk. De ontwikkeling van de opvattingen over de
betekenis van de grondrechten voor de ambtenaarsverhouding kan verder niet
los worden gezien van de ontwikkeling van algemene aspecten van de ambtelij-
ke positie in het openbaar bestuur en de ambtelijke rechtspositie. Grondrechten
vorm(d)en belangrijke middelen om invloed op die (rechts-)positie uit te oefe-
nen. Voorts betreffen (klassieke en sociale) grondrechten belangrijke gebieden
van die rechtspositie. Daarom heb ik ter belichting van mijn eigenlijke thema in
de bijlage mede enige algemene lijnen behandeld t.a.v. die (rechts-)positie.

Bronnen voor mijn onderzoek vormden de kamerstukken in verband met
wetsontwerpen, algemene maatregelen van bestuur, ministeri€le verordeningen
en de parlementaire debatten in verband met deze regelingen. Een tweede groep
bronnen werd gevormd door rechterlijke uitspraken en Koninklijke besluiten.
Als derde bron heb ik de uitspraken van besturende en vertegenwoordigende
organen in interpellaties, antwoorden op kamervragen of bij begrotingsbehan-
delingen geraadpleegd. Het bindende karakter van uitspraken bij deze gelegen-
heden kan weliswaar minder rechtstreeks zijn dan van wetgeving of van rech-
terlijke vonnissen, het behoeft in verband met de (mogelijke) politicke sancties
niet minder effectief te zijn. Ik heb de jurisprudentie van de militaire tucht-
rechter over tuchtzaken van militaire ambtenaren op een recente uitzondering na
niet onderzocht. Alkema geeft daarvan in zijn genoemd boek een goed over-
zicht. Het door mij opgestelde overzicht van de rechtsontwikkeling heb ik
wegens de omvang in een bijlage opgenomen. In het preadvies heb ik de
hoofdlijnen van het overzicht weergegeven (hfst. 2). Vooruitlopend op be-
schouwingen omtrent het overzicht van de rechtsontwikkeling vermeld ik hier
een algemene conclusie omtrent de ontwikkeling der rechtsopvattingen. Deze is
dat de opvattingen sinds 1848 omtrent de gezagsuitoefening door overheidsor-
ganen over ambtenaren, omtrent de vrijheid van de ambtenaar en omtrent de
betekenis van grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor die gezags-
uitoefening en die vrijheid, niet een lijn vertonen van autoritaire gezagsopvat-
tingen naar toenemende liberale opvattingen, maar dat er zich veeleer een soort
slingerbeweging heeft voorgedaan, waarin aanvankelijk sterke liberale geluiden
doorkionken. Deze werden later nogal overstemd door opvattingen die de
betekenis van de niet door grondrechten belemmerde gezagsuitoefening bena-
drukten. Na de Tweede Wereldooriog nam de aandacht voor de persoonlijke
vrijheid van de ambtenaar en de constitutionele bescherming van die vrijheid
weer toe. Als men de gevallen in de rechtspraktijk analyseert, blijkt het daarbij
overigens om accentverschuivingen te gaan. Voorbeelden van een allesover-
heersende nadruk op de gezagsuitoefening zijn er nauwelijks. De beslissingen in
de rechtspraktijk worden mijns inziens in overwegende mate gekenmerkt door
het streven een verantwoorde, op de belangen van het geval afgestemde oplos-
sing te vinden.

- Als.laatste onderdeel van deze.inleiding maak.ik.enkele opmerkingen over de
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betekenis die de huidige rechtsopvatting omtrent de volledige toepassing van
bepalingen over grondrechten met betrekking tot de rechtsverhouding overheid-
ambtenaar voor de rechtsbescherming in het concrete geval zou kunnen hebben.

De gedachten die ik in de volgende paragrafen zal ontvouwen, betreffen in
hoofdzaak algemene aspecten van de werking van grondrechten voor de be-
stuurlijke gezagsuitoefening over het overheidspersoneel. Zij bieden een raam-
werk met betrekking tot bevoegdheden in de rechtspraktijk. De toepassing van
grondrechten in regelgeving, bestuursbeslissingen of rechterlijke unitspraken zal
uiteindelijk echter bepalend zijn voor de bescherming van de vrijheid van de
(individuele) overheidsfunctionaris. Deze toepassing zal in algemene zin aan-
geven (regelgeving) of in concreto bepalen (bestuursbeslissingen en rechterlijke
beslissingen) welke inbreuken iemand moet accepteren, welke ruimte hem in
zijn werk en persoonlijk leven wordt gelaten. En vanuit de gezichtshoek van de
individuele overheidsfunctionaris komt het daar uviteindelijk op aan. (Ik laat hier
de betekenis buiten beschouwing, die de toepassing van grondrechten ook in
ruimer verband kan hebben; bijvoorbeeld hun bijdrage aan het open en demo-
cratisch functioneren van de openbare dienst.)

In het algemeen zal een belangrijk effect van de volledige toepassing van
bepalingen over grondrechten op de gezagsuitoefening over het overheidsper-
soneel zijn — zo zal ik concluderen — dat beslissingsbevoegdheden ten aanzien
vanrechten en gedragingen van dat personeel worden verlegd (bijvoorbeeld van
gemeenteraad naar wetgever in formele zin; van bestuursorgaan naar rechter) of
verbreed (regeling van een materie als bijvoorbeeld de inhoudelijke beperking
van de vrijheid van meningsuiting bij wet in plaats van bij a.m.v:b.). Een
tweede effect is dat beslissingen op het gebied van grondrechten moeten worden
getoetst aan materiéle beperkingsgronden van bepalingen over grondrechten
(een aspect dat in het Nederlandse constitutionele recht zwak is ontwikkeld). Op
zich heeft deze verruiming van beslissingsbevoegdheden en de materi€le inka-
dering daarvan nog weinig betekenis, als deze niet tot een zakelijke en kritisch
doordachte uitwerking van de betekenis der grondrechten voor de onderhavige
materie leidt. Toepassing van bepalingen over grondrechten kan leiden tot
externe controle op of zelfs externe bepaling van bestuursbeslissingen ten
aanzien van ambtenaren. De vrije, door een rechter slechts beperkt toetsbare
beslissingsruimte van het bestuur over de rechten en gedragingen van zijn
personeel, kan worden ingedamd of bijvoorbeeld tot een volledig door een
rechter toetsbare interpretatiebevoegdheid omtrent een voorschrift worden te-
ruggebracht. Uiteindelijk zullen echter de eventuele formulering van de wet-
telijke regels en de wijze waarop de rechter en andere toezichthoudende instan-
ties hun taak vervullen, beslissend zijn voor de betekenis van de grondrechten in
de toepassingspraktijk.

Een concrete, precieze uitwerking van normen ten aanzien van de betekenis van
grondrechten in algemene wettelijke regels zal voor belangrijke aspecten van
grondrechtenuitoefening niet eenvoudig zijn. Het wetgevingsideaal, dat ge-
dragsregels voor individuen en taakstellingen voor de overheid in precieze,
uitgewerkte voorschritten worden neergelegd, is voor het onderhavige vraag-
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stuk moeilijk te realiseren. Daarvoor is het gebied te geschakeerd en te wei-
nig systematisch bewerkt. De rechtsvormende taak van onder meer de wet-
gever kan echter ook waar hij geen gedetailleerde regels kan formuleren, we-
zenlijk zijn. De wetgever kan in de eerste plaats waar wenselijk de bestuurlij-
ke vrije beslissingsruimte omtrent de gezagsuitoefening over gedragingen van
het overheidspersoneel uitsluiten door objectiverende formuleringen: bijvoor-
beeld door een voorschrift, dat de ambtenaar zich moet onthouden van uitingen
die het goed functioneren van zijn werkverband verstoren. Dit voorschrift moge
vaag zijn en in belangrijke mate de bepaling van de concrete betekenis ervan aan
de rechtspraktijk overlaten. Het maakt echter volledige toetsing van beslissin-
gen van het overheidsgezag over gedragingen van ambtenaren door de rechteren
eventuele andere met toetsing belaste organen mogelijk.

In de tweede plaats kan de wetgever ook in algemene formuleringen uit-
gangspunten voor de beoordeling van gedragingen vastleggen. Hij kan het
accent leggen op belangen als loyaliteit met betrekking tot het beleid van het
werkverband, het regeringsgezag of de democratische rechtsorde. Hij kan ook
volstaan met bepalingen waarin als uitgangspunt voor beperkingen wordt vast-
gelegd, dat gedragingen ter zake een risico voor de eigenlijke functievervulling
moeten inhouden (men vergelijke in dit verband de historie van de redactie van
artikel 97 b A.R.A.R. sinds 1933). Ook in gevallen waarin naar mijn mening het
bestuur in beginsel een discretionaire beslissingsruimte moet behouden, bij-
voorbeeld bij het uitoefenen van beslissingsmacht over het gebruik van dienstin-
richtingen voor grondrechten, kan het bestuursorgaan streven naar een zakelijke
en zo goed mogelijk gefundeerde beslissing met betrekking tot het grondrecht.
Ten slotte kunnen ook de rechter en andere toezichthoudende organen in hoge
mate bijdragen aan de bevordering van de betekenis van grondrechten ter zake
door hoge eisen te stellen aan de precisie en de motivering van bestuursbeslis-
singen, en in hun eigen uitspraken niet te volstaan met impliciete, vage for-
muleringen, maar de beslissing en de daaraan ten grondslag liggende afwe-
gingsfactoren duidelijk en precies te formuleren.
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HOOFDSTUK 2 HOOFDLIJNEN VAN DE RECHTSONTWIKKELING

2.1 Overzicht

De ontwikkeling van de opvattingen in de rechtspraktijk en in de literatuur over
de betekenis van de grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor het
overheidspersoneel kan, vanaf 1848 in vier perioden worden onderverdeeld.

Van 1848 tot 1922 overweegt de opvatting dat grondrechten gelden voor de
rechtsverhouding overheid-ambtenaar. In het algemeen wordt echter de be-
voegdheid aanvaard tot zekere ‘extra’ beperkingen in verband met het bijzon-
dere karakter van de verhouding.

Van 1922 tot 1955 nemen regering en meerderheid van de Eerste en de
Tweede Kamer het standpunt in, dat grondwettelijke bepalingen over grond-
rechten niet gelden voor de bijzondere rechtsverhouding overheid-overheids-
personeel.

Vanaf 1955 keren regering en meerderheid van het Parlement terug tot het
standpunt, dat grondrechten wel gelden voor ambtenaren, maar dat zekere niet
tot de grondwettelijke beperkingsclausules herleidbare beperkingen in verband
met de bijzondere rechtsverhouding zijn toegestaan. In 1959 zal de Centrale
Raad van Beroep dit standpunt — voorzichtig — volgen.

Rond de zeventiger jaren begint bij regering, in Pariement en literatuur de
opvatting veld te winnen, dat de bepalingen over grondrechten onverkort gelden
voor ambtenaren, dus geen beperkingen toestaan buiten de mogelijkheden, die
de bepalingen uitdrukkelijk vermelden.

Vanaf 1974-1976 aanvaarden regering en Staten-Generaal, datde grondwette-
lijke bepalingen over grondrechten onverkort gelden voor de rechtsverhouding
overheid-overheidspersoneel. Wel wordt de grondrechtenbeperkende toepas-
sing van bestaande rechtspositiebepalingen, die niet met de eisen van de
Grondwet in overeenstemming zijn, nog aanvaard tot wetgeving ter zake tot
stand zal zijn gebracht. Verder wordt de bevoegdheid erkend om binnen
mogelijkheden die grondwetsbepalingen bieden voor het stellen van beperkin-
gen, voor overheidspersoneel in verband met de bijzondere kenmerken van hun
rechtsverhouding tot de overheid bijzondere regels over de uitoefening van
grondrechten te stellen. Van elk van deze vier perioden geef ik vervolgens een
overzicht. )
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2.2 1848-1922

In 1848 verscheen de bekende brochure van Ph.J. Bachiene, inspecteur van de
registratie in Zeeland, over de verantwoordelijkheid en zelfstandigheid van alle
staatsdienaars. Vanaf 1848, mocht de ambtenaar, aldus Bachiene, anders dan
voordien staatsburger zijn. De schone tijdskring die zich op 15 maart 1848 had
geopend, schonk aan de ambtenaren althans de vrijheid niet langer naamloze
artikelen in te zenden, doch deze vrijmoedig en onbeschroomd te ondertekenen
zonder de administratieve tuchtroede te vrezen te hebben. Een vergelijkbaar
geluid liet Ferf in 1864 in zijn proefschrift over de rechten van de ambtenaren
horen. (bijl. 1,1.1.) In 1851 en 1862 werd de vrijheid van meningsuiting van
officieren der krijgsmacht tussen regering en Tweede Kamer besproken. Vrij
algemeen werd het standpunt ingenomen dat de officier zich vrijelijk kon uiten
ook over militaire onderwerpen. Hij moest zich echter wel onthouden van
minachtende en onwelvoegzame uitingen. Deze plicht vlioeide uit de verhoudin-
gen binnen de krijgsmacht en de eer en waardigheid van de officiersstand voort.
Sommige Kamerleden verdedigden het standpunt dat aan officieren geen andere
beperkingen moesten worden opgelegd dan aan staatsburgers in het algemeen.
(bijl. 1,2.2.)

In 1874 nam het gemeentebestuur van Roermond maatregelen tegen bijdra-
gen van een hoofdonderwijzer aan een lokaal tijdschrift, dat afweek van de
dominante politicke stroming in Roermond. De Minister van Binnenlandse
Zaken, Heemskerk Azn, schreef daarop dat zodanige maatregelen in strijd
schenen met artikel 8 (nu 7) der Grondwet. (bijl. 1,2.4.) De Kroon oordeelde in
1881 dat het recht van petitie (art. 8 Grondwet) onverkort toekwam aan amb-
tenaren. Hetzelfde standpunt nam de meerderheid van een Kamercommissie in
dat jaar in. Een lid verdedigde de opvatting dat ambtenaren zich vrijwillig
verbonden. Zij moesten daarom de bijzondere verplichtingen aanvaarden die het
ambt ook ten aanzien van het recht op petitie meebracht. (bijl. 1,2.5).

In 1881 verscheen ‘De Praktijk onzer Grondwet’ van Heemskerk Azn. Uit
beschouwingen in dit boek blijkt dat Heemskerk de gelding van de grondwette-
lijke bepalingen over grondrechten voor ambtenaren erkende. Wel kan men uit
opmerkingen, o.a. tijdens zijn ministerschap, afleiden dat hij zekere bijzondere
beperkingen voor dezen inovereenstemming metde Grondwet achtte. Buyssloeg
in 1883 een principieel andere koers in. Uit het grondwettelijk recht op vrijheid
van meningsuiting en van petitie volgde niet dat geen autoriteit de bevoegdheid
bezat om onder de voorwaarden, waarop zij deze of gene aan haar dienst
verbond, ook deze op te nemen, dat hij van zijn recht om als schrijver op te
treden geen gebruik zou maken. Men — en dus ook de ambtenaar — kon zijn
grondrecht immers prijsgeven. (bijl. 1,3.2.)

In de rechtspraktijk bleef de opvatting dat grondrechten van toepassing waren op
de rechtsverhouding tussen overheid en ambtenaren nog lang de overheersende,
alhoewel ook op Buys’-stellingname herhaaldelijk een beroep werd gedaan.
Tussen 1880 en 1890 werden verschillende gevallen tussen regering en Tweede
Kamer besproken (Biichler, Mooren, Croll, Smit). Uit die gevallen blijkt niet,
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dat er zich een principiéle verandering in de stellingname van Kamer en regering
voordeed. Het standpunt, dat de grondrechten voor de ambtenaar golden, maar
dat in het dienstbelang beperkingen waren toegestaan had nog de overhand. Wel
werd hier en daar een aanzet gegeven voor opvattingen, die Struycken in 1915
zou verdedigen, dat grondrechten slechts de algemene rechtstoestand van de
burger betreffen en niet de bijzondere rechtsverhouding overheid-ambtenaar
(bijl. 1,4).

In 1897 behandelde de N.J.V. de ambtenaarsverhouding. Preadviseur Krabbe
kritiseerde Buys. ‘Waar de Grondwet rechten onder haar hoede neemt en deze
dus voor de wetgever onaantastbaar maakt, zou men daar meenen, dat zij langs
contractuelen weg wél kunnen worden aangetast?’, zo vroeg Krabbe. Wel
verdedigde hij dat voor zover voor de uitoefening van de staatsdienst beperkin-
gen der grondrechten noodzakelijk waren, de Grondwet deze zou toestaan. De
wetgever zou ter zake de regering een richtsnoer moeten geven. De tweede
preadviseur, Fokker, ging nog een stapje verder. Men moest zijns inziens, wilde
men een flink ambtenaarspersoneel hebben, aan ambtenaren geen andere beper-
kingen stellen dan aan burgers in het algemeen. De vergadering oordeelde
eveneens vrij algemeen dat grondrechten golden voor de rechtsverhouding
overheid-ambtenaar. Beperkingen — waarvoor de wet een richtsnoer diende te
geven — waren wel toegestaan.

Op die vergadering gaf de Utrechtse hoogleraar De Louter blijk van het
standpunt dat grondrechten eigenlijk waren geschreven voor de burger in het
algemeen en niet zozeer voor de ambtenaarsverhouding (bijl. 1,5.1). Zes jaren
later zou de Bond tot verkrijging eener wettelijke regeling van den rechtstoestand
der burgerlijke ambtenaren — een zeer belangrijke vereniging, die een groot
aantal ambtenaren representeerde — in een eerste proeve voor een wettelijke
regeling van de ambtelijke rechtspositie uitgaan van de opvatting, dat naar
geldend recht grondrechten golden voor de ambtenaarsverhouding. Men had
zich door de N.J.V. van 1897 laten leiden. Na kritick en twijfel ten aanzien van
dit standpunt in juridische tijdschriften bleek in een vergadering, waarin de
kwestie werd besproken, onzekerheid over de vraag of grondrechten wel golden
in de verhouding overheid-ambtenaar. (bijl. 1,5.2).

Regering en Tweede Kamer bleken in de jaren na 1900 zeer uitdrukkelijk de
gelding van grondrechten voor de ambtenaarsverhouding te erkennen (Lin-
deman 1904, bijl. 1,6.2; debatten over (vak)verenigingsvrijheid ambtenaren en
militairen 1905, 1907, bijl. 1,6.2) Onder andere in 1905 verklaarde Minister De
Meester namens de regering dat bij de regering op de voorgrond stond dat zij
niemand, ook niet personen in burgerlijke of militaire dienst van de Staat, in het
minst zou willen verkorten in zijn grondwettige rechten.

In 1915 publiceerde Struycken het eerste deel van het ‘Staatsrecht van het
Koninkrijk der Nederlanden’. Struycken stelde daarin dat de ontwikkelingsge-
schiedenis der Grondwet aantoonde, dat grondrechten niets anders weergaven
dan de hoofdbeginselen der persoonlijke vrijheid in de constitutionele ordening.
Zij waren omschreven in de vorm van subjectieve rechten der burgers, maar
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doelden als zodanig alleen op de verhouding van individu tot overheid. Zijj
regelden de algemene rechtstoestand der burgers, de algemene voorwaarden
der individuele vrijheid, niet de concrete rechtspositie noch minder de feitelijke
vrijheid van iedere individuele burger. ( cursief Struycken).

De bijzondere rechtspositic, waaronder die van de ambtenaar kon daarom
bron zijn van bijzondere beperkingen in de uitoefening der grondwettelijk
beschermde individuele vrijheid. Een door een overheidsorgaan aan een amb-
tenaar opgelegde vrijheidsbeperking, vormde geen element in de algemene
rechtstoestand der burgers, welke door de grondwettig erkende rechten werd
beheerst (bijl. 1,7.1). .

Met deze uiteenzetting vervolmaakte Struycken de theoretische fundering
voor de opvatting dat grondrechten niet golden voor de rechtsverhouding amb-
tenaar-overheid. De grondrechten waren slechts geschreven voor de be-
scherming van de persoonlijke vrijheid van de ‘burgers’ als zodanig tegen de
overheid. Bijzondere ambtsverplichtingen legde de overheid aan een ambtenaar
niet in zijn hoedanigheid van burger op, maar wegens zijn hoedanigheid van
ambtenaar. Dergelijke ambtsverplichtingen dienden niet aan de grondrechten
maar slechts aan het algemeen belang te worden getoetst.

In de jaren voor 1915 waren reeds aanzetten tot de opvatting van Struycken te
vinden. In de rechtspraktijk was vrij algemeen aanvaard dat uit een ambtelijke
functie bijzondere verplichtingen voor een ambtenaar konden voortvloeien, die
hem in zijn grondrechten beperkten. Het uitgangspunt daarbij was echter, dat de
grondwettelijke grondrechten voor de ambtenaar golden, maar dat zekere ‘ex-
tra’ beperkingen geoorloofd waren. Omdat het beperkingen van grondrechten
betrof werd verder uitvoerig over de aanvaardbaarheid gesproken en werd in het
algemeen terughoudendheid bepleit en betracht. Verder zocht men voor de
bijzondere verplichtingen wel een bijzondere basis in de Grondwet (Minister
Rambonnet bij begroting 1914, artikel 60 Grondwet; bijl. 1,6).

De opvattingen gaven in het algemeen blijk van een zekere spanning tussen
enerzijds het inzicht in de noodzaak van bepaalde bijzondere ambtsverplichtin-
gen, ook op het terrein der grondrechten, en anderzijds de erkenning van de
juridische en daarachter schuil gaande, de sociaal-politicke betekenis der
grondrechten, ook voor ambtenaren. Tussen beide gegevens moest men een
zekere synthese zien te bereiken. De bedoelde spanning uitte zich soms in een
zekere mate van ambivalentie en een niet altijd geheel vaste koers omtrent de
betekenis van grondrechten voor de rechtsverhouding ambtenaar-overheid. Zij
werd naar mijn oordeel echter in het leven gehouden door de wens in de Kamer
en bij de regering de normatieve-juridische kracht van de grondrechten — de
plicht om daaraan te toetsen en in politicis te dien aanzien verantwoording af te
leggen — haar werking te laten behouden.

Ook in de wetenschap waren reeds aanzetten voor de opvatting van Struycken
gegeven. Zo had o.m. Buys het standpunt ingenomen, dat de ambtenaar
met zijn vrijwillige indiensttreding, ook vrijwillig de bijzondere ambtsplichten,
die grondrechten beperkten, aanvaardde en te dier zake geen beroep op de
grondwettelijke bepalingen over grondrechten kon doen. Tegen die opvatting
“werd echter van verschillende zijden het verwijt gericht, dat mogelijk de
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ambtenaar afstand kon doen van zijn rechten — ook dat werd wel betwijfeld — ,
maar dat de overheid zich daardoor nog niet van haar constitutionele plichten
ontslagen kon achten (Krabbe, Fokkere.a. N.J.V. 1897). Tijdens de jaarverga-
dering van de N.J.V. in 1897 stelde anderzijds, zoals opgemerkt, De Louter
reeds dat de grondrechten eigenlijk niet waren geschreven voor de rechts-
verhouding tussen de staat en bijzondere personen, maar slechts voor de rechts-
verhouding tussen de overheid en de burger.

Struycken gaf de oplossing voor de vraag of de overheid zich door de instem-
ming van de ambtenaar ontslagen kon achten van haar constitutionele plichten,
door uiteen te zetten dat het geldingsbereik van de grondwettelijke grondrechten
zelf beperkt was tot ‘de algemeene rechtstoestand’ van de burger. Zij betroffen
immers, zo toonde volgens Struycken de ontwikkelingsgeschiedenis der
Grondwet aan, de hoofdbeginselen der persoonlijke vrijheid in de constitutio-
nele ordening. Deze ordening betrof wel de relatie overheid-onderdaan en de
normen en procedures die bij het beperken van de vrijheid van die onderdaan
door die overheid in acht moeten worden genomen, maar niet de rechtsverhou-
ding tussen overheid en personen, die op een of andere wijze in een bijzondere
gezagsverhouding tot die overheid waren komen te staan.

Het gevolg van Struycken’s opvatting, die spoedig de overheersende zou
worden in het Parlement en verder door de regering, de Centrale Raad van
Beroep en door belangrijke schrijvers (Van der Pot, Vegting, Donner) zou
worden aangehangen, was niet, dat de ambtenaar nu praktisch op het gebied van
bijvoorbeeld de meningsuiting alle rechtsbescherming verloor.

Struycken wees erop dat beperkingen de toets aan de rechtvaardigheid en het
algemeen belang moesten kunnen doorstaan. Verder wees hij erop dat de
niet-gelding van grondrechten beperkt was tot het juridische terrein dat met de
bijzondere rechtsverhouding in verband stond. Grondrechten golden niet voor
het disciplinaire recht en het overige rechtspositierecht. Op commune strafrech-
telijke sancties waren zij daarentegen wel van toepassing.

Als men de praktische betekenis van de opvattingen van Struycken ten
aanzien van de gelding van grondrechten poogt te omlijnen en te vergelijken met
de opvattingen voordien, gaat het niet om een scherpe tegenstelling tussen
Struycken’s opvatting en eerdere opvattingen. Men bleef in de rechtspraktijk na
aanvaarding van de opvatting van Struycken evenals voordien voor en tegen van
beperkende verplichtingen afwegen en motiveren. Nu kon men dit echter doen
vanuit andere uitgangspunten, een andere zienswijze. Yoor wat de materiéle in-
houd van de verplichtingen betrof behoefde men niet meer de beperking van een
grondrecht te rechtvaardigen. Ook voorheen was een belangrijk criterium het
dienstbelang geweest. Dit kon nu sterker op de voorgrond treden, terwijl het
tegenwicht van het grondrecht en de daaraan inherente noties, als burgerlijke
vrijheid en zelfstandigheid, op de achtergrond raakten. De motiveringsplicht
voor beperkingen kwam daardoor anders te liggen. Verder kwamen terreinen
waarvoor de Grondwet een absoluut verbod gaf — als het verbod van censuur
(artikel 7 Grw.) nu geheel voor beperking vrij te liggen.

Formeel was door de-theorie van Struycken de vraag naar de competentie tot
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het opleggen van beperkingen van grondrechten aan ambtenaren een vraag, die
niet langer door de constitutic maar door de administratieve regels en verhou-
dingen werd beheerst. Hierin lag eveneens een verzwakking. Heemskerk zag
zich in ‘De Praktijk onzer Grondwet’ nog voor de vraag gesteld, hoe beperken-
de regels in een lagere regeling dan de wet met betrekking tot de vrijheid van
meningsuiting met de eis van ‘verantwoordelijkheid volgens de wet’ van artikel
7 Grondwet konden worden verenigd. Bij de parlementaire behandeling van de
petitie van het marinewerfpersoneel in 1881 achtte de commisie die de behande-
ling van het verzoekschrift voorbereidde beperking van het recht van petitie bij
Koninklijk besluit niet geoorloofd. Struycken’s opvatting legitimeerde circulai-
res, interne dienstvoorschriften, aanwijzingen. Men kon de zaak daardoor meer
binnenshuis houden, tot interne bestuursaangelegenheid verklaren.

2.3 1922-1955

Het omslagpunt in de opvattingen van regering en de meerderheid van de
Tweede Kamer over de gelding van grondrechten voor ambtenaren en militairen
vormde de behandeling in 1922 van het Reglement betreffende de krijgstucht.
Dit reglement (een a.m.v.b.) was medio 1922 ter uitwerking van artikel 2 Wet
op de krijgstucht afgekondigd. In het reglement stonden enkele bepalingen, die
ten aanzien van de grondrechtenuitoefening door militairen waaronder militaire
ambtenaren, verstrekkende beperkende bevoegdheden gaven aan het militair
gezag. Deze bevoegdheden betroffen onder meer het recht van vereniging,
vergadering, betoging en meningsuiting.

Over de grondwettigheid van deze bepalingen was in de maanden vooraf-
gaand aan de behandeling van het reglement in de Tweede Kamer o.m. tussen
een aantal juristen een discussie gevoerd in het ‘Weekblad van het Recht’. De
grondwettigheid van het reglement werd bestreden met het argument dat grond-
wettelijke grondrechten voor een ieder golden ongeacht zijn positie.

Struycken’s visie werd daarom afgewezen. Deze had een onjuiste gevoig-
trekking uit de ontwikkelingsgeschiedenis der grondrechten afgeleid. Grond-
wettelijke grondrechten konden slechts worden beperkt door dezelfde organen
die ze tot stand hadden gebracht: Koning en Staten-Generaal tezamen (o.a.
Huart verdedigde dit standpunt). Daartegenover werd de grondwettigheid van
het reglement verdedigd. Het reglement paste in het kader van artikel 2 van de
Wet op de krijgstucht en strekte daarom tot het belang der openbare orde (artikel
9 Grondwet; recht van vereniging en vergadering).

In de Tweede Kamer betoogde vervolgens de socialist Ter Laan dat het
reglement ongrondwettig was. Minister Heemskerk van Justitie repliceerde, dat
artikel 9 der Grondwet slechts een regeling en beperking betrof van het recht
voor de ingezetenen in het algemeen. Naast de in dat artikel erkende bevoegd-
heid diende een beperkingsbevoegdheid te worden erkend, voortvloeiende uit
de bijzondere verhoudingen van sommige personen tot de overheid. Het grond-
wetsartikel over het recht tot vereniging en vergadering had geen verdere
strekking dan het in het algemeen waarborgen van de verhouding der ingezete-
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nen tot de overheid. Hij beriep zich voor dit standpunt op Buys en Struycken. De
meerderheid van de Kamer verwierp vervolgens een motie gericht op intrekking
van de gewraakte artikelen van het reglement (bijlage 2, 1.1).

In zijn handboek ‘Het Nederlandsch Staatsrecht’, dat in 1925 verscheen, leverde
Kranenburg kritiek op Struycken’s interpretatie van de grondrechten. Grond-
rechten betroffen regels van publieke orde; bindende regels ook voor de rechts-
verhouding tussen overheid en ambtenaar. Ook uit de tekst van de grondwetsbe-
palingen over grondrechten (‘niemand heeft......... ’, artikel 7; enz.) bleek hun
algemene gelding. Grondrechten sloten echter zijns inziens geen beperkingen
voor ambtenaren in het dienstbelang uit. (bijl. 2,2.1).

Het standpunt van de regering dat ook bij algemene maatregel van bestuur
beperkingen van grondrechten van overheidspersoneel mochten worden vast-
gelegd, bleek verder vit meerdere bepalingen van het Algemeen Rijksambtena-
renreglement (A.R.A.R.), dat in 1931 ter uitvoering van de Ambtenarenwet
1929 werd uitgevaardigd (bijlage 2,2.3).

Een principi€le discussie over de gelding van de grondwettelijke bepalingen
over grondrechten voor ambtenaren vond opnieuw plaats in verband met de
maatregelen die in 1933 tegen onder meer S.D. A.P.-leden in het ressort van het
Ministerie van Defensie werden genomen. Nadat al enige jaren spanningen
waren gerezen over de opstelling van de S.D.A.P. tegen de defensie, werden na
de gebeurtenissen rond ‘De Zeven Provinci€én’ ambtenaren en arbeidscontrac-
tanten in het ressort van-Defensie, die lid waren van de S.D.A.P., N.V.V. of
daarmee verwante organisaties, ontslagen. In een interpellatie en een debat bij
de begrotingsbehandeling van Defensie (1933) hierover werd de grondwettig-
heid van de ontslagen aangevochten. Betoogd werd dat artikel 9 der Grondwet
slechts beperkingen toestond bij wet in het belang van de openbare orde.
Minister Deckers van Defensie wees dit betoog af. Met een beroep op Buys en
Struycken wees hij erop dat artikel 9 Grondwet slechts op staatsburgers in het
algemeen betrekking had. Door vrijwillig in dienst van de overheid te treden kon
men een deel van zijn grondwettelijke vrijheid prijsgeven. De Kamer verzette
zich niet tegen dit standpunt (bijlage 2,3.2; 2,3.5).

De opvatting van Buys-Struycken was hiermede bij de centrale politicke
organen geconsolideerd. Korte tijd daarna wees het ambtenarengerecht in Am-
sterdam in een ontslagzaak de gelding van de artikelen 5,7 en 9 der Grondwet
voor de ambtenaarsverhouding nog niet uvitdrukkelijk af. In 1939 volgde echter
een uitspraak van de Centrale Raad van Beroep over een ontslag, waarin de Raad
stelde, dat (het ter zake relevante) artikel 7 der Grondwet niet zag op en niets zei
over de verhouding van de overheid tot in haar dienst zijnde ambtenaren.
Ambtenaren konden er daarom tegenover de rechter geen beroep op doen
(bijlage 2,3.8).

In de eerste druk van zijn ‘Handboek van het Nederlandsche Staatsrecht’ in
1940 stelde vervolgens Van der Pot zich volledig achter de opvattingen van
Struycken. Kranenburg liet zijns inziens aan de historische betekenis der
grondrechten niet voldoende recht wedervaren. Grondrechten beoogden be-
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scherming te geven aan de gewone burger tegen de staat, niet aan personen die in
een bijzondere verhouding tot de overheid stonden (bijl. 2,4.2).

Na de oorlog zou opnieuw in een Kamerdebat over maatregelen in verband met
het lidmaatschap van of steunverlening aan een politieke partij de vraag omtrent
de betekenis van grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor de amb-
tenaarsverhouding worden opgeworpen. Deze keer (1951-1952) vond het debat
plaats tussen de C.P.N. en de regering. Opnicuw werd een beroep gedaan op
artikel 9 Grondwet. Dit artikel stond slechts beperking van de verenigingsvrij-
heid toe bij wet in het belang der openbare orde, zo werd betoogd.

Minister-president Drees, daarin voorgegaan door het Kamerlid Dassen,
wees op de vroegere discussies over de betekenis van grondwettelijke bepalin-
gen over grondrechten. Er waren verschillende opvattingen mogelijk, zo was
gebleken. Regering en Staten-Generaal hadden na uitvoerige discussies daar-
over in bepaalde zin geoordeeld. Daarin was geen verandering gekomen aldus
de Minister-president. Het ging om niets nieuws.

In 1955 verliet de regering dit standpunt. De Centrale Raad van Beroep zou in
1959 hetzelfde doen. In de literatuur bleven Vegting in 1957 en Donner in zijn
bewerkingen van het Handboek van Van der Pot (in 1962 voor het eerst) de
opvatting van Struycken nog huldigen. (bijlage 2,4.6; 3,1.1).

2.4 1955-1974

In de memorie van antwoord aan de Eerste Kamer met betrekking tot de
begroting van Binnenlandse Zaken voor 1955 bleek de regering haar zienswijze
over de gelding van de grondrechten voor ambtenaren te hebben veranderd. In
het voorlopig verslag van de Eerste Kamer was door een aantal leden opge-
merkt, dat grondrechten in beginsel ook golden voor ambtenaren en dat beper-
kingen slechts gegrond mochten zijn in het belang van de dienst of het algemeen
belang. In een uitvoerig en principieel antwoord op deze opmerkingen stelde
Minister Beel dat hij de opvattingen der leden met name met betrekking tot
genoemd uitgangspunt goeddeels kon onderschrijven. Grondrechten golden in
beginsel ook voor ambtenaren. Hij deelde daarbij mee dat het vraagstuk in de
Ministerraad onderwerp van beraadslaging had uitgemaakt en dat het weergege-
ven standpunt in overeenstemming was met de uitkomst van de in de Minis-
terraad gevoerde besprekingen (bijlage 3,1.1).

Tot rond 1970 werd vervolgens aan de vraag naar de gelding van grondrech-
ten voor ambtenaren in de parlementaire stukken geen uitgewerkte beschouwing
meer gewijd. Terloops werd in een voorkomend geval deze gelding erkend.
Eerst rond 1970 trad in de opvattingen een stroomversnelling op.

Literatuur 1955-1970

In de wetenschappelijke literatuur begon zich aan het eind van de vijftiger en
in de zestiger jaren ook een wending in de opvattingen af te tekenen.

Van der Hoeven (1958) wees op de betekenis voor het vraagstuk van de
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algemene visie die men op grondrechten heeft. Deze werkte ook door in de
werking ten aanzien van ambtelijke verhoudingen. Men kon grondrechten
opvatten als rechten van burgers tegenover soevereiniteitsdragers, zo meen ik
zijn standpunt te kunnen weergeven. Men kon ze ook ruimer zien: als rechten
van algemene aard met de strekking de persoonlijke autonomie tegen over-
heidsmacht te beschermen.

Aanvaardde men deze betekenis van het grondrecht, dan volgde hieruit dat
geen ambtelijke verhouding het grondrecht vermocht te negeren. Grondrech-
tenbeperkingen van bijzondere personen, door dezen vrijwillig aanvaard, waren
verder zeker niet zonder meer met ons constitutionele recht in strijd, zolang
zulke beperkingen, bezien in het licht van deze vrijwilligheid, niet meer inbreuk
maakten op de autonomie der persoonlijkheid dan het actuele zedelijke en
godsdienstige beoordelingspatroon verdroeg.

Ook Jeukens (1959) liet blijken het karakter dat men aan een grondrecht
toekende van groot belang te achten. Door het een absoluut karakter toe te
kennenreesde vraag of iedere andere norm, voortvloeiende uit de concrete positie
van de individuen (bijvoorbeeld normen van ambtsethiek) in naam van het
grondrecht ter zijde kon en mocht worden gesteld. Hij beantwoordde die vraag
ontkennend. Uit de formulering van de grondwettelijke bepalingen over grond-
rechten bleek reeds dat de vrijheidsrechten minder absoluut waren omschreven
dan bij hun opneming in staatsregelingen werd verdedigd. Verder meende
Jeukens dat normen van ambtsethiek en rechtsregels over de ambtenaarsverhou-
ding bleven bestaan ook indien de wet deze niet positiveerde. Het was uitgeslo-
ten, dat de wet het gehele waardenfundament waarop de staat steunde, tot
uitdrukking bracht.

Buiten de grondrechtenbeperkende regels, die ingevolge uitdrukkelijke be-
palingen der Grondwet mogelijk waren, achtte hij daarom regels over ambts-
verplichtingen die het dienstbelang in het licht van het algemeen welzijn vorder-
de, geoorloofd.

Boukema stelde in zijn proefschrift (1966) dat wanneer de overheid als
werkgever optrad, artikel 7 Grondwet en artikel 10 Europees mensenrech-
tenverdrag direct konden worden toegepast. De vrijheid van meningsuiting
verplichtte de overheid het daarin vervatte grondrecht tegen aantasting te be-
schermen, en wel allereerst door zelf zich van inbreuken op die vrijheid te
onthouden. Waarom die opdracht niet ook zou gelden waar de overheid in een
speciale gezagsverhouding tot bepaalde groepen onderdanen stond was, aldus
Boukema, moeilijk in te zien. Dit betekende dat de grondrechten ook golden in
bijzondere ondergeschiktheidsverhoudingen. Wel zou uit de aard van die ver-
houding kunnen voortvloeien, dat bepaalde beperkingen die niet aan ieder
mochten worden opgelegd, hier toegestaan waren. Het probleem spitste zich
dan toe, niet op de vraag of beperkingen die uit de bijzondere verhouding
voortvloeiden toelaatbaar waren, maar op de vraag tot welke grens die beper-
kingen mochten gaan. Boukema meende dat beperking van de grondrechtsuit-
oefening door bijzondere personen niet in strijd was met het wezen van de
grondrechten. Tevens dat de uitdrukkelijke grenzen van artikel 7 Grondwet
(geen voorafgaand verlof, slechts beperking door de wet) niet golden ter zake
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van de bijzondere verhouding. Beperkingen mochten niet de kern van het
grondrecht aantasten (algemeen verbod van meningsuiting). Het te beschermen
belang moest de beperking van het grondrecht rechtvaardigen. Daarbij moest
rekening worden gehouden met functie en plaats van betrokkene(n).

Van der Horst (1967) ten slotte benaderde het vraagstuk in zijn proefschrift
‘Ambtenaar en grondrechten’ op een enigszins andere wijze. Hij meende dat
geen wezenlijk verschil tussen ambtenaren en werknemers in de particuliere
sector bestond, noch naar de wijze van ontstaan van de dienstverhouding, noch
naar de taakinhoud van de overheid. Grondrechten vormden verder minimale
eisen om de ontplooiing van het menselijk leven tot gelding te brengen. Een
verdeling van mensen over verschillende categorie€n, al naar gelang hun positie
in het maatschappelijk bestel, waarbij voor de een de wettelijk geformuleerde
grondrechten wel, voor de ander niet of slechts in beperkte mate zouden gelden,
achtte hij daarom ontoelaatbaar. Grondrechten dienden daarom in zijn visie
(derden-)werking te hebben voor alle werknemers, hetzij bij de overheid hetzij
in de particuliere sector. De feitelijke grondslag ontbrak om - zo was zijn
conclusie — het vraagstuk ambtenaar en grondrechten als een bijzonder pro-
bleem aan de orde te stellen.

In een bespreking in ‘Themis’ van het boek van Van der Horst stelde
Koopmans bij diens conclusies de vraag of de koppeling van het probleem
ambtenaar-grondrechten aan de derdenwerking van grondrechten wel noodza-
kelijk was. Grondrechten hadden tot strekking overheidsgezag te beperken. Ook
als werkgeefster oefende de overheid overheidsgezag uit. De omweg van de
derdenwerking had men daarom niet nodig om grondrechten van toepassing te
kunnen achten op de gezagsuitoefening ten aanzien van ambtenaren, aldus
Koopmans (bijlage 3,1.1).

parlementaire debatten en rechter

Hierboven wees ik reeds op de stroomversnelling in de opinievorming over de
betekenis van grondrechten voor militairen en ambtenaren aan het eind van de
zestiger jaren en het begin van de zeventiger jaren.

Tussen militair gezag en dienstplichtigen deed zich aan het eind van de
zestiger jaren een aantal conflicten voor over de wederzijdse rechten en plichten.
Dienstplichtigen organiseerden zich in verenigingen, hielden protestdemon-
straties, verspreidden pamfletten waarin maatregelen van het militair gezag en
militaire autoriteiten werden gekritiseerd. Het militaire gezag van zijn kant
trachtte de activiteiten die het onwenselijk achtte, tegen te gaan. Strafsancties in
dat verband leidden tot de inschakeling van de tuchtrechter en tot parlementair
optreden. Het Hoog Militair Gerechtshof zag zich onder meer gesteld voor de
vraag naar de grondwettigheid van grondrechten rakende maatregelen. Het nam
in de zaak van majoor Miog (8 december 1971) het standpunt in, dat het in
artikel 7 Grondwet vervatte recht toekwam aan een ieder, derhalve ook aan de
militaire ambtenaar. De verantwoordelijkheid volgens de wet bleef echter wel
gelden. Deze verantwoordelijkheid werd voor de militair mede bepaald door die
wettelijke regelingen, welke hem als militair normen opleggen — in het bijzon-
der de-Wet op de krijgstucht en het daarop stoelende reglement. Op grond van
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deze wet gold de regel dat de militair zich te allen tijde had te onthouden van
gedragingen strijdig met enig dienstvoorschrift of onbestaanbaar met de mili-
taire tucht of orde. Deze krijgstucht eiste niet dat de militair zich zou onthouden
van elke kritiek op maatregelen en beslissingen van militaire autoriteiten of op
in de krijgsmacht bestaande toestanden, mits die kritiek op een zakelijke wijze
werd geleverd en naar vorm en toon deed blijken dat geen afbreuk werd gedaan
aan de vereiste eerbied voor de in die kritiek betrokken autoriteit (bijlage 3,2.2).

In de Tweede Kamer leidden deze conflicten tot een interpellatie door het
Kamerlid De Gaay Fortman van de Minister van Defensie De Koster op 2
december 1971. Vanuit de Kamer (P.P.R., D’66, P.v.d.A., A.R.P.) werd
daarin het standpunt verdedigd dat de beperking van de vrijheid van meningsui-
ting krachtens de Grondwet slechts bij wet was toegestaan. Beperkingen dien-
den verder nodig te zijn in een democratische samenleving. (Een eis die uit een
aantal bepalingen van het Europese mensenrechtenverdrag voortvloeit.)

De regering antwoordde bij monde van Minister De Koster en Minister Van
Agt van Justitie dat in verband met de speciale relatie van militairen tot de
overheid de grenzen van de vrijheid van meningsuiting voor militairen verschil-
den van die voor burgers. De verschillen dienden wel zo gering mogelijk te zijn.
Zij waren echter nodig en toegestaan. Een duidelijk antwoord op de vraag of de
Grondwet toeliet, dat ook bij lagere regeling dan de wet beperkingen aan de
vrijheid van meningsuiting van militairen werden gesteld, bleef (nog) uit.

In januari 1972 bood de regering wel de gevraagde duidelijkheid. In de
Nota inzake de herziening van het militair tuchtrecht werd het standpunt inge-
nomen dat militaire gedragsregels, die de uitoefening van grondrechten of het
genot van fundamentele vrijheden beperkten, onder andere in verband met de
Grondwet in de formele wet behoorden te worden opgenomen. De beperkingen
zouden daardoor in overleg met de Staten-Generaal worden vastgesteld.

Een ander punt uit de interpellatie van De Gaay Fortman acht ik nog van
belang. De interpellant stelde dat krachtens artikel 7 Grondwet over strafsanc-
ties ten aanzien van meningsuitingen de beslissing van de onafhankelijke
rechter behoorde te kunnen worden ingeroepen. Bevoegdheden ter zake be-
hoorden niet aan een commandant die, mogelijk zelf betrokken in een conflict,
volgens de vage regels van de krijgstucht beslissingen nam. De Minister van
Defensie wees deze interpretatie van artikel 7 Grondwet van de hand (bijlage
3,2.2).

Met de uitspraken van de regering in januari 1972 over de betekenis van
bepalingen van grondrechten voor de militaire verhoudingen was de kou nog
niet uit de lucht. In de eerste plaats bleven de bestaande krijgstuchtelijke
regelingen nog gelden en werden (ten dele) nog toegepast, totdat de beoogde
herziening van het militaire tuchtrecht tot stand zou zijn gebracht. Ook feitelijk
bleven de conflicten niet uit. Bij de behandeling van de begrotingen voor
Defensie van 1972 en latere jaren werd in de kamers dan ook herhaaldelijk nog
gedebatteerd over de betekenis van de grondrechten voor militairen.

Vanaf eind 1969 nam eveneens de parlementaire aandacht voor met name de
vrijheid van meningsuiting van ambtenaren sterk toe. In een reeks kamervragen
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en vragen bij begrotingsbehandelingen — het Tweede Kamerlid Roethof zette
zich in het bijzonder voor de kwestie in — werd de regering gedwongen zich
rekenschap te geven van en een standpunt te bepalen over de gelding van
bepalingen over grondrechten (artikel 7 Grondwet; artikel 10 E.V.) voor amb-
tenaren. Ook werd de vraag steeds nadrukkelijk gesteld of niet krachtens de
Grondwet uitsluitend de wetgever in formele zin bevoegd was de meningsuiting
van ambtenaren te beperken.

De regering zegde een nota toe. Deze toezegging leidde tot de Aanwijzingen
inzake ambtelijk optreden (extern), betrekking hebbend op de vrijheid van
meningsuiting van ambtenaren. Op 1 augustus 1972 bood de Minister van
Binnenlandse Zaken de aanwijzing aan de Kamer aan. In de inleiding op de
aanwijzing werd opgemerkt dat grote voorzichtigheid geboden was, omdat een
zowel bij de Grondwet als bij verdrag gewaarborgd grondrecht in het geding
was. De aanwijzing was er dan ook niet op gericht om aan staatsburgers als
zodanig in de uitoefening van hun grondrecht van de vrijheid van meningsuiting
beperkingen op te leggen. Zij gaf aan welke beperkingen voor ambtenaren als
werknemers voortvloeiden uit het feit dat zij deel uitmaakten van een bepaald
—en in hun geval bovendien bijzonder — werkverband. Aan het slot van de
toelichting op de aanwijzing volgde de opmerking, dat bij beroep op de amb-
tenarenrechter, deze de algemene verplichting van de ambtenaar zich te gedra-
gen zoals een goed ambtenaar betaamde, (gewezen werd op artikel 50
A.R.A.R.) zou interpreteren.

De aanwijzing vormde dus een interpretatie van een bij algemene maatregel
van bestuur vastgestelde regel voor het ambtelijk gedrag. Minister van Bin-
nenlandse Zaken, De Gaay Fortman noemde haar in het parlementaire debat
over de aanwijzing in maart 1974 een leidraad, een interpretatie van dat artikel.

Had de regering in januari 1972 met betrekking tot militairen tot uitgangspunt
gekozen, dat onder andere de grondwettelijke bepalingen over grondrechten
(waaronder artikel 7 Grondwet) met inbegrip van de daarin besloten regels over
de beperkingsbevoegdheden (met name de eis, dat beperkingen worden gesteld
bij wet in formele zin) onverkort golden voor militairen, in de aanwijzing en in
de toelichting daarop werd met geen woord gerept over de eis van artikel 7
Grondwet, dat beperkende regels over de vrijheid van meningsuiting van amb-
tenaren bij wet in formele zin moeten worden gegeven. Artikel 50 A.R.A.R.
werd een voldoende juridische basis voor de aanwijzing geacht. In de com-
mentaren op de aanwijzing en in het parlementaire debat erover zou dit een
belangrijk punt van kritiek vormen.

literatuur 1970-1974

De literatuur over het onderwerp in de jaren 1970-1974 tendeerde ook naar
erkenning van de volledige toepassing van de grondwettelijke bepalingen over
grondrechten op de uitoefening van overheidsgezag ten aanzien van ambtenaar
of militair.

In 1971 verscheen het proefschrift van Burkens over de beperking van
grondrechten. Hij onderzocht in dat boek systematisch de beperkingsmogelijk-
heden ten aanzien van klassicke grondrechten en de eventuele lacunes in de
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bescherming van de burgers tegenover de overheid. De hoofdlijn van Burkens’
betoog daarbij was, dat vaagheid en onduidelijkheid omtrent beperkingsmoge-
lijkheden het waarborggehalte van de grondrechten voor de burgers verminder-
de of zelfs liet verdwijnen. Met name de wetgever zou op meer systematische
wijze inhoud moeten geven aan de clausuleringen der grondrechten, teneinde
binnen het aldus geéxpliciteerde kader tot belangenafweging te kunnen over-
gaan. Hierdoor werd het normatieve karakter van de clausuleringen versterkt.
Ten aanzien van personen die in een bijzondere rechtsverhouding tot de over-
heid verkeerden (ambtenaren, militairen, gedetineerden), achtte hij beperkin-
gen slechts toelaatbaar, indien zij op de clausuleringen van de grondrechten
waren gebaseerd. Omtrent de beperkingen van grondrechten dienden bewuste
beslissingen te worden genomen. Waar het belangrijke beslissingen betrof, was
zulks een taak van de wetgever.

Onduidelijk in de hele problematiek achtte Burkens wat als beperking moest
worden aangemerkt. Betekent het een beperking van de vrijheid van meningsui-
ting, wanneer het een onderwijzer niet vrij stond om aan zijn leerlingen in
klasverband zijn persoonlijke inzichten over te dragen. Burkens meende van
niet. De vrijheid van meningsuiting was aan de onderwijzer gewaarborgd in
diens kwaliteit van staatsburger, niet in diens kwaliteit van onderwijzer. Een
goede uitoefening van de dienstbetrekking kon met zich brengen dat de onder-
wijzer zich in functie uitsluitend aan de leerstof hield. Buiten dienstverband kon
een onderwijzer wel op gelijke voet met zijn medeburgers aanspraak maken op
de bescherming van de grondwettelijke waarborg.

De moeilijkheid was echter, aldus Burkens, in hoeverre deze rollendifferen-
tiatie viel door te voeren. Ambtenaren gingen ’s avonds naar huis en transfor-
meerden zich tot staatsburgers. Krijgsmachtpersoneel werd (nog) geacht
vierentwintig uur per etmaal in dienst te zijn. Men diende als norm te stellen dat
een bijzondere status niet volledig absorptief mocht zijn. Geé€ist mocht worden
dat de status op zijn doelbestemming betrokken was en daarbuiten een restpost
overliet.

Van bijzondere beperkingen was naar het oordeel van Burkens daarom eerst
sprake, indien aan betrokkene de mogelijkheid was ontnomen om op gelijke
voet met zijn medeburgers het desbetreffende grondrecht uit te oefenen. Een
bijzondere rechtsverhouding kon tal van belemmeringen in de uitoefening van
een grondrecht met zich brengen welke als zodanig niet als beperkingen behoef-
den te worden begrepen. Zo zou een lid van de gewapende macht in het
algemccn niet gedurende diensttijd naar eigen believen tot uitoefening van de in
de Grondwet gewaarborgde belijdenisvrijheid, verenigings- of vergadervrijheid
kunnen overgaan. Zulks belette hem niet deze grondrechten buiten diensttijd uit
te ocfenen.

Voor de stelling dat bijzondere beperkingen werkelijke beperkingen vorm-
den, die dan ook aan de clausuleringen der grondrechten moesten beantwoor-
den, verschafte de Grondwet overigens, aldus de opvatting van Burkens, geen
aanknopingspunten. De praktijk verschafte deze aanknopingspunten zijns in-
ziens evenmin. Het bestuur placht zich pragmatisch op te stellen.1)

71



In juli 1972 betoogde vervolgens — de Nota herziening militair tuchtrecht was al
verschenen — de scheidende President van het Hoog Militair Gerechtshof, dat
voor militairen ook in beginsel het recht op vrijheid van meningsuiting van
kracht was. Hun bijzondere verhouding tot de overheid kon bijzondere beper-
kingen meebrengen. Voor deze beperkingen moest een specifieke, duidelijk
omschreven regeling op wettelijke basis aanwezig zijn, die betrokkenen niet in
onzekerheid liet.2)

In verschillende publikaties stelde verder het Tweede Kamerlid der P.v.d. A,
Roethof, dat blijkens artikel 7 Grondwet beperking alleen bij wet was toege-
staan. Wie gaf eigenlijk — zo vroeg hij zich met betrekking tot de eerder-
genoemde aanwijzing af — de regering het recht een beperking bij ministerieel
besluit vast te leggen.3) ‘

Boukema meende in een uitvoerige noot onder de beschikkingen van het
H.M.G. over de zaken Dona en Schul dat het van nut kon zijn drieérlei beperkin-
gen te onderscheiden:

a. beperkingen die een onmiddellijk en onvermijdelijk gevolg waren van de
bijzondere rechtsverhouding zelf (beperkingen t.a.v. de ambtenaar tijdens
de diensturen). Deze beperkingen werden algemeen aanvaard. De rechts-
grond ervoor was m.b.t. ambtenaren te ontlenen aan het vrijwillige karakter
van die verhouding;

b. beperkingen die in geen enkele relatie stonden tot de bijzondere rechts-
verhouding (een regeling die de overheid zou machtigen particuliere brieven
aan ambtenaren te openen). Deze beperkingen dienden volledig te voldoen
aan de eisen die de wet aan beperkingen van grondrechten in het algemeen
stelde;

c. (OK:detussenaenb liggende) beperkingen die aan de ambtenaar of militair
als zodanig werden opgelegd en die gemotiveerd werden vanuit de bijzon-
dere rechtsverhouding zelf. Over deze beperkingen ging, aldus Boukema,
de discussie. Hij wees erop dat de overtuiging veld won dat zodanige
beperkingen slechts aanvaardbaar waren indien deze in het licht van de
doelstelling van de organisatie noodzakelijk waren. Daarbij diende te wor-
den gelet op de concrete functie en plaats van betrokkene.

Er viel, aldus Boukema, een toenemende neiging te bespeuren grond-
wettelijke grondrechten ook van toepassing te laten zijn op bijzondere
rechtsverhoudingen. Hij achtte deze ontwikkeling een gelukkige. Wel zou
het zijns inziens nodig zijn de ter zake geldende regelingen nader op hun
verenigbaarheid, ook met de grondwettelijke grondrechten te onderzoe-
ken. Daarbij moest ook uitsluitsel worden verkregen over de vraag of en
eventueel de mate waarin het vrijwillige karakter van een bijzondere rechts-
verhouding grondrechtsbeperking buiten de grondwettelijke clausulering
om toeliet.4)

Ten slotte noem ik een artikel uit 1973 van A. Modderkolk over de vrijheid van
meningsuiting binnen de krijgsmacht. In dat artikel stelde Modderkolk dat,
aangezien de Grondwet geen uitzonderingsbepaling stelde ten aanzien van
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personen die in een bijzondere rechtsverhouding tegenover de overheid stonden,
de grondrechten onverkort golden voor het krijgsmachtpersoneel. Verandering
of opheffing van de grondrechten kon dan ook slechts geschieden door dezelfde
organen die ze tot stand hadden gebracht, namelijk Koning en Staten-Generaal
en niet door het orgaan dat de bijzondere rechtspositie beheerste.5)

2.5 1974-1979

In 1974 werd door regering en Tweede Kamer definitief een streep gehaald door
de opvatting dat grondrechten wel golden voor ambtenaren maar dat in het
dienstbelang beperkingen waren toegestaan buiten de bevoegdheden die de
grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor het opleggen van beperkin-
gen boden. Tevens werd in dat jaar in de Defensienota het standpunt van de Nota
herziening militair tuchtrecht over de gelding van bepalingen over grondrechten
voor militairen herhaald.

Regering en Kamer huldigden hiermee een opvatting over de gelding van
grondrechten, die rond honderd jaar daarvoor ook reeds herhaaldelijk als begin-
sel was verdedigd.

Over de aanwijzing inzake de vrijheid van meningsuiting voor rijksambtena-
ren werd in maart 1974 een debat gehouden in de Tweede Kamer. Mevrouw
Goudsmit (D’66) opende het debat. Zij betoogde dat ambtenaren een gelijke
vrijheid als iedereen moesten hebben. Zij stelde verder de vraag of de aanwij-
zing, gelet op de eis van artike] 7 Grondwet dat beperkingen van de meningsui-
ting bij wet in formele zin behoorden te worden vastgelegd, niet ongrondwettig
was. Het Kamerlid Roethof betoogde eveneens dat artikel 7 Grondwet een
wettelijke voorziening vereiste. Verder meende hij dat voor een goede be-
scherming van de vrijheid van meningsuiting procedurele regels voor het opleg-
gen van beperkingen aan ambtenaren nodig waren.

Minister van Binnenlandse Zaken De Gaay Fortman antwoordde op deze
opmerkingen dat de regering de gelding van artikel 7 Grondwet voor de verhou-
ding overheid-ambtenaar aanvaardde. Hij wees erop dat steeds nauwgezetter
werd onderzocht of een beperking van een grondrecht zich verdroeg met de tekst
van de Grondwet. Dit laatste kwam onder meer tot uiting in de steeds meer
gehoorde mening, dat artikel 7 van de Grondwet ook ten aanzien van ambtena-
ren zou voorschrijven dat beperkingen van de vrijheid van meningsuiting alleen
bij een wet in formele zin mochten worden vastgelegd. Hij meende dat de
rechtsontwikkeling wel zover was voortgeschreden, dat de eis van formele
wetgeving voor het beperken van de vrijheid van meningsuiting van ambtenaren
in acht moest worden genomen, wanneer het ging om het invoeren van nieuwe,
nog niet bestaande beperkingen. Bestaande voorschriften als artikel 50
A.R.A.R., tot stand gekomen in een periode, waarin naar de toen heersende
mening de grondwettigheid daarvan buiten twijfel stond en die algemeen als
geldend recht werden aanvaard, kon men evenwel niet plotseling ongrondwettig
achten, omdat men geleidelijk meer betekenis aan de eis van de formele
wetgeving was gaan toekennen. De bestaande rechtspositieregelingen moesten
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wel worden aangepast aan de eisen van de Grondwet.

Bij de replieken herhaalde Roethof zijn standpunt met betrekking tot de eis
van formele wetgeving. Overigens werden bij de replieken geen opmerkingen
over deze kwestie gemaakt. De woordvoerder van de K.V.P., A.R.P. en
C.H.U. vroeg zich af of wetgeving mogelijk zou zijn en of het wenselijk was
preventieve censuur geheel te vermijden (bijlage 4,2).

In de Defensienota van juli 1974 herhaalde de regering haar standpunt dat hun
bijzondere status aan militairen niet het genot ontnam van de in de Grondwet en
Europese conventie neergelegde vrijheidsrechten. Wel waren beperkingen mo-
gelijk. Deze moesten voldoen aan de eis, dat zij in het belang van een democrati-
sche samenleving waren. De bevoegdheid tot het stellen van beperkingen diende
verder rechtstreeks te kunnen worden afgeleid uit de desbetreffende bepalingen
van Conventie en Grondwet.

Hiermee was, zoals ik hierboven betoogde, definitief de opvatting aanvaard, dat
grondrechtenbepalingen (inclusief hun competentievoorschriften) volledig van
toepassing waren op de rechtsverhoudingen voor ambtenaren en militairen. Met
betrekking tot bestaande bepalingen van rechtspositieregelingen en krijgstucht
werd evenwel aanvaard dat deze ook als ze niet aan de eisen van grondrech-
tenbepalingen voldeden, van kracht bleven totdat de aanpassing aan die eisen tot
stand was gebracht.

Het beginsel van de volledige gelding van grondrechtenbepalingen voor
ambtenaren en militairen is na het debat over de aanwijzing, de Nota herziening
militair tuchtrecht en de Defensienota nog wel enkele keren besproken (par-
lementaire behandeling van deze nota’s; grondwetsherzieningsontwerp klas-
siecke grondrechten in 1976). Veranderingen in standpunten of afwijkingen van
het beginsel hebben zich daarin niet voorgedaan.

Kritiek erop werd wel geuit door de Raad van State in zijn advies over het
wetsontwerp klassieke grondrechten. De Raad verenigde zich met de opvatting
dat de grondrechten ook golden voor de verhouding overheid-ambtenaar. Hij
achtte het echter niet juist, dat elke beperking van grondrechten van ambtenaren,
welke verder strekte dan ten aanzien van andere burgers, tot de beper-
kingsclausules van de desbetreffende artikelen moest kunnen worden herleid.
De Raad wilde derhalve het regeringsstandpunt van voor 1972-1974 gehand-
haafd zien. Regering noch Tweede Kamer volgden de Raad hierin (bijlage 4,3.)

Voorlopige algemene aanwijzingen militairen
Op twee bijzondere punten van de regeringsstukken van belang voor het
vraagstuk omtrent grondrechten voor militairen en ambtenaren ga ik vervolgens
in. In de eerste plaats op aspecten van de Voorlopige algemene aanwijzingen
inzake de uitoefening van bepaalde grondrechten door militairen. In de tweede’
plaats vermeld ik opmerkingen van de regering over de centrale norm van het
toegezegde wetsontwerp over de uitoefening van grondrechten door ambtena-
ren.

Van de hierboven besproken aanwijzing voor rijksambtenaren waren de
militairen uitgezonderd. In 1975 werden voor militairen afzonderlijke voorlopi-
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ge aanwijzingen over de uitoefening van grondrechten vastgesteld. Zoals de
aanwijzing voor ambtenaren een interpretatie van artikel 50 A.R.A.R. vormde,
hielden de aanwijzingen over de uitoefening van grondrechten door militairen
een interpretatie in van artikel 2 Wet op de krijgstucht en de artikelen 17 en 19
van het Reglement betreffende de krijgstucht. Deze aanwijzingen waren ont-
worpen vooruitlopend op de algemene aanpassing van het militaire tuchtrecht.

De voorlopige aanwijzingen hebben betrekking op de uitoefening van de
rechten van meningsuiting, vergadering en betoging door militairen binnen en
buiten de kazerne. Het belangrijkste aspect ervan acht ik de uitdrukkelijke
erkenning van het recht van militairen grondrechten binnen de kazerne uit te
oefenen en de uitwerking van deze grondrechtenuitoefening binnen kazernes.

In de aanwijzingen wordt concreet inhoud gegeven aan de betekenis van
grondrechten in verband met de militaire omstandigheden. Aspecten van deze
concretisering betreffen: a. de gelding buiten de diensturen en buiten de kazerne;
b. de gelding binnen de kazerne — voor militairen daar werkzaam, voor derden.
c. de inhoud van de beperkingsbevoegdheid van de kazernecommandant en de
inpassing van deze bevoegdheid binnen de beperkingsmogelijkheden van de
grondwettelijke bepalingen over grondrechten.

Eerst geef ik de algemene lijnen van de aanwijzingen weer. Daarna bespreek ik
in verband met de beperkingsbevoegdheid van de commandant de regels van de
aanwijzingen meer in detail.

De voorlopige aanwijzingen houden in, dat buiten de kazerneterreinen mili-
tairen bij betogingen, vergaderingen en de verspreiding van geschriften zijn
gebonden aan de algemene rechtsregels, die voor alle burgers gelden. Verder zal
overtreding van regels van militair straf- of tuchtrecht kunnen worden gestraft.
Willen militairen bij een betoging buiten de kazerne hun uniform dragen, dan
hebben zij daarvoor toestemming nodig van de betrokken provinciale com-
mandant, tenzij de betoging verbetering van de voor militairen algemeen gel-
dende arbeidsvoorwaarden, met inbegrip van hun woon- en werkomstandighe-
den, tot onderwerp heeft. Voor het dragen van het uniform tijdens vergaderin-
gen buiten de kazerne hebben zij geen toestemming nodig. Wel kan zo nodig
incidenteel een verbod worden gegeven.

De uitwerking van de betekenis van grondrechten binnen de kazeme is het
meest interessante aspect van de aanwijzingen. De toelichting op de aanwijzin-
gen wijst er verscheidene keren op, dat het kazerneterrein voor militairen niet
alleen de ruimte is waar zij hun dagelijks werk hebben, maar ook de ruimte waar
zij overigens veelal verblijven. Dit gaat volgens de aanwijzingen slechts op voor
militairen die op een bepaald kazerneterrein zijn gelegerd of te werk gesteld.
Voor andere militairen behoeft de uitoefening van grondrechten binnen de
desbetreffende kazerne niet te worden verzekerd. Een uitzondering hierop wordt
gemaakt voor bestuurders van bepaalde belangenverenigingen van militairen.
Personen met wie de militaire overheid geen bijzondere relatie heeft, hebben, zo
kan men uit het slot der aanwijzingen lezen, geen recht op uitoefening van
grondrechten binnen kazernes. Wordt aan hen zodanige uitoefening toegestaan,
dan gaat het om het verlenen van faciliteiten. Het al of niet verlenen van zulke
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faciliteiten binnen de kazerne aan buitenstaanders mag overigens niet op wil-
lekeurige basis geschieden; men dient gelijke gevallen een gelijke behandeling
te geven en eenmaal verleende faciliteiten niet zonder noodzaak voor de toe-
komst te be€indigen.

Samengevat betekent het voorgaande dat voor personen voor wie de kazerne
een werk- en leefgemeenschap is, de uitoefening van grondrechten als de
vrijheid van meningsuiting, betoging, en vergadering, binnen de kazerne wordt
erkend. Voor personen die geen deel uitmaken van deze werk- en leefgemeen-
schap bieden grondrechten geen aanspraken m.b.t. het gebruik van kazer-
neruimten. Worden zij toegelaten op kazerneterreinen, dan dient de militaire
overheid in haar gezagsuitoefening ten aanzien van hen als een basisnorm alleen
het gelijkheidsbeginsel (en het verbod van discriminatie naar ik veronderstel) in
acht te nemen.

De gezagsuitoefening van de militaire commandant over het gebied en de
inrichtingen van een kazerne en over de uitoefening van grondrechten daarbin-
nen is gericht op verschillende belangen. In de eerste plaats heeft dit gezag het
toezicht krachtens militair straf- en tuchtrecht. In de tweede plaats heeft de
kazerne-commandant blijkens de toelichting op de aanwijzingen op grond van
zijn algemene verantwoordelijkheid voor de orde, veiligheid en rust in de
kazerne de bevoegdheid maatregelen en regelingen te treffen voor een goede,
regelmatige gang van zaken binnen de kazerne. In de derde plaats heeft de
commandant de zorg dat manifestaties binnen de kazerne niet tot ernstige
tegenstellingen leiden tussen leden van de daar gevestigde woon- en werkge-
meenschap, zo blijkt uit de toelichting.

Het probleem is daarbij hoe deze gezagsbevoegdheid met betrekking tot de
uitoefening van grondrechten binnen kazernes zich verhoudt tot de bepalingen
over grondrechten. De aanwijzingen zoeken onder meer aansluiting bij de
bevoegdheden tot beperking van grondrechten, die krachtens de bepalingen der
Grondwet en de eventuele jurisprudentie daarover (art. 7 Grondwet) kunnen
worden uitgeoefend. Omtrent de verspreiding van geschriften wordt gesteld dat
uit artikel 7 Grondwet en de jurisprudentie over dit artikel drie eisen voortvloei-
en.

Militaire commandanten mogen geen eigen normen geven omtrent de al of
niet toelaatbaarheid van de inhoud van te verspreiden geschriften. Zij mogen het
verspreiden niet onderwerpen aan voorafgaande toestemming. Voorts mogen zij
het verspreiden van geschriften niet zo ver beperken, dat dit neerkomt op een
algemeen verspreidingsverbod. Bij onvoorziene omstandigheden mag de com-
mandant, mits hij geen preventief toezicht op de inhoud van de geschriften
uitoefent, van zijn eigen vaste orders afwijken.

Betogingen worden tijdens de uren waarop dienst wordt gedaan niet toege-
staan. De commandant kan toestemming voor betogingen binnen de kazerne,
die buiten diensturen worden gehouden, onder meer weigeren indien de beto-
ging met de krijgstucht of met een ander gewichtig dienstbelang in strijd is.
Naast de regels die hij kan geven omtrent route, plaats en begeleiding (verge-

- lijkbaar met gemeentelijke voorschriften) kan hij betogingen die kunnen leiden
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tot ernstige tegenstellingen tussen de binnen de kazerne gelegerde of te werk
gestelde personen verbieden. Voorts kan hij betogingen verbieden die gericht
zijn tegen een militaire meerdere of een dienstopdracht. Wel mogen betogingen
zich richten tegen onjuist geachte toestanden of regelingen als zodanig. Ook
omtrent vergaderingen wordt aan de commandant een preventieve toestem-
mingsbevoegdheid toegekend, in verband met bijvoorbeeld de zorg voor de
veiligheid van personen en goederen. Verder zal naar ik veronderstel — de
aanwijzingen zwijgen hierover — de keuze van de ruimte en het tijdstip van de
vergadering moeten passen binnen het werkschema van de kazerne. De com-
mandant kan verder zijn toestemming weigeren voor een vergadering als het
onderwerp of de strekking van een vergadering gevaar kan opleveren voor het
ontstaan van ernstige tegenstellingen. Ten slotte kan hij toestemming weigeren,
indien hij op goede gronden vreest dat er gevaar is voor het begaan van
krijgstuchtelijke vergrijpen of strafbare feiten.

Uit deze beschrijving van bevoegdheden van de commandant blijkt, dat het
inpassen van de uitoefening van grondrechten binnen een werk- en leefgemeen-
schap complicaties oproept die de uitoefening van grondrechten door burgers op
de openbare weg niet kent.

Ten aanzien van de verspreiding van geschriften, betogingen of vergaderin-
gen op de openbare weg oefent het gemeentebestuur een beperkt toezicht uit, dat
de inhoud en doelstellingen van manifestaties niet betreft. Het toezicht daarop
behoort aan de wetgever, justitie en rechter. Het lokaal bestuur draagt zorg voor
het inpassen van door grondrechten beschermde manifestaties als de versprei-
ding van geschriften of betogingen, in het verkeer op de openbare weg, treedt op
ter voorkoming of bestrijding van ongeregeldheden, draagt zorg voor de nacht-
rust.

De kazernecommandant heeft boven een vergelijkbare zorg voor een goede
inpassing van de bedoelde manifestaties in het verkeer op het kazerneterrein en
een ordelijk verloop van de kazernedienst, de zorg dat de gebouwen en terreinen
zodanig worden gebruikt, dat ze overeenkomstig hun bestemming kunnen
functioneren. Ook een gemeentebestuur kan in deze dubbelrol optreden indien
het zelf als verhuurder van zalen of terreinen optreedt. In dat geval rijzen
soortgelijke vragen (dient een gemeentebestuur bij het verhuren van een zaal er
preventief-bestuurlijk op toe te zien dat geen strafbare handelingen in de ver-
huurde ruimte worden verricht?).

Tenslotte heeft de commandant niet alleen met de zorg voor de openbare orde
en het goede beheer overeenkomstig de bestemming van de kazerne te maken,
maar ook met de omstandigheid, aldus blijkt uit de aanwijzingen, dat een
kazerne een werk- en leefgemeenschap vormt. Manifestaties binnen de kazerne
mogen best prikkelen en kritiek inhouden. Gaan zij naar valt aan te nemen, leiden
tot ernstige tegenstellingen of tot aanvallen op de militaire meerderen, dan
dienen zij, zo meen ik de aanwijzingen op dit punt te kunnen weergeven, niet te
worden toegelaten of dient hun verdere voortgang te worden verboden (bijlage
4,2).
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In antwoord op een kamervraag van het Tweede Kamerlid Waltmans plaatste
Minister De Gaay Fortman van Binnenlandse Zaken enkele opmerkingen over
de inhoud van het in voorbereiding zijnde wetsontwerp over de uitoefening van
grondrechten door ambtenaren. Overwogen werd, zo deelde hij mee, in het
wetsontwerp een voorschrift op te nemen, dat een ambtenaar zich diende te
onthouden van het openbaren van gedachten of gevoelens indien en voor zover
daardoor de goede vervulling van zijn functie of, in verband met de aard van zijn
functie, de goede functionering van de openbare dienst zou worden verstoord.

Met het oog op twee belangen zou volgens dit voorschrift een beperking aan
de uitingsvrijheid kunnen worden gesteld: a. i.v.m. de goede vervulling van de
functie; b. voor zover in verband met de aard van de functie de goede functione-
ring van de openbare dienst zou worden verstoord.

Uit dit laatste element van het voorschrift blijkt dat niet wordt gedacht aan een
verplichting voor de ambtenaar om acht te slaan op de belangen van de openbare
dienst in het algemeen. Eerst indien er een verband is tussen de functie van
betrokkene en het functioneren van de openbare dienst, wordt grond gezien voor
beperkingen (bijlage 4,3).

Literatuur na 1974

Als laatste onderdeel van dit overzicht vermeld ik opmerkingen in de literatuur
na 1974 over de vraag naar de gelding van grondrechten voor overheidsper-
soneel.

In het ‘Militair Rechtelijk Tijdschrift’ hebben in *74-’75 Modderkolk en Lam-
mers een debat gevoerd over de grondwettigheid van de hierboven besproken.
voorlopige algemene aanwijzingen voor militairen en bepalingen over de uit-
oefening van grondrechten uit het Reglement betreffende de krijgstucht. Dat
debat deed sterk denken aan het dispuut in het Weekblad van het Recht in 1922,
voorafgaand aan het kamerdebat in december van dat jaar over de grondwettig-
heid van het reglement (zie bijlage 2,1). Modderkolk viel de grondwettigheid
aan van niet in de formele wet vastgelegde beperkingen van de vrijheid van
vereniging en van meningsuiting, Lammers verdedigde de grondwettigheid van
de desbetreffende bepalingen met o0.a. een beroep op de ontstaansgeschiedenis
van het reglement. %)

Begin mei 1976 verscheen een artikel van Den Hollander over de voorlopige
aanwijzingen, waarin hij de grondwettigheid van de aanwijzingen verdedigde.”)

Verder noem ik aanpassingen die Donner in de tiende druk (1977) van het
‘Handboek van het Nederlandse staatsrecht’ in vergelijking met de negende
druk van 1972 heeft aangebracht. De tekst van 1972 werd nog steeds in
hoofdzaak bepaald door het standpunt dat Van der Pot in 1940 publiceerde en in
1962 door Donner bij de eerste bewerking was gehandhaafd. De opvatting was
dat grondwettelijke bepalingen over grondrechten, gezien hun historische bete-
kenis, bescherming beoogden te geven aan de gewone burger tegenover de
organen van de staat en niet van toepassing waren op de ambtenaarsverhouding.
Wel waren door Donner na 1962 op Van der Pot’s standpunt, waarin de vrije
gezagsbevoegdheid van de overheid ter zake sterk werd benadrukt, de nodige
nuances aangebracht.
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In 1977 achtte Donner de vraag niet langer academisch, of in de verhouding
overheid-ambtenaar de grondrechten van toepassing waren dan wel of zij uit
hoofde van die betrekkingen bepaalde beperkingen konden ondergaan. Uit de
opmerkingen blijkt niet of Donner met die vraag uitsluitend doelt op beperkin-
gen binnen de grondwettelijke beperkingsclausules die materieel in het bijzon-
der voor ambtenaren gelden, dan wel of hij bij het vaststellen van die bepaalde
beperkingen wegens het bijzondere karakter van de betrekking ook afwijking
van de grondwettelijke bepalingen over grondrechten aanvaardbaar acht.8)

Ten slotte vermeld ik het standpunt van Alkema in zijn ‘Studies over Europese
grondrechten’. Alkema meent dat als uvitgangspunt zou moeten dienen dat de
grondrechten in beginsel ook gelden voor militairen. Hij acht het daarbij
wenselijk dat belangrijke aspecten van de militaire rechtspositie bij formele wet
zouden moeten worden geregeld. Daarmee zou, zo stelt hij, tegemoet worden
gekomen aan het voorschrift van de Grondwet dat beperking van grondrechten is
voorbehouden aan de formele wetgever. De wet tot regeling van de rechtspositie
van de militair zou verder speciale aandacht moeten besteden aan die grond-
rechten, welke in verband met de krijgsmacht het meest relevant zijn, zoals de
vrijheid van meningsuiting en het recht van vakvereniging. Voor de zelden op
militairen toegepaste grondrechten zou een uitdrukkelijke regeling in de bedoel-
de wet achterwege kunnen blijven. Met betrekking tot die grondrechten ziet hij
een taak voor de rechter. Deze zou naar het voorbeeld van de Straatsburgse
rechtspraak de keuze hebben tussen: a. het onverkort handhaven van de grond-
rechten ook ten aanzien van militairen; b. het interpreteren van de grondrechten
met inachtneming van bepaalde door het militaire leven gedicteerde modalitei-
ten; en c. het aanbrengen van inherente beperkingen (een bevoegdheid die
omzichtig moet worden gehanteerd.?)
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HOOFDSTUK 3 BEOORDELING VAN DE VERSCHILLENDE
OPVATTINGEN

3.1 Algemeen

Bij de vraag naar de betekenis van de grondwettelijke bepalingen over
grondrechten voor de rechtsverhouding tussen overheid en overheidspersoneel,
gaat het om het vinden van oplossingen voor de spanning die er bestaat tussen de
persoonlijke vrijheid van het overheidspersoneel, de juridische regels daarover
enerzijds, en de gezagsuitoefening door het bestuurlijk gezag over de be-
stuursorganisatie en de daarin werkzame personen anderzijds.

Aan de ene kant kent het constitutionele raamwerk een aantal bepalingen, die
waarborgen beogen te bieden voor specifieke aspecten van de persoonlijke,
politicke en maatschappelijke vrijheid. Aan de andere kant heeft de overheid
binnen het staatsrechtelijke bestel de zorg dat het openbaar bestuur en de daarin
werkzame personen de opgedragen publieke taken goed vervullen. Tussen beide
belangen moet een synthese worden gevonden, zowel met betrekking tot de
toepassing van de constitutionele regels als met betrekking tot de concrete
inhoud van de verplichtingen, die aan personen werkzaam binnen de openbare
dienst, in verband met hun functie moeten worden opgelegd.

In deze paragraaf zal ik het geldingsgebied van de grondwettelijke bepalingen
over grondrechten globaal omlijnen. Met de huidige rechtsopvatting dat
grondwettelijke bepalingen over grondrechten ook voor de rechtsverhouding
overheid-overheidspersoneel gelden zijn namelijk nog lang niet alle vragen
opgelost met betrekking tot het toepassingsgebied van de grondrechten. Ik
volsta hier met te wijzen op de hierboven beschreven uiteenzettingen van
Burkens en Boukema en de Voorlopige algemene aanwijzingen voor militairen.

Vragen met betrekking tot het toepassingsgebied ter zake van grondrechten
hangen zowel samen met de geschakeerde inhoud van bepalingen over grond-
rechten, als met variaties die zich voordoen met betrekking tot functie en inhoud
van de bestuursorganisatie.

Grondrechten vormen een gedifferenticerd geheel van regels naar materi€le
strekking als naar juridische vormen. Zij beschermen verschillende aspecten
van de persoonlijke vrijheid; geven garanties voor gedragingen op maat-
schappelijk-politiek terrein: vrijheid van meningsuiting, vereniging, vergade-
ring, betoging; leggen aanspraken vast: kiesrecht, gelijke benoembaarheid in de
openbare dienst; verplichten de overheid zich van inbreuken te onthouden of
verplichten de overheid bij haar handelen bepaalde uitgangspunten in acht te
nemen: regels omtrent vrijheidsontneming, verbod van discriminatic wegens
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bijvoorbeeld politicke overtuiging, geloof, levensovertuiging, ras of geslacht,
gelijkheidsbeginsel. In de loop der jaren is daarbij een verruiming opgetreden in
de gebieden, waar grondrechten betrekking op hebben (dit zal zeker het geval
zijn als de voorgestelde grondwetsbepalingen over grondrechten van kracht
zullen worden). Als Struycken de gelding van grondrechten voor de ambtelijke
rechtsverhouding afwijst, betreft deze afwijzing een beperkter grondrech-
tenterrein dan momenteel wordt beoogd.

De differentiatie in concrete werksituaties voor overheidswerknemers kan
ook tot verschillen leiden in de betekenis van bepalingen over grondrechten
binnen de werksituatic. Men vergelijke de betekenis van grondrechten voor
militairen binnen militaire inrichtingen en deze betekenis voor bijvoorbeeld
personeel van het Ministerie van Defensie binnen het departementsgebouw.

Ten aanzien van de grondrechten rakende verplichtingen van overheidswerk-
nemers kan men in beginsel twee gebieden onderscheiden: in de eerste plaats de
verplichtingen die de eigenlijke functievervulling betreffen; in de tweede plaats
de verplichtingen die iemand in verband met zijn functie buiten de functiever-
vulling heeft. De discussie over de gelding van grondrechten voor overheidsper-
soneel is in hoofdzaak over de tweede categorie van verplichtingen gegaan. De
samenloop van persoonlijke, (staats-)burgerlijke rechten en ambtsverplichtin-
gen is buiten de functievervulling ook het duidelijkst en heeft tot de meest
pregnante vragen over de gelding van grondrechten geleid. Over de eerste
categorie van verplichtingen, die de eigenlijke functievervulling betreffen, heeft
men zich in het algemeen minder hoofdbrekens gemaakt. Ik noem de plicht van
een onderwijzer om gedurende een aantal uren onderwijs te geven volgens het
leerplan (voorbeeld van Burkens); maar ook de plichten van ambtenaren zich
lichamelijk of psychologisch te laten keuren, zich onder omstandigheden te
laten fouilleren. De persoonlijke vrijheid en de werking van bepalingen over
grondrechten wordt bij die verplichtingen in beginsel geabsorbeerd, zo lijkt in
het algemeen de gedachte te zijn, door de eisen van het goede functioneren van
de overheidsorganisatie.

Persoonlijke ontplooiing en persoonlijke vrijheid binnen de functievervulling
en binnen de organisatie waarbinnen iemand werkzaam is, dienen primair vanuit
de organisaticdoelstellingen en de daaruit af te leiden eisen omtrent het func-
tioneren van de organisatie te worden bepaald. De bestuurlijke eisen met
betrekking tot de functievervulling en het functioneren van (onderdelen van de)
overheidsorganisatie moeten niet in de eerste plaats door grondrechten worden
bepaald. Hieronder zal ik nader op dit uitgangspunt ingaan en betogen, dat het in
een aantal opzichten niet opgaat. Ook met betrekking tot de functievervulling en
het gebruik van de inrichtingen van de openbare dienst door aldaar werkzame
overheidswerknemers rijzen belangrijke vragen van grondrechten-interpretatie.

Aldus bezien is de vraag naar mijn oordeel niet: gelden de bepalingen over
grondrechten wel of niet met betrekking tot de gezagsuitoefening over het
overheidspersoneel, maar: welke aspecten, welke gebieden, van die gezagsuit-
oefening worden wel en welke niet bestreken door bepalingen over grondrech-
ten. Het verschil in de opvattingen is dan niet ‘ja’ of ‘nee’, maar een meer of
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minder constitutioneel vrijlaten van die gezagsuitoefening.

Ik kom vervolgens tot een bespreking van de verschillende opvattingen ten
aanzien van de gelding van grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor
overheidspersoneel. Hierboven en in de bijlage heb ik vooral de betekenis van
de verschillende opvattingen in de rechtspraktijk pogen te schetsen. Ik heb
daarbij de nadruk gelegd op de standpunten van de organen die in de rechts-
praktijk beslissen over rechtsregels. Bij de beoordeling van de verschillende
opvattingen hieronder sta ik in het bijzonder stil bij de belangrijkste verdedigers
in de literatuur van de verschillende opvattingen. Hun beschouwingen zijn het
meest uitgewerkt en toegelicht, bieden daarom de meeste aanknopingspunten
vOOr commentaar.

3.2 De eerste decennia na 1848

In de eerste decennia na 1848 werd de staatsburgerlijke hoedanigheid van de
ambtenaar en het beginsel van de gelding van constitutionele voorschriften over
grondrechten in de rechtspraktijk en in de literatuur in overwegende mate
aanvaard. Verscheidene keren werd in literatuur en rechtspraktijk de gedachte
geuit, dat de ambtenaar een staatsburger was die zich inzette om de publieke
taakuitoefening te helpen verrichten. Bij dat beeld past niet de opvatting, dat die
dienstbaarheid aan de overheid zou leiden tot een volledige absorptie van zijn
staatsburgerlijke rechten. De staatsburger die ambtenaar werd, bleef staatsbur-
ger, maar moest wel bij de uitoefening van zijn (staats-)burgerlijke vrijheid, de
restricties in acht nemen, die nodig waren om de publieke taakuitoefening,
waartoe hij zich had verbonden, goed te laten verlopen. Daarbij werd niet in alle
gevallen een scherp onderscheid gemaakt tussen bijvoorbeeld vrijheid van
meningsuiting binnen de functie en daarbuiten. Bachiene hief in 1848 onder
andere juichtonen aan over de pas verworven vrijheid, omdat men eindelijk
openlijk kritieck kon spuien en misstanden aan de kaak kon stellen. Daarbij
maakte hij geen duidelijk onderscheid tussen kritiek die men vanuit zijn amb-
telijke hoedanigheid en in zijn staatsburgerlijke hoedanigheid uitte.

3.3 Buys

Toen Buys zich in 1883 in de discussie mengde, ontkende hij, zo meen ik, ook
niet het beginsel van die staatsburgerlijke kwaliteit van de ambtenaar. Buys
legde echter de volle zwaarte op de vrijwilligheid van het ambtenaarschap en op
de vrijheid van het indienstnemend overheidsgezag voorwaarden aan de in-
diensttreding te verbinden. Dergelijke voorwaarden, verplichtingen, schonden
iemands rechten niet, want de dienst met al de daaraan verbonden voorwaarden
werd vrijelijk aanvaard en kon elk ogenblik worden prijsgegeven, aldus Buys.
In de eerste plaats is het de vraag of dit laatste feitelijk juist is. Buys benaderde
-. de vrijheid om een dienstverband aan te gaan zuiver formeel-juridisch. Feitelijk
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kan iemand door maatschappelijke omstandigheden heel wel verplicht worden
zijn functie te blijven vervullen. Dat men dit ook in de vorige ecuw besefte,
blijkt onder meer uit de grondwetsbepaling van 1848 en de wet van 1851 over de
bevordering en het ontslag van krijgsmachtofficieren. Deze regelingen werden
gemotiveerd met het argument dat krijgsmachtofficieren door de specifieke aard
van hun functie moeilijk een betrekking buiten de krijgsmacht konden verwer-
ven.

Een tweede naar ik meen niet minder belangrijke vraag is of de overheid bij
haar gezagsuitoefening ten aanzien van overheidswerknemers niet wordt ge-
bonden door de bepalingen over de grondrechten. Impliciet zegt Buys nee. Het
is daarbij mijns inziens opmerkelijk met welk een gemak Buys, die met kracht
van overtuiging de binding van het overheidsgezag aan constitutionele normen
verdedigt, heenstapt over het bezwaar — later van verschillende zijden tegen zijn
visie aangevoerd — dat de ambtenaar wel afstand kan doen van zijn rechten,
maar dat in elk geval de overheid door constitutionele en wettelijke voorschrif-
ten wordt gebonden bij haar gezagsuitoefening over ambtenaren. Publieke
plichten blijven publieke plichten, zo dunkt mij, ook als de betrokken burgers er
geen betekenis aan hechten of er geen beroep op doen. Het kenmerkende van het
publiekrecht en publiekrechtelijke bevoegdheden is, dat niet de toevallige wil
van betrokkenen bepalend is voor de ruimte, die een overheidsorgaan heeft bij
het nemen van beslissingen. De overheid wordt geleid door beginselen van
publieke belangenbehartiging, waarvan de neerslag zo goed mogelijk in alge-
mene regelen en beginselen is vastgelegd. Het bestuur dient waar het burgers
bindt, zijn richtsnoer zo precies mogelijk in de wet te vinden en niet in
opvattingen van bestuurlijke organen over wat hoort en niet hoort. Waarom deze
algemene beginselen niet ook behoren te gelden ten aanzien van de gezagsuit-
oefening over ambtenaren maakt Buys niet duidelijk.

3.4 Struycken

Struycken zocht de oplossing voor het conflict tussen bestuurlijke gezagsuit-
oefening en grondrechten van ambtenaren in het beperken van het geldingsge-
bied van de grondwettelijke bepalingen over grondrechten. Deze bepalingen
betroffen de algemene rechtspositie van de burger, de algemene verhouding
overheid-onderdaan, aldus Struycken. Voor bijzondere verhoudingen tussen
overheid en burgers waren de bepalingen niet geschreven. De gezagsuitoefening
van de overheid over ambtenaren viel daarom buiten de werkingssfeer van de
grondrechten. Struycken beriep zich voor zijn opvatting op de ontwikkelingsge-
schiedenis van de grondrechten.

Uit die ontwikkelingsgeschiedenis valt naar mijn mening af te leiden dat men
bij het opstellen van de Grondwet van 1814 de opvattingen die in verband met de
staatsregelingen van 1797 en 1798 over grondrechten waren gehuldigd, had
verlaten. In deze staatsregelingen waren grondrechten voor-constitutionele be-
ginselen, eeuwig en onveranderlijk. Zij vormden de natuurlijke rechten van de
mens. Met betrekking tot de Grondwet van 1814 wilde men zo veel mogelijk in
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de lijn van het vroegere recht blijven. Ook de Grondwet van 1815, waarin vooral
op aandrang van Belgische zijde de bepalingen over grondrechten aanzienlijk
werden uitgebreid, bleef in die lijn. Een afzonderlijk hoofdstuk over grond-
rechten werd afgewezen. De grondrechten werden geplaatst bij de onderwerpen
van de Grondwet waar ze het meest mee in verband stonden. Men wilde een
pragmatische benadering, wars van abstract-theoretische beginselen en be-
spiegelingen. Volstaan werd met het bieden van waarborgen tegenover de
overheid voor die gebieden van de persoonlijke vrijheid van de burger, die het
meest kwetsbaar waren gebleken.

Anders dan Struycken vraag ik me tegen deze achtergrond af of men zich in
1814-1815 een scherp omlijnde voorstelling heeft gemaakt van het werkingsge-
bied van de grondwettelijke bepalingen over grondrechten. Ik veronderstel dat
het beeld dat men van de betekenis van die bepalingen had, nogal globaal was.
De bepalingen waren geschreven voor de verhouding van het individu t.o.v. de
overheid. Maar of men daarbij een precieze voorstelling heeft gehad van de
verschillende rechtsverhoudingen waarin de overheid tot burgers kan staan, van
de gevallen waarin betrokkene wel of niet tegenover de overheid als burger
moest worden beschouwd, betwijfel ik. De precisering van de betekenis van de
bepalingen voor verschillende rechtsverhoudingen tussen overheid en burger
lijkt mij veeleer in de toepassingspraktijk te zijn aangebracht. In deze toepas-
singspraktijk kwam men voor vragen over de gelding van grondrechten te staan
- bij wetgeving, interpellaties, verzoekschriften, bestuursbeslissingen — die
men vanuit het globale beeld van de strekking en de werking van de grond-
wetsbepalingen oploste. De grondrechten strekken tot bescherming van de
(staats-)burger tegenover de overheid, zo was een notie. Een tweede gedachte
was naar mijn mening, dat de ambtenaar, de militaire officier — zeker buiten de
uitoefening van zijn functie — niet alleen ambtenaar maar ook (staats-)burger
was. In de jaren na 1848 werd die tweede hoedanigheid in het algemeen niet
betwist. De ambtenaar was staatsburger, maar een staatsburger die zekere
reserves in acht moest nemen in verband met zijn ambtelijke hoedanigheid en
het goed functioneren van de openbare dienst. In de toepassingspraktijk van de
bepalingen over grondrechten na 1848 erkende men daarom de betekenis van
grondrechten voor de ambtenaarsverhouding.

Aan het eind van de negentiende en in het begin van de twintigste eeuw kwam
de nadruk meer en meer te liggen op het bijzondere van de gezagsverhouding
tussen overheid en ambtenaar en op het belang van de vrije gezagsuitoefening
van de overheid (‘baas in eigen huis’) en verdween het staatsburgerschap als
medebepalend begrip meer naar de achtergrond. De ambtelijke positie ging de
staatsburgerlijke hoedanigheid overschaduwen. Het ligt buiten de mogelijkhe-
den van dit preadvies om de oorzaken voor deze verschuiving in opvattingen te
verklaren. Het zou echter boeiend zijn om daar nader inzicht in te krijgen.

Struycken leverde een belangrijke bijdrage aan deze verschuiving van opvat-
tingen. Door zijn theorie werd het vraagstuk van de bestuurlijke gezagsuitoefe-
ning ten aanzien van meningsuitingen, verenigingslidmaatschappen enz. van
ambtenaren, ontdaan van de voetangels en klemmen, die het tot dat moment
hadden gekenmerkt. De tegendruk van de grondrechten tegen de gezagsuitoefe-
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ning verdween. Pas bij de uiterste grenzen van de gezagsuitoefening over
ambtenaren rezen normen (vergelij)k Van der Pot, ‘Handboek’, 1940, die
meende dat eerst bij een soort van geestelijke slavernij grenzen voor de vrijheid
van het bestuurlijk gezag zouden rijzen).

Tk meen op grond van het bovenstaande dat Struycken met zijn opvatting een
traditie be€indigde, zeker in de rechtspraktijk, waarin de betekenis en werking
van grondrechten voor de ambtenaarsverhouding in overwegende mate werd
aanvaard, terwijl uit de ontstaansgeschiedenis der grondwettelijke bepalingen
over grondrechten geen duidelijke gegevens vallen te putten voor zijn opvatting.
Struycken’s interpretatie werd mijns inziens meer geleid door algemene ge-
dachten over de strekking van grondrechten dan door een concrete historische
analyse van hetgeen in de ontwikkelingsgeschiedenis van de grondrechten ter
zake bleek. Een slotvraag in dit verband is hoe Struycken’s opvattingen over het
vraagstuk ambtenaar en grondrechten zich verhouden tot zijn eigen methodische
uitgangspunten. In de inleiding tot zijn handboek wijst hij erop, dat op het
onderzoek van de ontwikkeling van het — Nederlandse — positieve recht meer de
nadruk moet liggen dan op de juistheid van staatsrechtelijke theori€n en begrip-
pen. Aan de betekenis van de historie van de rechtsontwikkeling ten aanzien van
de vraag naar de gelding van grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor
de ambtenaarsverhouding schenkt hij echter bij zijn standpuntbepaling ter zake
onvoldoende aandacht.

3.5 Regering 1955, Van der Hoeven - Van der Horst

Vanaf 1955 keerde de regering terug tot het standpunt dat grondrechten van
toepassing zijn op de ambtenaarsverhouding. In 1959 nam de Centrale Raad van
Beroep op voorzichtige wijze hetzelfde standpunt in. In de literatuur deed zich in
de periode na 1955, als ik afzie van Kranenburg die in 1925 de toepassing van de
grondrechten voor de ambtenaarsverhouding bleef verdedigen, eenzelfde ont-
wikkeling voor.

Na de Tweede Wereldoorlog groeide de aandacht en betekenis van grond-
rechten in internationaal verband. Ik noem de Universele Verklaring over de
rechten van de mens, het verdrag.over de vakverenigingsvrijheid van 1948, het
Europees mensenrechtenverdrag en de voorbereiding van de in 1966 tot stand
gekomen V.N.-verdragen over de rechten van de mens. Grondrechten kregen in
internationaal verband een belangrijke functie bij de verwoording en normering
van fundamentele aspecten van menselijke vrijheid en aanspraken op een
menswaardig bestaan. Staten lieten zich door internationaalrechtelijke regels
over grondrechten en door internationaalrechtelijke instellingen voor de hand-
having van die regels binden. Deze ontwikkeling tekende zich ook af in het
nationale denken over de betekenis van grondrechten voor gezagsuitoefening
door overheidsorganen.

Aan de theorie over grondrechten leverde Van der Hoeven een belangrijke
bijdrage in zijn boek over ‘De plaats van de Grondwet in het constitutionele
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recht’. Vanuit de opvatting dat grondrechten de strekking hebben de persoon-
lijke autonomie te beschermen leidde hij af, dat geen ambtelijke verhouding het
grondrecht vermocht te negeren. Wel achtte hij zekere bijzondere beperkingen
in het licht van de vrijwillige indiensttreding door ambtenaren in overeenstem-
ming met de Grondwet. Deze opvatting sluit mijns inziens aan bij de gedachten
die voorafgaand aan de theorie Struycken in overwegende mate de rechts-
praktijk beheersten: wel gelding van de bepalingen over grondrechten voor de
rechtsverhouding overheid-ambtenaar, maar in verband met de bijzondere posi-
tie der ambtenaren zijn zekere bijzondere beperkingen toegestaan.

Ook Jeukens, Boukema en Van der Horst erkenden de bevoegdheid om buiten
de uitdrukkelijk in de Grondwet vermelde mogelijkheden tot beperking van
grondrechten, in verband met de bijzondere aard der rechtsbetrekking tussen
ambtenaar en overheid, beperkingen krachtens ongeschreven recht te stellen aan
de uitoefening van grondrechten door ambtenaren. Naar ik aanneem betreft het
bijzondere van deze beperkingsbevoegdheid niet alleen de materiéle inhoud van
de beperkingen maar ook de bevoegdheid tot afwijking van de grondwettelijke
aanwijzing van het orgaan, dat bevoegd is beperkingen van grondrechten te
regelen. Met deze ongeschreven grondwettelijke beperkingsbevoegdheid zocht
men naar het verenigen van de toepassing van de grondrechten met de
uitoefening van bestuursgezag over het overheidspersoneel, zonder dit be-
stuursgezag in alle opzichten te willen binden aan de Grondwet. Men kende aan
de grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor de ambtenaarsverhou-
ding een zwakkere werking toe dan deze voor de burgers in het algemeen
hadden.

Op welke gebieden van de gezagsuitoefening de grondrechten betrekking
hadden blijft in de vermelde opvattingen verder nogal in het vage.

De zienswijze over de betekenis van de grondrechten voor de ambtenaarsver-
houding tussen globaal 1955 en 1970 is als voorzichtig te karakteriseren. De
uitgangspunten die golden in de periode 1922-1955 zijn verlegd. Het beginsel
van de werking van grondrechten voor de ambtenaarsverhouding wordt erkend.
De juridische doorwerking van dit beginsel op de gezagsuitoefening met betrek-
king tot de door grondrechten bestreken gedragingen van ambtenaren, lijkt
vooral een zaak van de praktijk te zijn, die zich daarbij goede rekenschap van de
betekenis der grondrechten moet geven, maar waaraan overigens een redelijke
mate van vrijheid wordt gelaten bij het vaststellen van die betekenis.

3.6 Regering na 1972-1974, Burkens-Boukema.

De opvatting van de zeventiger jaren scherpte de betekenis van de grondwette-
lijke bepalingen over grondrechten voor de verhouding van de overheid tot haar
personeel nog verder aan. De grondrechten gelden onverkort, beperkingen zijn
slechts toegestaan binnen de ruimte die de Grondwet daarvoor uitdrukkelijk
biedt, zo is kort samengevat het standpunt. De centrale strekking van deze
opvatting geeft mijns inziens Burkens weer.

Vaagheid en onduidelijkheid omtrent de beperkingsmogelijkheden ten aan-
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zien van grondrechten verminderen het waarborggehalte van die grondrechten.
Toepassing van de grondwettelijke beperkingsclausules leidt tot de noodzaak
omtrent de beperking van grondrechten geen impliciete, maar bewuste, ex-
pliciterende beslissingen te nemen. Verder wijst hij op het belang van de taak
van de wetgever in dezen.

Burkens snijdt ook een andere belangrijke vraag aan: de vraag op welke
aspecten van de ambtenaarsverhouding de grondrechten betrekking hebben.
Burkens legt die grens daar waar de staatsburgerlijke kwaliteit van een amb-
tenaar in het gedrang komt, wanneer aan betrokkene de mogelijkheid is ontno-
men om op gelijke voet met zijn medeburgers het desbetreffende grondrecht uit
te oefenen. Deze mogelijkheid lijkt in de gedachten van Burkens aanwezig
zolang een ambtenaar of een militair normale diensttijden heeft, ’s avonds naar
huis kan gaan en zich daarmede kan transformeren tot staatsburger. Beperkin-
gen van grondrechten doen zich in deze visie bij een normale functie slechts voor
indien maatregelen worden genomen, gezag wordt uitgeoefend, verplichtingen
worden opgelegd buiten de functievervulling. Binnen een normale functiever-
vulling hebben grondrechten geen betekenis. Het is aanvaardbaar dat een
normale functievervulling het staatsburgerschap absorbeert. De onderwijzer
voor de klas kan daarom bij het geven van onderwijs geen beroep doen op de
vrijheid van meningsuiting om persoonlijke inzichten over te dragen. Burkens
tekent hierbij aan, dat een bijzondere status die vierentwintig uur per etmaal
beslag op iemand legt niet volledig absorptief mag zijn. Er moet een restpost
overblijven.

Burkens laat, zo meen ik, de betekenis van bepalingen over grondrechten voor
de verhouding overheid-ambtenaar verschillen al naar gelang de mate waarin
een functie beslag op de ambtenaar legt. Ook Boukema neemt in zijn opmerkin-
gen in de noot onder het H.M.G.-arrest het standpunt in, dater met het oog op de
werking van bepalingen over grondrechten voor bijzondere rechtsverhoudingen
verschillende groepen van beperkingen zijn.

Hij onderscheidt a. beperkingen die het onmiddellijk en onvermijdelijk ge-
volg zijn van de bijzondere rechtsverhouding zelf; b. beperkingen, die in geen
enkele relatie tot de bijzondere rechtsverhouding staan en c. de beperkingen die
tussen a. en b. liggen: beperkingen derhalve, die niet het onmiddellijk en
onvermijdelijk gevolg zijn van een bijzondere rechtsverhouding (naar ik aan-
neem beperkingen met betrekking tot gedragingen buiten de diensturen en
inrichtingen van de openbare dienst), maar wel in verband staan met de
dienstverhouding.

Ik meen dat zowel de opvatting van Burkens als de opvatting van Boukema
nog te weinig uitgewerkt zijn. Zij gaan van te algemene regels uit met betrekking
tot de werking van grondrechten voor de rechtsverhouding overheid-overheids-
personeel. De betekenis die grondrechten hebben voor een bijzondere rechts-
verhouding wordt primair, zo begrijp ik hun standpunten, bepaald door de
inhoud en omstandigheden van de functie.

De kenmerkende begrippen van de door hen geformuleerde regels over de
werking van grondrechten met betrekking tot de rechtsverhouding overheid-
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ambtenaar houden mijns inziens onvoldoende rekening met de gedifferentieerde
inhoud en strekking van bepalingen over grondrechten zelf. Burkens behandelt
bij zijn opmerkingen over de bijzondere rechtsverhoudingen grondrechten te
zeer als één geheel van regels betreffende de staatsburgerlijke vrijheid van de
ambtenaar. Hij differentieert vervolgens ten aanzien van dit geheel van regels al
naar gelang de vrije tijd en de ruimte die een functie voor de persoonlijke en
maatschappelijke vrijheid van een ambtenaar laat. Deze differentiatie naar
inhoud en context van de functie acht ik vanuit de inhoud en strekking van
bepalingen over grondrechten juist. Ik meen echter dat binnen de dienst grond-
rechten, afgezien van omstandigheden van de functie, wegens hun eigen inhoud
en strekking toepassing kunnen vinden. Aan de differentiaties ten aanzien van
de werking van grondrechten in verband met de inhoud en context van een
functie moet een differentiatie naar inhoud en strekking van bepalingen over
grondrechten voorafgaan.

Om dezelfde reden acht ik het centrale begrip in Boukema’s opmerkingen: het
onmiddellijk en onvermijdelijk gevolg van de bijzondere rechtsverhouding niet
bevredigend. Grondrechten kunnen ook een kritische rol vervullen ten aanzien
van de eigenlijke functievervulling. De omschrijving van Boukema heeft het
gevaar belangrijke aspecten van verplichtingen tijdens de eigenlijke vervulling
van een functie en beslissingen over bijvoorbeeld verlofverlening buiten de toets
der grondrechten te plaatsen. Ik noem de regeling van het verlof voor het
bijwonen van vergaderingen van publiekrechtelijke colleges, waarin een over-
heidsmedewerker is verkozen, verlof voor kadervergaderingen van vakvereni-
gingen, de regeling van het werken op zondag, op de sabbath of op andere
tijdstippen, waarop werknemers geloofsverplichtingen hebben. Ik wijs verder
op psychologische tests in verband met een functieverandering, fouillering aan
het lichaam in het dienstbelang. Voorts is het de vraag of het criterium van
Boukema niet beslissingen omtrent verlofverlening voor deelneming aan een
betoging tegen bijvoorbeeld regeringsplannen omtrent ambtenarensalarissen of
het deelnemen aan stakingen, buiten de werkingssfeer van de bepalingen over
grondrechten laat vallen.

Naar mijn mening dienen dergelijke kwesties die bijzondere aspecten van de
functievervulling betreffen, vanuit inhoud en strekking van het desbetreffende
grondrecht én vanuit de inhoud en context van een functie te worden beoordeeld.
Het gaat daarbij niet om het vaststellen van vanzelfsprekende, objectieve gege-
vens met betrekking tot de inhoud van een functie, waaruit onmiddellijke en
onvermijdelijke gevolgen voortvloeien maar om een waardering en weging van
belangen in het licht van bepalingen over grondrechten en in de context van de
functie. Primair zullen de inhoud en strekking van bepalingen over grondrechten
moeten aangeven of een bepaald aspect van een functie en de gezagsuitoefening
dienaangaande door een grondrecht wordt bestreken. Bij de verdere uitwerking
van de betekenis van het grondrecht kan de concrete inhoud van een functie en
de omstandigheden waarin die wordt vervuld nader de concrete betekenis van
een grondrecht bepalen.

Ik zal in het onderstaande in de eerste plaats een schets geven van verschillen-
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de typen grondrechten, die er naar mijn mening met het oog op hun werking voor
de verhouding overheid-overheidspersoneel zijn aan te wijzen. Vanuit deze
typering kom ik tot een globale aanduiding van het werkingsgebied van bepalin-
gen over grondrechten. Daarna plaats ik enkele opmerkingen over de betekenis
van de verschillende elementen die de werking van een rechtstreeks werkende
grondwetsbepaling vitmaken. Tenslotte volgen (hfst. 5) een samenvatting van
het betoog en enkele opmerkingen over het verband tussen de interpretatie van
grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor de relatie overheid-amb-
tenaar en algemene aspecten van de interpretatie van grondrechten en van de
bevoegdheid tot beperking daarvan.
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HOOFDSTUK 4 EIGEN OPVATTING

4.1 Algemeen

Een belangrijke groep grondrechten heeft tot doel wezenlijke aspecten van de’
persoonlijke vrijheid te beschermen tegen de overheid of wezenlijke aanspraken
ten aanzien van die overheid vast te leggen (ik laat bepalingen, die de overheids-
zorg voor materi€le levenscondities betreffen buiten beschouwing, evenals het
vraagstuk van de horizontale werking van grondrechten). Tot deze groep beho-
ren: verbod van discriminatie (art. 1.1); recht het land te verlaten (art. 1.2); recht
op gelijke benoembaarheid (art. 1.3); actief en passief kiesrecht (art. 1.4);
petitierecht (art. 1.5); godsdienstvrijheid en vrijheid van levensbeschouwing
(1.6); vrijheid van meningsuiting, vereniging, betoging, vergadering (artt. 1.7
— 1.9); garanties met betrekking tot persoonlijke levenssfeer, huisrecht, brief-
telegraafgeheim (artt. 1.10 — 1.12); garanties met betrekking tot vrijheidsont-
neming (art. 1.14) (zie bijlage 2).

De grondrechten geven uitdrukking aan de gedachte, dat iemands doen en
laten, zijn politiek en maatschappelijk functioneren, de omstandigheden waar-
onder hij leeft, zijn opvattingen en gedragingen in beginsel zijn zaak zijn. De
bepalingen belichamen de erkenning van het beginsel van de autonomie, de
zelfstandigheid van de persoon in een rechtsstaat. De bepalingen over de
grondrechten bieden op de door hen bestreken gebieden specifieke juridische
garanties, die uitgaan boven de algemene garanties, die de rechtsorde in een
rechtsstaat kent met betrekking tot de uitoefening van overheidsgezag.

De integrale gelding van de grondrechten in de verhouding van de overheid
tot personen die zich in geen bijzondere relatie met een overheidsorgaan hebben
begeven, noch zich bevinden in een gebouw of inrichting, dat een specifieke
functie heeft voor de uitoefening van de overheidstaak, vloeit uit de strekking
van het grondrecht rechtstreeks voort. De volledige toepassing van bepalingen
over grondrechten met betrekking tot gedragingen op de openbare weg, op eigen
of andermans erf of huis ligt daarom volledig in de lijn van het grondrecht.
Hetzelfde geldt voor uitoefening door burgers van het recht van petitie, het
kiesrecht.

Problemen, vragen met betrekking tot de toepassing van bepalingen over
grondrechten kunnen rijzen, indien een persoon zich in een bijzondere relatie of
situatie tot een overheidsorgaan bevindt. Ik denk eerst en vooral aan ambtena-
ren, arbeidscontractanten, militairen, gevangenen, personen die in een bepaalde
ruimte in quarantaine worden gehouden. Doch ook aan een journalist die een
interview van een minister of burgemeester afneemt; iemand die een subsidie
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voor een boek (Z.W.0O.) een film of toneelstuk (C.R.M.) vraagt; aan personen
die in een overheidsgebouw (museum) een demonstratie willen houden; een
gemeente die lokaliteiten voor bepaalde sociaal-culturele evenementen ten ver-
huur geeft.

Met betrekking tot deze gevallen rijzen meestal vanuit praktische gronden
vragen omtrent de toepassing van grondrechten. Moeten personen in die relaties
en/of situaties op dezelfde wijze en in dezelfde omvang als daarbuiten hun
rechten kunnen laten gelden? Moet de uitoefening van overheidsgezag in die
relaties en/of situaties geheel geschieden volgens de voorschriften die grond-
wettelijke bepalingen met betrekking tot die uitoefening geven.

Ik meen dat deze vragen over de toepassing en het toepassingsgebied van
grondrechten in bijzondere situaties en relaties hun beantwoording moeten
vinden in een onderzoek naar de inhoud en de strekking van de bepalingen over
een grondrecht. Deze beogen immers de bescherming van belangen van het
individu tegenover de overheid. Wil men aan de beschermende functie van een
bepaling recht doen, dan zal men zich bij het omlijnen van het toepassingsgebied
van de desbetreffende bepaling moeten laten leiden door inzichten omtrent de
betekenis die in een democratische samenleving het in een bepaling beschermde
belang behoort te hebben in de context van een bijzondere relatie of situatie van
bijvoorbeeld een overheidswerknemer tot de overheid. Dit betekent dat men,
denkend vanuit het grondrecht moet trachten te komen tot een explicitering en
concretisering van de in het grondrecht belichaamde belang.

Dit standpunt, dat inhoud en strekking van bepalingen over grondrechten de
primaire interpretatiefactoren vormen bij het vaststellen van de betekenis van
die bepalingen voor bijzondere relaties en situaties tussen overheid en burger, en
dat verder de concrete context van een bijzonder toepassingsgebied bij de
verdere concretisering van belang is, leidt mij tot de conclusie dat het feit of
iemand ambtenaar dan wel arbeidscontractant is, voor de werking ter zake van
bepalingen over grondrechten niet relevant is.

Wil men de betekenis van bepalingen over grondrechten voor de gezagsuit-
oefening over overheidswerknemers vanuit de materi€le inhoud van die bepa-
lingen uitwerken, dan doet het formele onderscheid tussen ambtenaar en ar-
beidscontractant niet ter zake. Beide typen functionarissen hebben vrijwillig
hun dienstverband aangegaan, staan onder het gezag van dezelfde overheid en
kunnen in gelijke functie-omstandigheden verkeren.

In het vervolg van mijn betoog zal ik daarom voor wat betreft de werking van
bepalingen over grondrechten geen onderscheid maken tussen ambtenaarschap
en het privaatrechtelijk arbeidscontract.

Bepalingen over grondrechten verschillen, zoals gezegd, naar inhoud en strek-
king. Sommige bepalingen betreffen de fysieke en psychische kernaspecten van
de persoon, bijvoorbeeld de waarborgen omtrent de vrijheidsontneming (bijl. 2;
art. 1.14), aspecten van de persoonlijke levenssfeer als de lichamelijke on-
schendbaarheid, iemands karakterstructuur (art. 1.10). Andere bepalingen be-
treffen een verbod van (krenkende) willekeur als het verbod van discriminatie,
het gelijkheidsbeginsel (artt. 1.1 en 1.3). Weer andere grondrechten hebben de

91



strekking de burger in zijn maatschappelijk-politieke handelen te beschermen.
Tk noem de vrijheid van meningsuiting, de rechten tot vereniging, vergadering
en betoging (artt. 1.7, 1.8 en 1.9).

Het is in het kader van dit preadvies uiteraard onmogelijk een volledige, laat
staan een systematische typering van grondrechten uit te werken. Deze rechten
vormen een te gedifferenticerd geheel om ze in scherp af te bakenen categorieén
te kunnen plaatsen. Toch meen ik dat tussen de groepen bepalingen die ik heb
genoemd belangrijke verschillen naar inhoud en strekking zijn aan te wijzen.
Bepalingen over de fysieke en psychische kernaspecten van de persoon betref-
fen normen, die de meest kwetsbare elementen van een persoon als zodanig
beogen te beschermen. Zij beogen de burger met betrekking tot die aspecten
bijzondere garanties te geven tegen de overheid. Het gelijkheidsbeginsel en het
verbod van discriminatie betreffen grondregels van publiekrechtelijk handelen
in een democratische rechtsstaat. Het overheidshandelen in een democratische
rechtsstaat is niet willekeurig, het behoort overwogen te zijn en er naar te streven
goed en systematisch doorgedachte en afgewogen doelstellingen te behartigen.
De bepalingen met betrekking tot het politieck-maatschappelijke handelen van de
burger hebben tot doel een vrije handelingssfeer voor de burger te garanderen.
De burger moet in een democratisch maatschappelijk en politick systeem de
ruimte hebben voor kritiek op en participatie aan het maatschappelijk en poli-
ticke leven.

4.2 Werkingsgebied van bepalingen

kernaspecten van de persoon en de persoonlijke levenssfeer; gelijkheidsbeginsel
en verbod van discriminatie

Deze verschillen in inhoud en strekking bieden naar mijn mening argumenten
voor een verschillende uitwerking van het werkingsgebied met betrekking tot de
rechtsverhouding overheid-overheidspersoneel van enerzijds de rechten die
kernaspecten van de persoon en de persoonlijke levenssfeer beogen te bescher-
men, het gelijkheidsbeginsel en het verbod van discriminatie en anderzijds de
rechten die de maatschappelijke en politieke vrije handelingssfeer beogen te
beschermen.

Bij het bepalen van de betekenis van grondrechten voor de rechtsverhouding
overheid-overheidswerknemers gaat het om de vraag in hoeverre men de ge-
zagsuitoefening door overheidsorganen over deze werknemers wil binden aan
de grondwettelijke bepalingen over grondrechten; of, als spiegelbeeld, in
hoeverre men de overheidswerknemers grondwettelijke garanties over grond-
rechten wil toekennen als waarborg voor hun persoonlijke vrijheid tegen die
gezagsuitoefening. Het gaat dus om een weging van de betekenis van de
gezagsuitoefening, het belang daarvan in een democratische rechtsstaat, tegen
de betekenis van de persoonlijke vrijheid. Juist bij die weging en afweging is het
mijns inziens van groot belang welke aspecten van de pérsoonlijke vrijheid door
de gezagsuitoefening worden geraakt. Bij beperkingen van de kernaspecten van

_de persoon en de persoonlijke levenssfeer (vrijheidsontneming als strafsanctie,
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fouillering aan het lichaam, verwerving en vastlegging van informatie met
betrekking tot iemands persoonlijkheidsstructuur, briefgeheim, telefoonge-
heim) in de relatie overheid-overheidswerknemer is er naar mijn mening een
extra reden om de grondwettelijke bepalingen omtrent die kernaspecten van
toepassing te laten zijn op de gezagsuitoefening ten aanzien van overheidswerk-
nemers. Er kan immers in die gezagsverhouding een sterke afhankelijkheid van
de werknemer ten opzichte van de overheid zijn. Verder liggen beslissingen die
bedoelde kernaspecten betreffen, in het algemeen buiten de sfeer van de be-
leidsvorming: het gebied waar de beslissingsvrijheid van het bestuurlijk gezag
over het functioneren van een overheidsdienst van groot belang is. Het gelijk-
heidsbeginsel en het verbod van discriminatie zijn verder, zoals betoogd, zozeer
verweven met algemene beginselen omtrent overheidshandelen in een demo-
cratische rechtsstaat, dat die overheid ook bij de gezagsuitoefening over haar
bestuursapparaat onverkort aan die regels gebonden behoort te zijn.

Mijn conclusie is daarom dat grondrechten met betrekking tot kernaspecten
van de persoon of de persoonlijke levenssfeer, het gelijkheidsbeginsel en het
verbod van discriminatie volledige werking moeten hebben ten aanzien van alle
aspecten en gebieden van de gezagsuitoefening door de overheid over over-
heidswerknemers, zowel in als buiten de functievervulling.

vrijheid van meningsuiting, vereniging, vergadering en betoging

Daarnaast zijn er de bepalingen over de vrije handelingssfeer op maat-
schappelijk en politiek terrein (vrijheid van meningsuiting, van vereniging,
vergadering en betoging). Ik meen dat bij de uitwerking van de betekenis van
deze bepalingen voor de gezagsuitoefening door overheidsorganen ten aanzien
van overheidswerknemers, een onderscheid is toegestaan naar gelang hun
werking ligt buiten de eigenlijke functievervulling dan wel daarbinnen. Ener-
zijds zou een volledige werking van deze bepalingen over het gehele gebied der
gezagsuitoefening de beslissings- en bestuursvrijheid van het bestuurlijk gezag
over de openbare dienst in de kern kunnen aantasten. Toepassing van deze
grondrechten met betrekking tot de taak vervulling en het functioneren van over-
heidsorganen, zou de persoonlijke vrijheid van de overheidswerknemers om
hun inzichten in de taakvervulling van de overheid door te zetten, als beginsel
voorop stellen en juridisch beschermen, terwijl bij beslissingen omtrent de
bepaling en uitvoering van het beleid van de overheidsorganisatie het zwaarte-
punt juist dient te liggen bij het functioneren van de organisatie overeenkomstig
beslissingen van democratisch gecontroleerde bestuurlijke organen.

Anderzijds meen ik dat, zolang voor de werknemer redelijkerwijs voldoende
tijd en mogelijkheden overblijven zich buiten zijn werk te ontplooien, met de
strekking van bedoelde bepalingen verenigbaar is dat zij in beginsel slechts
bescherming bieden ten aanzien van gedragingen buiten het werk. Een zinvolle
uitoefening van burgerschap en staatsburgerschap in een democratische samen-
leving wordt daarmee niet gefrustreerd. De differentiatie naar werking buiten en
binnen de functie dient echter niet te worden toegepast als een absolute scheids-
lijn die ertoe zou leiden, dat buiten de functie grondrechten over onder meer
vrijheid van meningsuiting wel, en binnen de functie geen werking hebben.
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Daarvoor liggen onder meer de omstandigheden, waaronder functies moeten
worden vervuld, te verschillend. Sommige functies laten (onder omstandighe-
den) weinig mogelijkheden zich daarbuiten maatschappelijk en politiek te
ontplooien. In die gevallen past mijns inziens bij inhoud en strekking van het
grondrecht, dat het ook binnen de werkvervulling bescherming moet bieden.
Verder raken lang niet alle verrichtingen van overheidsfunctionarissen tijdens
de functievervulling of binnen de inrichtingen van de openbare dienst aan het
wezen van de bestuursvrijheid van het bestuurlijk gezag. Indien deze gedragin-
gen verder een zinvolle betekenis voor de individuele werknemer of voor de
werkgemeenschap als geheel kunnen hebben, kan er reden zijn bij de afweging
van het belang van de bestuursvrijheid en gezagsuitoefening enerzijds en het
belang van garanties voor de persoonlijke vrijheid anderzijds het belang van de
beslissingsvrijheid van het bestuurlijk gezag niet zonder meer te laten prevale-
ren, maar te zoeken naar adequate vormen van bescherming voor bepaalde
gedragingen van overheidswerknemers tijdens de functievervulling of binnen
inrichtingen van de openbare dienst. Mijn conclusie is daarom dat de betekenis
van de onderhavige groep van grondrechten niet beperkt behoeft te zijn tot
gedragingen buiten de functie. Hun toepassing kan ook binnen de functiever-
vulling in specifieke omstandigheden passen bij inhoud en strekking van deze
grondrechten.

vrijheid van meningsuiting e.d. buiten ¢.q. binnen werk

Tegen de achtergrond van deze algemene opmerkingen over de betekenis van
de grondrechten die de vrije handelingssfeer op maatschappelijk en politick
gebied beschermen kom ik tot een meer concrete uitwerking van de betekenis
van deze grondrechten voor verplichtingen buiten en binnen de functievervul-
ling. In de eerste plaats ga ik in op verplichtingen die aan een ambtenaar worden
opgelegd met betrekking tot gedragingen buiten de eigenlijke functievervulling
en buiten de inrichtingen van de dienst.

Zoals hierboven betoogd, behoeft in het licht van de afweging van be-
stuursvrijheid enerzijds en eigen (staats-)burgerlijke, persoonlijke vrijheid an-
derzijds, niet met inhoud en strekking van bepalingen over vrijheid van me-
ningsuiting, vereniging, vergadering en betoging in strijd te zijn, indien zij in
beginsel alleen van toepassing zijn buiten de functievervulling, zolang buiten de
functievervulling voor een overheidsmedewerker voldoende tijd en ruimte
overblijven voor een zinvolle uitoefening van deze vrijheden.

Buiten de functievervulling hoort, in het licht van de afweging: be-
stuursvrijheid - (staats-)burgelijke vrijheid, persoonlijke vrijheid, naar mijn
mening het staatsburgerschap te prevaleren boven de eventuele doorwerking van
de ambtelijke positie en behoren de constitutionele waarborgen voor de be-
scherming van de staatsburger tegenover de overheid van toepassing te zijn. Zij
bieden het constitutionele raamwerk voor de vaststelling van de aanvaardbaar-
heid en de inhoud van verplichtingen die men met betrekking tot de staatsbur-
gerlijke vrijheid van een overheidsfunctionaris wenst vast te leggen.

De toepassing van de grondrechten van vrijheid van meningsuiting, vereni-

_ ging, vergadering en betoging met betrekking tot de gezagsuitoefening over
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ambtenaren binnen de functievervulling en de inrichtingen van de openbare
dienst is, zoals betoogd, veel problematischer. De openbare dienst vormt een
complex van organisaties, dat binnen de democratische rechtsorde tot taak heeft
publieke belangen te behartigen. De staatsrechtelijke taakverdeling brengt mee,
dat politieke bestuurders in samenwerking met of in verantwoordelijkheid aan
de vertegenwoordigende organen bepaalde taken voorbereiden, eventueel in
overleg brengen met die vertegenwoordigende organen en uitvoeren. Voor een
goede vervulling van hun publieke taak binnen de democratische rechtsorde
dienen deze politieke bestuurders zeggenschap te hebben over de organisaties,
die binnen de democratische rechtsorde zijn belast met dat voorbereiden, me-
dewerken aan het eventuele overleg met vertegenwoordigende organen en
uitvoeren van de publieke taken. De overheidsmedewerkers die zich vrijwillig
hebben verbonden voor het medehelpen bij de behartiging van deze publieke
taken, hebben een deel van hun persoonlijke vrijheid en ontplooiingsmogelijk-
heden gesteld onder de op democratische besluiten gebaseerde en/of democrati-
sche gecontroleerde gezagsuitoefening van de politieke bestuurders (en van
degenen die voor hen optreden), terwijl zij bij een normale werkdag voldoende
ruimte behouden om op zinvolle wijze zich politiek en maatschappelijk te
ontplooien. De absorptie van de persoonlijke vrijheid door de functievervulling
kan tegen die achtergrond gedurende de werkdag in beginsel aanvaardbaar
worden geacht. Mijn conclusie is daarom, dat de democratische grondslag en
wijze van functionering van de bestuurlijke beslissingsvrijheid ten aanzien van
het functioneren van de openbare dienst rechtvaardigen, dat de daarmee samen-
hangende gezagsuitoefening in beginsel niet wordt gebonden en ingekaderd
door de grondwettelijke bepalingen over grondrechten met betrekking tot vrij-
heid van meningsuiting, vereniging, vergadering en betoging. Men mag er
daarbij van uitgaan, dat het bestuurlijk gezag in een democratische rechtsorde
bij zijn bestuurs- en gezagsuitoefening ten aanzien van het functioneren van de
openbare dienst voldoende kritische zin, verantwoordelijkheid en redelijkheid
zal opbrengen met betrekking tot de functieverrichtingen van de ambtelijke
medewerkers, hun recht op ontplooiing in het werk, op inzicht in en inspraak
over het functioneren van het beleid.

In een aantal opzichten moeten deze gedachten nader worden bezien. In de
eerste plaats vervalt bij functies, die — tijdelijk — een volledig beslag leggen op
een overheidsmedewerker of deze verplichten binnen dienstinrichtingen te
verblijven (militairen in bepaalde omstandigheden), de mogelijkheid zich bui-
ten het werk op politiek en maatschappelijk gebied te kunnen ontplooien.
Hiermee zal ook een verschuiving in de werking van relevante grondrechten
moeten optreden. Binnen de uren, of inrichtingen van de dienst zullen mogelijk-
heden moeten worden geschapen voor een zinvolle uitoefening van de bedoelde
grondrechten. Vergelijk de Voorlopige algemene aanwijzingen voor militairen
en de hierboven gereleveerde opvattingen van Burkens.

Ook bij normale werktijden is in sommige gevallen een zinvolle uitoefening
van de vrijheid van meningsuiting, het recht tot vereniging, vergadering, beto-
ging en het passief kiesrecht slechts mogelijk binnen de werktijden. Ik meen dat
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in die gevallen er zich een samenloop voordoet van het dienstbelang en het
individueel belang bij de uitoefening van grondrechten. In deze gevallen kan de
(staats-)burgerlijke vrijheid een pregnante betekenis krijgen en mogen mijns
inziens de constitutionele waarborgen ter zake niet zonder meer worden
geabsorbeerd door het beginsel van de vrije gezagsuitoefening over de
dienstvervulling van een overheidswerknemer. De regeling van de verlofverle-
ning (bepaling van gronden tot weigering van het verlof, de vorm van het verlof,
de duur van het verlof, continuering van de bezoldiging) dient daarom niet alleen
in de sfeer van de arbeidsvoorwaarden en faciliteitenverlening te liggen, maar
behoort wegens het (staats-)burgerlijke aspect tevens onder de bepalingen der
grondrechten te vallen.

Verder meen ik dat de betekenis van de vrije beslissingsbevoegdheid van het
bestuurlijk gezag over het bestuursapparaat nog nader kan worden uitgewerkt.
Er kan mijns inziens, zonder aantasting van de vrijheid van het bestuurlijk gezag
een organisatic overeenkomstig haar publieke doelstelling of bestemming te
laten functioneren, ruimte blijven voor het gebruik van inrichtingen van de
dienst door de daar werkzame medewerkers voor zekere individuele of maat-
schappelijke activiteiten op het terrein van grondrechten. Een dienst of
dienstonderdeel vormt niet alleen een organisatie, die erop is gericht bepaalde
publicke taken te behartigen. Zij vormt ook een werkgemeenschap en een plaats
waarin individuen een belangrijk deel van hun persoonlijk leven doorbrengen.
Leden van een werkgemeenschap zullen onderling over maatschappelijke en
politicke onderwerpen of over hun gemeenschappelijke belangen tegenover het
gezag van gedachten willen wisselen. Indien deze activiteiten de taakvervulling
van de dienst niet schaden (een vergadering in de avonduren of in de middag-
pauze in een dienstgebouw behoeft dit bijvoorbeeld niet te doen) en ze voor het
publiek het politiek-onzijdige karakter van inrichtingen en zaken van de
openbare dienst niet aantasten (zo kunnen er bezwaren rijzen tegen politiek
uitgesproken aanplakbiljetten aan de buitenramen, terwijl deze aanplakbiljetten
wel in de koffiehoek van het personeel of op de eigen werkkamer, waar geen
publiek wordt ontvangen, kunnen worden toegestaan), zijn er goede gronden aan
te voeren grondrechten van toepassing te laten zijn op dergelijke activiteiten. Zo
is bijvoorbeeld toepassing van het grondwettelijk verbod van preventieve cen-
suur ten aanzien van aanplakbiljetten op een publikatiebord voor het personeel
denkbaar. Verder kan ook binnen de werkruimten in een aantal opzichten
privacybescherming van belang zijn. Ik denk aan privé-telefoongesprekken,
privé-brieven, de kleding en haardracht, of aan privacybescherming ten aanzien
van ruimten in bureaus en kasten waarin persoonlijke zaken zijn opgeborgen.

In het bovenstaande zijn de afwegingsfactoren steeds geweest: het belang van
een vrije bestuurs- en beslissingsbevoegdheid van het bestuurlijk gezag over het
functioneren van een dienstonderdeel tegen het belang van een goede juridische
verzekering van de persoonlijke vrijheid binnen en buiten de functievervulling.

Een van de kenmerken van een overheid in een democratische rechtsstaat kan
zijn, dat die overheid zelf instellingen opricht of in stand houdt die tot taak
hebben onafhankelijk wetenschappelijk onderwijs te geven of wetenschappelijk
onderzoek te doen, bijvoorbeeld ten aanzien van een aspect van het overheids-
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beleid. (Ik denk aan het wetenschappelijk onderzoek dat op het Rijksinstituut
voor de Oorlogsdocumentatie wordt verricht.) De verzekering van de vrijheid
van meningsuiting van daar werkzame functionarissen kan een belang zijn voor
een onafhankelijke taakvervulling.

Ten aanzien van het docerend personeel van openbare universiteiten worden
geen grondwettelijke garanties gegeven, wel wettelijke in de Wet op het weten-
schappelijk onderwijs en het Academisch Statuut.

Ik meen dat bij functie en positie van het openbaar wetenschappelijk onder-
wijs en andere openbare wetenschappelijke instellingen kan passen, dat de
uitingen binnen de functievervulling van het wetenschappelijk personeel vallen
onder garanties van artikel 7 Grondwet.

4.3 samenvatting van 4.2

Samenvattend kom ik tot de conclusie dat bij de beoordeling van de betekenis van
rechtstreeks werkende bepalingen over grondrechten voor de gezagsuitoefening
van de overheid ten aanzien van overheidsmedewerkers voorop moet staan de
analyse en beoordeling van de inhoud en strekking van een grondrecht. Deze
inhoud en strekking dienen de centrale factoren te zijn bij het becordelen van de
betekenis die t.a.v. de gezagsuitoefening, aan de constitutionele garanties met
betrekking tot aspecten van de persoonlijke vrijheid moet worden gegeven.

Binnen dit beoordelingskader kan vervolgens een verdere uitwerking van de
betekenis van een grondrecht worden gegeven vanuit een beoordeling van de
inhoud en context van een functie of een functietype.

Op grond van deze overwegingen heb ik ten aanzien van het geldingsgebied
van de grondrechten in verband met de gezagsverhouding tussen overheid en
overheidspersoneel geconcludeerd dat er globaal twee typen van bepalingen
zijn:

a. bepalingen die wegens hun inhoud en strekking volledig gelden met betrek-
king tot het gehele terrein van de gezagsuitoefening binnen en buiten de
functie;

b. bepalingen die volledig gelden met betrekking tot de gezagsuitoefening ten
aanzien van gedragingen buiten de functie en verder, wegens hun inhoud en
strekking, bepaalde aspecten van de gezagsuitoefening met betrekking tot
de eigenlijke functieverrichtingen en het gebruik van de inrichtingen van de
openbare dienst betreffen.

Bepalingen van het eerste type zijn onder meer het gelijkheidsbeginsel en het
verbod van discriminatie, waarborgen met betrekking tot de vrijheidsontneming
en andere waarborgen met betrekking tot (fysieke en psychische) kernaspecten
van de persoon en kernaspecten van de persoonlijke levenssfeer, (onderzoek aan
ket lichaam, verwerving en vastlegging van informatie met betrekking tot
iemands karakterstructuur, briefgeheim, telefoongeheim). Bepalingen van het
tweede type zijn onder meer garanties met betrekking tot lichte inbreuken op de
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persoonlijke levenssfeer (privacy in de werkvertrekken, oppervlakkige regis-

traties in de personeelssfeer); de vrijheid van meningsuiting, de vrijheid van

vereniging, betoging en vergadering.

Met betrekking tot de betekenis van bepalingen over grondrechten binnen de
functievervulling en binnen de inrichtingen van de openbare dienst heb ik verder
zes terreinen besproken:

1) kernaspecten van de persoon en de persoonlijke levenssfeer, gelijkheids-
beginsel, verbod van discriminatie;

2) andere aspecten van de privacy binnen de werkruimten, die bescherming
verdienen,;

3) het gebruik van inrichtingen van de openbare dienst door medewerkers
buiten het kader van werkverrichtingen en van activiteiten, die verband
houden met de organisatie als werkgemeenschap;

4) verlofverlening voor door grondrechten beschermde activiteiten;

5) uitoefening van vrijheid van meningsuiting, vereniging, vergadering, beto-
ging, door medewerkers die meer dan een normale werkdag binnen inrich-
tingen van de dienst moeten verblijven;

6) (openbare) zelfstandige instellingen voor wetenschappelijk onderwijs enfof
onderzoek.

4.4 Betekenis van de werking der bepalingen
4.4.1 Algemeen

Hiermee heb ik enkele hoofdlijnen getrokken omtrent het werkingsgebied, dat
de rechtstreeks werkende grondwettelijke bepalingen over grondrechten naar
mijn oordeel behoren te hebben. Vervolgens kom ik op de betekenis van de
‘werking’ van deze bepalingen. In die ‘werking’, in het complex van daarmee
aangeduide juridische voorzieningen, schuilt immers de beschermende functie
van de bepalingen.

Door de inrichting van de staatsrechtelijke orde, de competentieregeling
daarbinnen voor het stellen van de burgers bindende regels en het toezicht op
onder meer de toepassing van die regels, wordt reeds in het algemeen de vrijheid
van de burger grondwettelijk verzekerd. Bepalingen over grondrechten voegen
aan deze algemene juridische waarborgen nog bijzondere juridische garanties
toe voor specifieke aspecten van de persoonlijke vrijheid. De Grondwet schept
deze bijzondere juridische garanties door een complex van voorschriften, in-
structies aan de organen der overheid (ik laat hier het vraagstuk van de horizon-
tale werking buiten beschouwing).

Bij rechtstreeks werkende grondwettelijke bepalingen over grondrechten zijn
de volgende aspecten ten aanzien van de werking te onderscheiden:

a. de vastlegging van het recht;

b. de eventuele vastlegging van de bevoegdheid beperkingen op een recht te
regelen en krachtens zulke regelen beperkingen toe te passen;

c.-- het eventuele toezicht op de eerbiediging van het recht en in verband

98



daarmee op de juiste toepassing van een bevoegdheid tot het beperken van
het recht.

In de inleidende paragraaf heb ik reeds opgemerkt, dat het kenmerk van een
rechtstreeks werkende bepaling is, dat deze zelf de inhoud van het recht
omschrijft. Deze term ‘recht’ kan op zeer verschillende te beschermen gebieden
betrekking hebben. Het verbod van discriminatie richt zich primair tot de
organen van de overheid. Geeft deze opdracht bij al hun handelen en beslissin-
gen individuen en groepen niet te discrimineren wegens bijvoorbeeld hun ras.
Individuen en groepen kunnen anderzijds met een beroep op deze bepaling zich
verzetten tegen discriminatie. Een bepaling over de gelijke benoembaarheid in
de openbare dienst betreft een specificke vorm van het gelijkheidsbeginsel.
Enerzijds gebiedt deze de overheid bij de indienstneming geen onderscheid te
maken naar voor de functie irrelevante kwaliteiten van sollicitanten. Anderzijds
kan de burger in de bepaling het recht lezen om bij benoemingen niet achter te
worden gesteld bij andere burgers. Het recht tot vereniging richt zich primair op
de handelingsvrijheid van de burger. De vastlegging van deze handelingsvrij-
heid betekent echter tevens een voorschrift, een instructie aan de overheid zich
van inbreuken te onthouden.

Rechtstreeks werkende rechten betreffen dus telkens enerzijds een recht-
streekse opdracht aan overheidsorganen bepaalde aspecten van de persoonlijke
vrijheid te eerbiedigen (vrijheid van meningsuiting, het recht op eerbiediging
van de persoonlijke levenssfeer) of juist vorm te geven (recht op gelijke be-
noembaarheid, kiesrecht) en anderzijds rechtstreekse aanspraken voor de burger
tegen inbreuken van overheidsorganen op zijn vrijheid of aanspraken op hande-
lingen van overheidsorganen om grondwettelijke opdrachten uit te voeren (recht
op gelijke benoembaarheid, kiesrecht) (ik laat bij het voorgaande het vraagstuk
van de rechterlijke onbevoegdheid de wet aan de Grondwet te toetsen buiten
beschouwing).

In een groot aantal gevallen is het wenselijk, dat aan de uitoefening van
grondrechten zekere grenzen worden gesteld. Het uitgangspunt van de huidige
en de voorgestelde grondwettelijke bepalingen over grondrechten is daarbij, dat
de bevoegdheid tot het vaststellen van beperkingen niet aan de rechts- en
bestuurspraktijk wordt overgelaten, die zelf naar gelang de omstandigheden kan
uitmaken — onder controle van onder meer de rechter — welke beperkingen
wenselijk en aanvaardbaar zouden zijn. Het uitgangspunt is, dat de bepalingen
der Grondwet zelf aangeven welke organen bevoegd zijn zelf beperkingen van
grondrechten te regelen of bevoegd zijn de bevoegdheid van anderen tot het
stellen van beperkingen te regelen. Het zwaartepunt is hierbij bij de wetgever
gelegd. Deze bepaalt 6f zelf de inhoud van beperkingen 6f regelt de bevoegd-
heid van andere organen om beperkingen vast te stellen.

De formele wet biedt goede garanties voor een kritisch onderzochte en
afgewogen regeling van de beperking van grondrechten. De medezeggenschap
der vertegenwoordigende organen, de procedure van voorbereiding en behan-
deling, de daaraan inherente openbaarheid met daarmee de mogelijkheid tot
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kritick en een inbreng van maatschappelijke en politieke groeperingen, alsmede
de algemene gelding van wettelijke regelingen staan daar borg voor.

In het bijzonder de medezeggenschap van de vertegenwoordigende organen
biedt ten aanzien van de beperking van grondrechten een goede garantie, dat
bestuurlijke belangen ten behoeve waarvan grondrechten moeten worden be-
perkt, grondig en kritisch op hun merites worden bezien. In de eis van wetgeving
als grondslag voor beperkingen van grondrechten komt de belangrijke betekenis
van zulke beperkende regelen in een democratische samenleving tot uitdruk-
king.

De voorgestelde grondwetsbepalingen over grondrechten hebben verder in
enkele gevallen vastgelegd voor welke belangen de wetgever aan andere orga-
nen beperkingsbevoegdheden mag geven (vergelijk de artikelen 1.6 en 1.9;
bijlage 2). Verder wordt de wetgever zelf in enkele gevallen door de Grondwet
uitdrukkelijk materieel gebonden in zijn regelingsbevoegdheid (onder meer het
recht tot vereniging dat alleen beperkingen in het belang der openbare orde
toestaat; artikel 9 Grondwet, art. 1.8; bijlage 2). In de meeste bepalingen wordt
echter volstaan met het aanwijzen van de bevoegde organen. Een precieze
grondwettelijke vastlegging van de belangen waarvoor beperkingen mogen
worden geregeld lijkt gezien de tegenwoordige overheidstaak weinig zinvol.
Als men ziet naar de lijst van belangen ten behoeve waarvan het Europees
mensenrechtenverdrag en het Internationaal verdrag over burgerrechten en
politicke rechten beperkingen geoorloofd achten, heeft het noemen van zulke
belangen ook weinig betekenis.

Uit mijn onderzoek van de casuistiek in de Nederlandse rechtspraktijk met
betrekking tot de uitoefening van grondrechten door ambtenaren blijkt, dat in
die rechtspraktijk in verschillende gevallen gerefereerd wordt aan ongeschreven
kaders voor het stellen van beperkingen. Een voorbeeld hiervan geven de
debatten over de maatregelen tegen communisten in december 1951 en februari
1952. In die debatten werd van verschillende zijden een beroep gedaan op de
betekenis van grondrechten in de democratische rechtsorde. Tegen die achter-
grond werd het beginsel van tolerantie voor gedragingen van andersdenkenden
verdedigd. Met een beroep op het democratisch karakter van de Nederlandse
rechtsorde werd de wens uitgesproken zoveel mogelijk ruimte te laten aan
politieke gedragingen (meningsuiting, vergadering, vereniging, betoging) ook
van hen die de rechtsorde wensen te veranderen. Pas bij zwaarwegende en
binnen de desbetreffende context goed gefundeerde belangen worden beperkin-
gen van grondrechten aanvaard (vergelijk verder de discussies over Croll 1886;
dr. Smit 1887; Krop 1919; de ‘verenigingsverboden’ in de dertiger jaren; de
debatten over de vrijheid van meningsuiting van militairen en ambtenaren in de
jaren zeventig).

Een algemeen (ongeschreven) kader waaraan beperkingen van grondrechten
moeten worden getoetst ontbreekt binnen onze constitutionele orde. Dit in
tegenstelling tot belangrijke bepalingen van het Europees mensenrechtenver-
drag, waarin omtrent beperkingen de eis wordt gesteld, dat deze nodig zijn in
een democratische samenleving.

__ Ik ben van mening, dat de ontwikkeling van een zodanig normatief referentie-
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en toetsingskader voor de beperkingen van grondrechten kan leiden tot een
versterking van de bescherming van grondrechten, ook van de grondrechten van
overheidswerknemers. Daarom maak ik over dit vraagstuk enkele nadere op-
merkingen.

Begrippen als ‘Wesensgehalt’ of de ‘kern’ van een grondrecht bieden voor het
bepalen van de grenzen van de beperkingsbevoegdheid naar mijn mening in het
algemeen geen goede criteria. Voor zover bepaalde aspecten van de individuele
vrijheid zo belangrijk worden geacht dat beperkingen daarop niet behoren te
worden toegestaan, kan men in de tekst van de bepaling deze aspecten volledig
beschermen door beperkingen daarop uvitdrukkelijk uit te sluiten. Tk denk aan de
(voorgestelde) grondwettelijke bepalingen omtrent het verbod van discriminatie
wegens ras, het recht op petitie, het verbod van preventieve censuur, de vrijheid
van richting van het uit de openbare kas bekostigde bijzonder onderwijs.
Problemen rijzen echter in die gevallen, waarin de werking van een grondrecht
niet absoluut kan zijn; waar deze werking wegens een veelheid van conflicteren-
de maatschappelijke en bestuurlijke belangen moet kunnen worden afgewogen.
In die gevallen rijst behoefte aan een richtsnoer voor het regelen van beper-
kingsbevoegdheden en het gebruik van die bevoegdheden. Een normatief kader
dat een richtsnoer, aanknopingspunten bevat voor de bepaling van de betekenis
van het grondrecht en de betekenis van de concurrerende belangen in de
omstandigheden waarin weging en afweging moeten geschieden, moet naar mijn
mening niet worden gezocht in iets als een ‘wezen’ van een grondrecht, alsof de
begripsinhoud daarvan als iets op zich zelf buiten de sociaal-politicke wer-
kelijkheid staat. Een kader als hier bedoeld zal men veeleer dienen te zoeken in
de centrale kenmerken en waarden van de inrichting van die sociaal-politieke
werkelijkheid, de wens haar tot een democratische rechtsstaat te laten zijn. Het
begrip ‘democratische samenleving’ (van het Europees mensenrechtenverdrag)
is rijk aan normatieve beginselen en uitwerkingen.1) Het biedt daarom goede
indicaties voor de beoordeling en bepaling van het gewicht van het grondrecht
en de concurrerende belangen alsmede voor de afweging van beide. Verder zou
een ongeschreven referentie- en toetsingskader als ‘nodig in een democratische
samenleving’ ten aanzien van belangrijke bepalingen over grondrechten de
beperkingsbevoegdheid in materieel opzicht gelijkelijk inkaderen voor Grond-
wet en Europees mensenrechtenverdrag. Daar garanties van Grondwet en ver-
drag elkaar aanvullen is het in feite juridisch reeds zo, dat beperkingen binnen de
Nederlandse rechtsorde met betrekking tot de eerbiediging van de persoonlijke
levenssfeer, vrijheid van godsdienst, vrijheid van meningsuiting, vrijheid van
vereniging en vergadering, bewegingsvrijheid, het recht elk land te verlaten,
aan dat criterium moeten voldoen (E. V. artt. 8-11, 4e protocol bij het E. V., art.
2 (nog niet in werking getreden; de goedkeuringswet is in behandeling bij de
Staten-Generaal).2) Het lijkt mij daarom in feite een beperkte stap dit criterium
rechtstreeks — als ongeschreven norm — op het beperken van grondrechten van
toepassing te achten.

Met het voorgaande zijn de belangrijkste instructies van rechtstreeks werkende
grondwettelijke bepalingen over grondrechten besproken. In de eerste plaats
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ben ik ingegaan op de uit de Grondwet rechtstrecks voortvloeiende opdracht aan
alle overheidsorganen het door de Grondwet zelf vastgelegde recht in acht te
nemen. In de tweede plaats heb ik de betekenis van grondwettelijke bepalingen
over het stellen van beperkingen besproken.

Recht en mogelijke beperkingsbevoegdheid geven aan, wat overheidsorga-
nen uiteindelijk mogen of moeten doen of nalaten ten aanzien van de persoon-
lijke vrijheid van de burger. Is er een recht zonder beperkingsbevoegdheid
gegeven, dan zal elk overheidsorgaan dat recht onverkort in acht moeten nemen.
Erkent de Grondwet de bevoegdheid tot het stellen van beperkingen, dan kunnen
overheidsorganen (vrijwel steeds op wettelijke regeling gebaseerde) be-
voegdheden krijgen tot het stellen van beperkingen.

Een belangrijk middel tot bescherming tegen onjuist geachte beperkingen
van grondrechten vormt de mogelijkheid van de burger zich tot een rechter-
lijk orgaan of een ander op bestuursorganen toezichthoudend orgaan (binnen of
buiten het bestuur) te wenden met het verzoek de gevolgen van de ongeoorloof-
de handelingen (zo goed mogelijk) ongedaan te maken of een bestuursorgaan te
gebieden bepaalde aanspraken te honoreren of zelf bepaalde handelingen te
verrichten. De ambtenarenrechter of andere toezichthoudende instanties, bijv.
G.S. of Kroon met betrekking tot bepaalde zaken ten aanzien van onderwijzers,
vormen een instantie buiten het directe gezag over een ambtenaar, die gevallen
met een kritische distantie kunnen beoordelen en recht zetten. Dit (semi-)rech-
terlijke toezicht op het bestuurlijke handelen ten aanzien van grondrechten
biedt, mét de eis van wetgeving als grondslag van beperkingen, belangrijke
waarborgen voor een goede en effectieve grondrechtenbescherming.

De Grondwet zelf biedt op het punt van de rechtsmiddelen tegen inbreuken op
grondrechten weinig voorzieningen (anders dan het E. V.; artikel 13 E. V.). Wel
kan men in de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’
(nu artikel 7 Grondwet; in de herzieningsvoorstellen is de zinsnede in meerdere
bepalingen opgenomen) de opdracht lezen, dat rechterlijk toezicht op de toepas-
sing van beperkingen verzekerd moet zijn. In de memorie van toelichting op het
wetsontwerp klassieke grondrechten is een interpretatie in deze zin van de
zinssnede gegeven (Bijl. Hand. II zitting 1975-1976, 13872, nr. 3, blz. 18).
Verder wordt in enkele grondwetsbepalingen de rechter uitdrukkelijk aangewe-
zen als orgaan dat beslist over of toeziet op het stellen van beperkingen (briefge-
heim, bepaling over vrijheidsontneming).

4.4.2 Uitwerking

maatregelen m.b.t. kernaspecten van persoon of persoonlijke levenssfeer; ge-
lijkheidsbeginsel; verbod van discriminatie
Met het voorgaande heb ik in het algemeen de betekenis van de ‘werking’ van
bepalingen over grondrechten verkend. Vervolgens moet de betekenis worden
beoordeeld van de verschillende elementen van deze werking voor de verplich-
tingen die aan een ambtenaar binnen en buiten zijn functie kunnen worden
- opgelegd.
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De werking van grondrechten ten aanzien van de gezagsuitoefening over
overheidsmedewerkers heeft, zoals opgemerkt, twee aspecten: de bepaling van
het gebied van de gezagsuitoefening waar de grondrechten betrekking op heb-
ben en de bepaling welke elementen, voorschriften van een grondwettelijke
bepaling van toepassing moeten zijn.

Met betrekking tot de vaststelling van het werkingsgebied heb ik verdedigd,
dat in de eerste plaats de inhoud en strekking van een grondrecht dat wer-
kingsgebied bepalen. Bij de beoordeling welke elementen van de werking van
bepalingen over grondrechten van toepassing moeten worden geacht, dienen
evenzo inhoud en strekking van een grondrecht richtinggevend te zijn. Inhoud
en strekking van een grondrecht worden in een bepaling met specifieke grond-
wettelijke voorschriften, instructies verzekerd. Bij het onderzoek naar de toe-
passelijkheid van deze voorschriften dient men mijns inziens dan ook te zien
naar de strekking, die eraan ten grondslag ligt.

Ik heb hierboven met het oog op hun werking binnen de rechtsverhouding
overheid-overheidsmedewerkers twee typen bepalingen over grondrechten be-
sproken: a. bepalingen die kernaspecten van de persoon en de persoonlijke
levenssfeer betreffen, (garanties ter zake van vrijheidsontneming; beperkingen
van de lichamelijke onaantastbaarheid, informatieverwerving omtrent iemands
karakterstructuur), het gelijkheidsbeginsel en het verbod van discriminatie; b.
bepalingen die een vrije handelingssfeer garanderen (als voorbeelden daarvan
heb ik genoemd: vrijheid van meningsuiting, recht tot betoging, vereniging,
vergadering). Ik herhaal hierbij de opmerking dat het in dit kader slechts kan
gaan om een aanduiding van deze typen en niet om een systematisch uitgewerkt
schema met betrekking tot alle bepalingen over grondrechten.

Ten aanzien van de bepalingen onder a. heb ik een integrale werking verde-
digd ten aanzien van alle gebieden van de gezagsuitoefening over overheidsper-
soneel. Omtrent de bepalingen onder b. heb ik gesteld dat gezien hun inhoud en
strekking verdedigbaar is, dat hun werking zich in beginsel uitstrekt tot de
gezagsuitoefening ten aanzien van gedragingen buiten de functie. Binnen de
functievervulling of binnen de inrichtingen van de openbare dienst behoren deze
bepalingen slechts in specificke gevallen te werken.

De inhoud en strekking van de bepalingen, die kernaspecten van de persoon
of de persoonlijke levenssfeer betreffen brengen mijns inziens mee, dat alle
elementen van die bepalingen onverkort moeten gelden ten aanzien van de
gezagsuitoefening binnen en buiten de functie. Deze bepalingen betreffen zeer
kwetsbare aspecten van iemands persoon of persoonlijke levenssfeer, terwijl de
betrokken overheidsmedewerker door zijn dienstverhouding in sterke mate
afhankelijk kan zijn van het bestuurlijk gezag over hem.

Het vaststellen van gevallen waarin beperkingen mogen worden opgelegd ten
aanzien van kernaspecten van de persoon of de persoonlijke levenssfeer (geval-
len waarin vrijheidsontneming, karakteronderzoek, fouillering is toegestaan) en
het bepalen, welke organen tot het toepassen van die beperkingen bevoegd zijn,
mag niet aan de vrije beslissingsbevoegdheid van het bestuurlijk gezag worden
overgelaten, maar dient overeenkomstig de (voorgestelde) grondwettelijke be-
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palingen bij of krachiens de wet te geschieden. De wet en de procedure van
wetgeving bieden garanties voor een zorgvuldige regeling van die beperkingen.
Ook de uiteindelijke controle op de toepassing van beperkingen ten aanzien van
kernaspecten van de persoon en de persoonlijke levenssfeer dient niet een zaak
van het bestuur zelf te zijn.

Waar (voorgestelde) grondwettelijke bepalingen aan de rechter een toezicht-
houdende bevoegdheid geven (art. 173 Grondwet; voorgestelde artikelen 1.12
en 1.14), dient deze ook te gelden ten aanzien van gezagsuitoefening over
overheidswerknemers. Wetgever en rechter kunnen bevorderen, dat beperkin-
gen van bedoelde kernaspecten slechts worden toegepast op kritisch getoetste
gronden en verder, dat de wijze van toepassing zoveel mogelijk mede recht zal
doen aan de belangen van de betrokken persoon.

Dat op het gelijkheidsbeginsel en het verbod van discriminatie overeenkom-
stig de (voorgestelde) bepalingen der Grondwet geen beperkingen geoorloofd
zijn, ook niet bij de gezagsuitoefening met betrekking tot de eigenlijke functie-
vervulling en het gebruik van inrichtingen van de openbare dienst, viloeit mijns
inziens rechtstreeks voort uit de uitgangspunten en betekenis van die voor-
schriften. De overheid moet, zoals eerder betoogd, bij al haar beslissingen
onverkort die voorschriften in acht nemen. Zij zal bijvoorbeeld, indien zij aan
het personeel toestaat inrichtingen van de openbare dienst te gebruiken buiten de
dienstvervulling, geen onderscheid naar politieke, godsdienstige of levensbe-
schouwelijke richting mogen maken. Evenmin mag zij bij het aanstellen,
bevorderen, ontslaan of het uitzenden naar het buitenland van haar personeel
(vlootbezoek aan Zuid-Afrika; uitzending van leden van de buitenlandse dienst)
in strijd met die voorschriften handelen.

maatregélen buiten het werk m.b.t. staatsburgerlijke vrijheden
Vervolgens ga ik in op beperkingen ten aanzien van bepalingen van het type
b. (vrijheid van meningsuiting, vereniging, betoging, vergadering). In de eerste
plaats op de gezagsuitoefening ten aanzien van gedragingen buiten de functie-
vervulling en buiten de inrichtingen van de openbare dienst. Bij deze vorm van
gezagsuitoefening doet zich in de meest pregnante vorm de samenloop voor van
ambtelijke verplichtingen en persoonlijke, (staats-)burgerlijke vrijheid. Hier-
boven heb ik reeds betoogd, dat in dat geval de staatsburgerlijke vrijheid als
beginsel moet prevaleren. Dit betekent, zoals betoogd, dat de grondrechten voor
het gehele gebied van die gezagsuitoefening moeten gelden. Ik meen op dezelf-
de grond dat ook alle beschreven elementen, die de werking van grondwettelijke
bepalingen uitmaken, moeten gelden voor die gezagsuitoefening. Deze bepa-
lingen bieden de beste garanties voor een goede afweging van dienstbelang
tegen het belang van de persoonlijke vrijheid.
Volledige werking van een bepaling betekent zoals uiteengezet, dat:
a. het erin omschreven recht volledig van toepassing is;
b. beperkingen alleen zijn toegestaan, indien en voor zover de grondwettelijke
bepaling uitdrukkelijk de mogelijkheid tot beperkingen biedt;
c. eventuele voorschriften in een bepaling omtrent rechterlijk toezicht, vol-
ledig van toepassing zijn.
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Voor wat de volledige toepassing van het recht betreft wijs ik op de bepaling
over het recht van petitie en het verbod van preventieve censuur. Het recht van
petitie geeft de burger het recht zich vrijelijk met een verzoek tot overheidsorga-
" nen te wenden. Verplichtingen om een verzoekschrift met betrekking tot bij-
voorbeeld de (rechts)positie van betrokkene eerst aan zijn meerderen voor te
leggen gaan mijns inziens lijnrecht tegen de strekking van dat recht in. Zijn
meerderen kunnen hem met formele of informele middelen dwingen van dat
recht af te zien of de inhoud van de petitie te veranderen. Dit terwijl een petitie
mogelijk juist tegen beslissingen van die meerderen is gericht. Ik zie verder geen
belang, anders dan de versterking van de hi€rarchische gezagsuitoefening, om
een overheidsmedewerker te dwingen vooraf zijn petitie voor te leggen aan het
over hem gestelde gezag.

De toepassing van het verbod van voorafgaand verlof voor het openbaren van
gedachten of gevoelens met betrekking tot de gezagsuitoefening ten aanzien van
uitingen buiten de functie betekent, dat het aan het bevoegd gezag over een
overheidsmedewerker niet is toegestaan deze medewerker — formeel of infor-
meel — te dwingen publikaties over het werkgebied vooraf voor te leggen aan dat
bevoegd gezag. De beslissing of een publikatie of een rede toelaatbaar is en de
verantwoordelijkheid voor die beslissing ligt daardoor geheel bij de publiceren-
de overheidsmedewerker. Deze is uiteraard vrij om over de toelaatbaarheid van
een publikatie met zijn meerderen van gedachten te wisselen.

De beslissing en verantwoordelijkheid over persoonlijke uitingen behoort in
een democratische samenleving primair bij de burger zelf te liggen. Zelfstandig
en verantwoordelijk burgerschap is ook het motief voor het verbod van preven-_
tieve censuur. Pas indien een burger-ambtenaar over de schreef gaat moet
~ repressief — worden opgetreden.

Bepalingen over grondrechten, die het regelen van beperkingen toestaan,
dragen deze regeling vrijwel alle primair op aan de wetgever in formele zin. Bi)j
het regelen van beperkingen in verband met de gezagsuitoefening over gedra-
gingen van overheidsmedewerkers buiten de functie, is het van groot belang
deze grondwettelijke opdracht onverkort toe te passen. De wetgevingsprocedure
verzekert dat het belang van de dienst bij het opleggen van beperkingen niet
wordt overbelicht.

Bestuursorganen bijvoorbeeld Kroon, Minister, burgemeester en wethou-
ders, die bevoegd zouden zijn geheel krachtens eigen bevoegdheid ambts-
verplichtingen buiten de functie te regelen, zouden vanuit hun optiek op het
belang van het goed functioneren van de openbare dienst geneigd kunnen zijn
het dienstbelang op onevenredige wijze te laten prevaleren boven het belang van
de persoonlijke vrijheid van de overheidsmedewerker. Juist de wetgevingspro-
cedure en de medezeggenschap daarin van vertegenwoordigende organen kun-
nen een kritische distantie en afweging van beide belangen bevorderen. Verder
verzekert de wet met betrekking tot ambtelijke verplichtingen algemeenheid en
voldoende duurzaamheid van de gestelde regels en daarmee de rechtszekerheid
voor betrokkenen. Zij kunnen niet plotseling door een bestuurlijke instructie
worden overvallen. Voor zover grondwettelijke bepalingen (i.h.b. de nieuw
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voorgestelde) het regelen van beperkingen voorbehouden aan de wetgever in
formele zin, zonder de wetgever de bevoegdheid toe te kennen regelingsmacht
over te dragen aan lagere organen, betreft deze regelingsbevoegdheid in begin-
sel beperkingen, die de inhoud en/of maatschappelijke-politieke doelstellingen
van de te beperken gedragingen betreffen. Zo bijvoorbeeld het verbod van
racistische of opruiende uitingen, beledigingen (W.v.Sr.). De formele wet-
gevingsprocedure en de daarmee belaste organen zijn in onze rechtsorde het
meest aangewezen tot beoordeling en weging van gronden voor bedoelde
beperkingen. De wetgever in formele zin kan afwijkende opvattingen bescher-
men tegen lagere regelgevers als de gemeenteraad, die mogelijk, zonder dat dit
wenselijk is, de waardenpatronen van lokale meerderheden laat overwegen (de
in de bijlage besproken gevallen van de hoofdonderwijzer in Roermond, (1874-
1878); hoofd lagere school Zuid-Holland (1958); de wachtcommandant in
Aardenburg (1977)). Het stukje autonomieverlies van lagere overheden ten
gunste van de centrale wetgever acht ik met betrekking tot de normstelling op
bedoeld terrein niet op te wegen tegen het belang van een goede bescherming
van de persoonlijke vrijheid van overheidsmedewerkers tegen onwenselijke
beperkingen.

Naast de aanwijzing van de organen die bevoegd zijn beperkingen te regelen
vormt, zoals opgemerkt, de binding van het toepassen van deze bevoegdheid
aan bepaalde belangen (openbare orde in artikel 9 Grondwet) of aan een
ongeschreven toetsingskader — nodig in een democratische samenleving — een
waarborg voor een zorgvuldig gebruik van de beperkingsbevoegdheid. Een
zodanige materiéle inkadering van het gebruik van een beperkingsbe voegdheid
kan een zorgvuldige en expliciterende bepaling van de wenselijkheid van
beperkingen bevorderen.

Ook de grondwettelijke voorzieningen ten aanzien van rechterlijke bemoei-
enis met het beperken van grondrechten kunnen de rechtsbescherming van het
overheidspersoneel tegen onjuiste beperkingen bevorderen. Bij conflicten tus-
sen een overheidsmedewerker en het overheidsgezag over gedragingen op het
gebied van grondrechten (bijvoorbeeld meningsuitingen) buiten de functiever-
vulling, moet dat gezag, dat zelf partij kan zijn in beginsel niet zelf het conflict
afdoen. Voor een goede oordeelsvorming is het wenselijk, dat instanties die los
staan van de bestuurlijke organisatie (zoals de ambtenarenrechter, G.S., Kroon
of een bijzondere commissie als ex art. 97b A.R.A.R.; vgl. verder opmerkingen
Roethof over procedurele regels, bijlage hfst. 4) de eindbeslissing hebben.

Hiermee heb ik de betekenis besproken van de verschillende elementen van
rechtstreeks werkende grondwettelijke bepalingen over o.a. vrijheid van me-
ningsuiting, het recht van vereniging, vergadering en betoging voor de gezags-
uitoe}fening ten aanzien van gedragingen van overheidsmedewerkers buiten de
functievervulling.

grondrechten binnen de functievervulling of inrichtingen van de dienst
Vervolgens kom ik tot bespreking van de betekenis die grondwettelijke

bepalingen kunnen hebben ten aanzien van gezagsuitoefening m.b.t. de eigen-

lijke functievervulling of ten aanzien van gedragingen van overheidsmedewer-
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kers binnen inrichtingen van de openbare dienst.

Hierboven heb ik reeds geconcludeerd, dat ten aanzien van beperkingen van
kernaspecten van de persoon of de persoonlijke levenssfeer (vrijheidsontne-
ming, fouillering aan het lichaam, informatieverwerving en vastlegging omtrent
iemands karakterstructuur), alsmede ten aanzien van het gelijkheidsbeginsel en
het verbod van discriminatie, grondwettelijke bepalingen volledig behoren te
werken.

De betekenis die bepalingen over grondrechten kunnen hebben voor de
overige hierboven genoemde vijf gebieden dient evenals in vorige gevallen te
worden bepaald door een beoordeling van het aspect van de persoonlijke
vrijheid, dat in een bepaald geval in het geding is, de desbetreffende feitelijke
omstandigheden en het belang van de gezagsuitoefening ter zake.

Aspecten van de privacy binnen de werkruimten

Als voorbeelden noem ik persoonlijke goederen en documenten in de werk-
vertrekken, aankleding van iemands werkvertrek, kleding en haardracht; regis-
traties van werkverrichtingen, werktijden, verlofdagen, vakantie-adres.

Bepalend voor de werkingsomvang van het recht op privacy binnen de
werkruimten is naar mijn mening de mate van ingrijpendheid van een maatregel
in de persoonlijke levenssfeer, bezien in de context van de functie. (Een
gemeentelijk badmeester die zich i.v.m. zijn functie moet ontkleden, zal dit naar
valt aan te nemen niet als een schending van zijn privacy opvatten; de gemeente-
secretaris zal dit waarschijnlijk wel doen.) Naarmate een maatregel van het
bevoegd gezag dieper in de persoonlijke levenssfeer ingrijpt, dient de betekenis
van het grondrecht voor de gezagsuitoefening sterker te worden, deze gezags-
uitoefening meer te binden.

Bij lichte inbreuken kan worden volstaan met een toetsing van de materiéle
betekenis van de beperking (het lijstje dat een telefoniste aanlegt voor privé-ge-
sprekken in verband met de afrekening; voorschriften omtrent het ophangen van
persoonlijke prenten of affiches, die ter voorkoming van beschadiging van de
wanden enz. worden gegeven). Naarmate een maatregel meer in de binnenkring
van de persoonlijke levenssfeer ingrijpt, zal deze materi€le toetsing nauwgezet-
ter en zorgvuldiger moeten plaatsvinden. Denkbaar is dat naar procedurele
garanties voor een juiste toepassing van de maatregelen wordt gezocht (bijvoor-
beeld een vitgewerkte, op schrift gestelde regeling waarin een klachtmogelijk-
heid wordt gegeven). Ten slotte kan het punt worden bereikt, waarop ook de
voorschriften van de Grondwet over de tot beperking competente organen
dienen te gelden. Bij deze grensoverschrijding kan men bij de eerder besproken
kernaspecten van de persoonlijke levenssfeer uitkomen (psychologisch onder-
zoek naar de karakterstructuur, geneeskundig onderzoek, fouillering aan het
lichaam).

Zo meen ik, dat het afluisteren van privételefoongesprekken —buiten het geval
van een telefoniste, die in een gesprek ‘binnenkomt’ — slechts zou mogen
worden toegestaan krachtens overeenkomstig de Grondwet verleende be-
voegdheden.
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Het gebruik van inrichtingen van de openbare dienst door medewerkers buiten
het kader van werkverrichtingen voor activiteiten, die verband houden met de
organisatie als werkgemeenschap

Hierbij kan worden gedacht aan het gebruik van dienstruimten voor activitei-
ten van personeelsverenigingen of cursussen buiten de eigenlijke werkvervul-
ling: het rondgaan met of ophangen van handtekeningenlijsten voor een actie;
het verspreiden van geschriften of folders; het ophangen van affiches; het
beleggen van een protestvergadering in de bedrijfskantine tegen een maatregel
van het bevoegd gezag.

Ten aanzien van verrichtingen tijdens de diensturen of verrichtingen die
beslag beogen te leggen op ruimten, die voor het normale functioneren van de
dienst moeten worden gebruikt, behoort de bestuurs- en beheersvrijheid van het |
gezag over de dienst in beginsel te prevaleren. Ook buiten dat kader is het
uiteraard voor het bevoegd gezag van belang, dat het een goed beheer kan
blijven voeren over de inrichtingen van de dienst. De beslissingsvrijheid van het
bevoegd gezag ten aanzien van het gebruik van ruimten door het personeel voor
activiteiten buiten de dienstvervulling kan daarbij verschillen, al naar gelang de
desbetreffende ruimte een gemeenschapsfunctie heeft (koffiechoek, kantine,
bedrijfsrestaurant), dan wel een ruimte is die normaal voor dienstverrichtingen
wordt gebruikt.

Ten aanzien van gemeenschapsruimten meen ik dat de vrijheid van per-
soneelsleden kan prevaleren. Indien personeelsleden, zonder de inrichting van
de ruimten, de belangen van andere personeelsleden of het politiek-neutrale
aanzien van het overheidsgebouw voor het publiek te schaden, een bijeenkomst
willen beleggen in die ruimten of daar een affiche e.d. willen ophangen, dienen
zij daarin — tijdens pauzes etc. — naar mijn mening vrij te worden gelaten.

Ten aanzien van het gebruik van ruimten, die normaal voor dienstverrichtin-
gen wordt gebruikt, behoort naar mijn mening de beheersbevoegdheid van het
bevoegd gezag voorop te staan. Toch kunnen ook ten aanzien van beslissingen
van het bevoegd gezag over het gebruik van die ruimten door personeelsleden
voor niet-dienstactiviteiten grondrechten betekenis hebben. In de eerste plaats
denk ik aan het gelijkheidsbeginsel en het verbod van discriminatie. Verder kan
het verbod van preventieve censuur omtrent de inhoud van een te houden
toespraak van belang zijn.

Verlofverlening voor door grondrechten beschermde activiteiten

De verlofverlening kan betrekking hebben op de uitoefening van het passief
kiesrecht, het recht van (vak)vereniging, het recht tot betoging en vergadering.

Bij beslissingen over verlofverlening voor zodanige activiteiten moet een
afweging plaatsvinden van het belang van de uitoefening van grondrechten
buiten de functievervulling en het dienstbelang. Hierboven is verdedigd dat
beslissingen die de uitoefening van grondrechten buiten de functievervulling
betreffen, wegens de volledige samenloop in die gevallen van persoonlijke,
(staats-)burgerlijke vrijheid en ambtsverplichtingen, geheel door de bepalingen
over grondrechten moeten worden beheerst. Deze bepalingen bieden het raam-

—werk,.zo is betoogd, voor een dergelijke belangenafweging.
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Dit standpunt moet naar mijn mening ook worden ingenomen ten aanzien van
de beslissingen over verlofverlening voor door grondrechten bestreken activi-
teiten. Dit betekent, dat de regels over de verlofverlening moeten overeenstem-
men met ter zake relevante grondwettelijke voorschriften over beperkingsbe-
voegdheden. '

Uitoefening van vrijheid van meningsuiting, vereniging, vergadering en beto-
ging door medewerkers, die meer dan een normale werkdag binnen inrichtingen
van de dienst moeten verblijven

Dit geval zal zich, naar ik aanneem, alleen voordoen bij militairen die in een
kazerne zijn gehuisvest. Mogelijk valt ook te denken aan verpleegsters die
binnen het terrein van een overheidsziekenhuis zijn gehuisvest, loodsen, be-
roepsbrandweerlieden.

Naarmate de betekenis van dienstruimten voor het persoonlijk leven belang-
rijker wordt, dient eveneens de betekenis van grondrechten voor het gebruik van
en het verblijf binnen die ruimten toe te nemen. Dienstruimten en het beheer
daarover gaan immers in die gevallen meer en meer de mogelijkheden om
grondrechten uit te oefenen bepalen. Indien terreinen en gebouwen van de
openbare dienst de plaats zijn, waar overheidswerknemers werken en leven,
althans gehuisvest zijn, moet worden gestreefd naar een zo nauw mogelijk bij de
bepalingen der Grondwet aansluitende regeling van beperkingen van de uitoefe-
ning van grondrechten op die terreinen en binnen die gebouwen. Deze gedachte
stemt overeen met de rechtspraktijk. Ik herinner aan de hierboven besproken
voorlopige algemene aanwijzingen omtrent de uitoefening van grondrechten
door militairen.

Een volledige toepassing van de bepalingen over grondrechten op alle be-
heersbelissingen zal evenwel niet in alle gevallen mogelijk zijn. Daarvoor is de
inhoud van de belangen, waar een beheerder rekening mee moet houden bij zijn
beslissingen over het gebruik van de terreinen en gebouwen, te divers. Belang-
rijk acht ik echter, dat de beheersbevoegdheid niet mag worden toegepast om
activiteiten te verbieden uitsluitend wegens de maatschappelijk of politiek
onwenselijk geachte inhoud of doelstellingen van die activiteiten. De be-
heersbevoegdheid moet overeenkomstig haar strekking worden toegepast: het
laten functioneren van de desbetreffende inrichtingen van de openbare dienst
naar hun bestemming. Zij mag niet als een moreel, maatschappelijk of politiek
pressiemiddel worden gebruikt.

Openbare zelfstandige instellingen voor wetenschappelijk onderzoek en-of on-
derwijs

Zoals hierboven opgemerkt meen ik dat grondrechten voor de verzekering
van onafhankelijke wetenschapsbeoefening van betekenis zouden kunnen zijn.
In het bijzonder denk ik hierbij aan toepassing van elementen van artikel 7
Grondwet. In de eerste plaats zou aan artikel 7 Grondwet het verbod van
voorafgaand verlof ten opzichte van externe bestuursinstanties kunnen worden
ontleend. Zo zou denkbaar zijn dat het Rijksinstituut voor de Oorlogsdocumen-
tatie met betrekking tot haar wetenschappelijke publikaties zich ten opzichte van
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het Ministerie van Onderwijs op dat verbod van voorafgaand verlof zou beroe-
pen. In de tweede plaats zou uit artikel 7 Grondwet als beginsel kunnen worden
afgeleid, dat de omschrijving van de wetenschappelijke taak van instellingen die
met een zelfstandige wetenschappelijke taak worden belast bij wet in formele
zin of althans bij algemene, openbaar gemaakte regeling wordt gegeven.
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HOOFDSTUK 5 SAMENVATTING EN SLOTBESCHOUWINGEN

5.1 Samenvatting

In het voorgaande heb ik betoogd dat de vraag of grondrechten betekenis hebben
voor de rechtsverhouding overheid-overheidspersoneel niet met een eenvoudig
ja of nee kan worden beantwoord. Ik heb gesteld dat het veeleer om een meer of
minder gaat.

Het centrale probleem bij de beschouwingen over deze vraag is naar mijn
oordeel het vinden van een synthese van enerzijds het belang van de bestuurlijke
beslissingsvrijheid en de gezagsuitoefening van bestuursorganen die in een
democratische rechtsorde de taak hebben de aan hen opgedragen publicke
belangen te behartigen en anderzijds van het belang van hen, die zich als
werknemer hebben verbonden binnen onderdelen van die organisatie mee te
helpen aan de publieke taakvervulling, op bescherming van hun persoonlijke,
(staats-)burgerlijke vrijheid.

In sommige van de beschreven opvattingen in de rechtsontwikkeling sedert
1848 prevaleerde sterk het belang van de vrije gezagsuitoefening van het
overheidsbestuur over de openbare dienst. In andere werden de rechten van de
individuele overheidsmedewerker meer benadrukt. Beziet men de verschillende
opvattingen chronologisch dan blijkt na een aanvankelijk nogal sterke ac-
centuering van de bescherming van grondrechten van de ambtenaar rond 1920
de balans door te slaan ten gunste van niet door grondrechten gebonden gezags-
uitoefening. Na de Tweede Wereldoorlog wint de erkenning van de betekenis
van grondrechten met betrekking tot de rechtsverhouding overheid-ambtenaar
weer veld. Aanvankelijk is de betekenis die men aan grondrechten voor de
rechtsverhouding overheid-overheidspersoneel toekent nogal zwak. Men wil
het overheidsgezag niet in alle opzichten binden aan de constitutionele waarbor-
gen omtrent grondrechten. Rond 1970 wordt de aandrang tot een volledige
erkenning van grondrechten sterker. In de jaren 1972-1974 nemen de meerder-
heid van de Tweede Kamer en regering het standpunt in, dat grondrechten
volledig dienen te werken voor de rechtsverhouding overheid-ambtenaar. Toch
zag men onder meer in de literatuur wel in dat er grenzen aan die werking
moesten worden gesteld. Men wilde het overheidsgezag niet in alle opzichten
aan de bepalingen over grondrechten binden.

Mijn betoog is erop gericht geweest te bezien welke betekenis het standpunt
heeft, dat rechtstreeks werkende grondwettelijke bepalingen over grondrechten
volledig gelden voor de rechtsverhouding overheid-overheidspersoneel, als
men de verschillende gebieden en aspecten van de gezagsuitoefening door
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overheidsorganen over overheidsmedewerkers in beschouwing neemt. Vanuit
inhoud en strekking van bepalingen over grondrechten, bezien binnen de con-
crete omstandigheden van een functie en het desbetreffende gebied van de
gezagsuitoefening, heb ik geprobeerd een analyse van de werking van bepalin-
gen over grondrechten te geven. Na een verkenning van de gebieden van de
gezagsuitoefening waarvoor grondrechten naar mijn mening behoren te werken,
heb ik de betekenis en de inhoud van de ‘werking’ van de bepalingen voor die
verschillende gebieden trachten te analyseren en uit te werken.

Mijn conclusie op grond van dit onderzoek is, dat gezagsuitoefening ten
aanzien van gedragingen buiten de functievervulling volledig door grondrechten
moet worden gebonden. In dat geval doet zich een volledige samenloop voor
van de persoonlijke, (staats-)burgerlijke vrijheid en het dienstbelang om aan
betrokkene ambtsverplichtingen op te leggen. Voor de beoordeling van de
aanvaardbaarheid van ambtsverplichtingen ten aanzien van de persoonlijke
vrijheid buiten de functie, bieden grondrechten het constitutionele raamwerk.

Mijn betoog was verder dat met betrekking tot de eigenlijke functievervulling
door overheidsmedewerkers de beslissingsvrijheid en gezagsuitoefening van
bestuursorganen voorop dient te staan. Met betrekking tot de eigenlijke functie-
vervulling dienen grondrechten slechts in specifieke gevallen betekenis te heb-
ben. Ik heb zes gebieden aangewezen waarvoor grondrechten zouden kunnen
gelden.

In de eerste plaats heb ik verdedigd, dat grondrechten volledig van toepassing
zouden moeten zijn met betrekking tot maatregelen, beslissingen ten aanzien
van de eigenlijke functievervulling of ten aanzien van het gebruik van inrichtin-
gen van de dienst waarbij kernaspecten van de persoon of de persoonlijke
levenssfeer worden geraakt, of het gelijkheidsbeginsel of het verbod van discri-
minatie in het geding is. Gronden voor die volledige toepassing zijn de betekenis
van zodanige maatregelen voor iemands persoonlijk functioneren en de afhan-
kelijkheid van de overheidsmedewerker van het bevoegd gezag.

Verder heb ik een vijftal andere terreinen besproken die de eigenlijke functie-
vervulling of het gebruik van inrichtingen van de dienst betreffen, waarvoor
grondrechten naar mijn mening zouden moeten gelden. De mate waarin bepa-
lingen zouden moeten gelden — welke voorschriften van die bepalingen van
toepassing moeten worden geacht — dient, zo was mijn conclusie, verschillend
te worden beoordeeld. Factoren bij die beoordeling kunnen zijn: het te bescher-
men persoonlijke belang, de omstandigheden waaronder een functie wordt
verricht, het belang van het bestuursgezag om een bestuursorganisatie overeen-
komstig haar doelstellingen te kunnen leiden; de betekenis van een instelling
binnen het geheel van de overheid.

In sommige gevallen heeft die beoordeling geleid tot de conclusie dat grond-
rechten volledig zouden moeten werken, voor andere gevallen was de conclusie
dat met een zwakkere werking kan worden volstaan. Deze laatste conclusie
impliceert tevens, dat naar mijn mening het standpunt, dat bepalingen over
grondrechten volledig werken met betrekking tot de rechtsverhouding overheid-
overheidspersoneel een zekere verfijning zou behoeven met betrekking tot de
- —— -gezagsuitoefening- over de-eigenlijke functievervulling of het gebruik van in-

richtingen van de openbare dienst.
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De betekenis van toepassing van grondrechten

Hierboven liet ik blijken dat het bij de verschillende opvattingen over de
betekenis van grondrechten voor de rechtsverhouding overheid-ambtenaar naar
mijn mening niet om opvattingen gaat, dic men als geheel positief of geheel
negatief ten aanzien van die werking kan typeren; dat bij nader onderzoek eerder
sprake blijkt te zijn van graduele verschillen.

Dezelfde karakteristiek valt m.i. te geven van de praktische betekenis die
de al of niet toepassing van bepalingen over grondrechten heeft voor de rechts-
bescherming van de overheidsfunctionaris die zijn mening uit, lid wordt van een
vereniging, aan een betoging deelneemt enz.

In de opvatting van bijvoorbeeld Buys en Struycken is het overheidsgezag,
dat een overheidsfunctionaris omtrent bedoelde gedragingen verplichtingen wil
opleggen, niet gebonden aan de voorschriften van de relevante grondwetsbepa-
lingen over grondrechten. Dat overheidsgezag is echter wel gebonden aan de
eis, dat zijn regelingen en beslissingen moeten passen binnen het kader van de
aan dat gezag opgedragen publieke taak. Verder zijn willekeur, irrationele
machtsuitoefening van dat gezag over het personeel in strijd met beginselen
omtrent de vervulling van een bestuurstaak in een democratische samenleving.
In de opvattingen van Buys en Struycken is de vrije bestuurlijke beslis-
singsruimte groter. Andere overheidsorganen zullen zich beperken tot een
marginale toetsing. In beginsel moet de vrije beslissings- en gezagsbevoegdheid
van het bestuurlijk gezag worden gerespecteerd en zal moeten worden ver-
trouwd op een redelijke gezagsuitoefening.

Bij het standpunt waarin de toepasselijkheid van bepalingen over grondrech-
ten ten aanzien van de rechtsverhouding overheid-overheidsmedewerkers wordt
erkend, wordt anderzijds niet een ‘onvervreemdbaar of onschendbaar’ gebied
voor persoonlijke gedragingen gevrijwaard van beperkingen. Struycken wijst er
in zijn handboek terecht op dat grondrechten geen voor-constitutionele, eeuwi-
ge, onveranderlijke rechten zijn. Grondrechten betreffen een gedifferentieerd
geheel van aspecten van iemands persoonlijke vrijheid (ik laat hier de col-
lectieve aspecten van grondrechten buiten beschouwing; tevens zwijg ik over
bepalingen die de materié€le bestaansvoorwaarden betreffen). Zij betreffen mo-
gelijkheden om zich op maatschappelijk en politick gebied te uiten, zich te
organiseren, onderwijs te geven, deel te nemen aan het politicke leven, de
eerbiediging van de lichamelijke en geestelijke integriteit, het belang bij gedra-
gingen en contacten met anderen niet gevolgd en gecontroleerd te worden, zeker
indien die gedragingen in onder meer de besloten huiselijke sfeer plaatsvinden.

Het begrip ‘persoonlijke vrijheid’, op aspecten waarvan grondrechten betrek-
king hebben, is geen ‘wezenlijk’ iets op zich, maar betreft in belangrijke mate
iemands sociaal functioneren in samenlevingsstructuren met anderen. Daarbij
moet worden gegeven en genomen; moeten dus in beginsel grenzen kunnen
worden gesteld.

Naar mijn mening is daarom een van de belangrijke kenmerken van bepalin-
gen over grondrechten, dat zij beslissingskaders scheppen of beter: deze binnen
de staatsrechtelijke orde aanwijzen. Binnen deze kaders mag worden veronder-
steld dat bij het beslissen over de ruimte die aan gedragingen wordt gelaten, en
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dus over de grenzen die aan de persoonlijke vrijheid worden gesteld, zo kritisch
mogelijk te werk zal worden gegaan. Dit houdt in: vooroordelen zo goed
mogelijk vermijden, kennis nemen van relevante feiten, de sociaal-ethische
doelstellingen van regels zo goed mogelijk omlijnen en de afweging van de
conflicterende belangen zorgvuldig beredeneren en — niet in de minste plaats
- duidelijkheid verschaffen omtrent de gronden en de inhoud van de beslissin-
gen.

Beslissingen omtrent de uitoefening van grondrechten kunnen, gezien de
gedifferentieerde inhoud van de bepalingen over grondrechten, de verschillende
situaties waarvoor beslissingen moeten worden gegeven en de verschillende
belangen die inperking van de uitoefening van grondrechten wenselijk kunnen
maken, verschillen in betekenis en zwaarte. Hierbij past dat die beslissingen aan
verschillende organen binnen de overheid worden opgedragen of overgelaten.

Bepalingen over grondrechten vormen tegen deze achtergrond een gedif-
ferenticerd complex van opdrachten aan overheidsorganen. Met betrekking tot
vele belangrijke grondrechten wordt een raamwerk geboden voor de beoorde-
ling van de aanvaardbaarheid van beperkingen; bijvoorbeeld met betrekking tot
het uiten van meningen, het deelnemen aan vergaderingen en betogingen, het
geven van onderwijs, de vrijheid van godsdienst.

Gelet op het bovenstaande is de betekenis van de toepassing van bepalingen
over grondrechten op gebieden van gezagsuitoefening over het overheidsper-
soneel niet primair gelegen in het onschendbaar verklaren van bepaalde gebie-
den van de persoonlijke vrijheid, maar in belangrijke mate in het verleggen en
verbreden van beslissingsbevoegdheden ten aanzien van de uitwerking van de
rechten en de beperkingen, in het verzekeren van medezeggenschap van verte-
genwoordigende organen en in het eventuele toezicht van rechterlijke organen
of bestuurlijke beroepsorganen.

Tegenover de gedachte dat het bestuurlijk gezag ‘baas in eigen huis’ behoort
te zijn, betekent de toepassing van grondrechten, dat met betrekking tot een
aantal voor de overheidsmedewerker wezenlijke aspecten van zijn persoonlijke
vrijheid, andere organen dan het bestuurlijk gezag (mede-)beslissingsrecht
hebben. ‘

5.2 Werking van bepalingen over grondrechten voor overheidspersoneel
in relatie tot algemene aspecten van die werking

Het vraagstuk van de betekenis van rechtstreeks werkende bepalingen over
grondrechten met betrekking tot de rechtsverhouding overheid-overheidsper-
soneel, maakt deel uit van het vraagstuk hoe in algemene zin in grondwettelijke
bepalingen de werking van rechtstreeks werkende grondrechten moet worden
verzekerd.

Men kan volstaan met de omschrijving van rechten in bepalingen, zonder vast
te leggen welke organen eventuele bevoegdheden hebben tot het beperken van
die rechten. Zo’n bepaling zou bijvoorbeeld kunnen luiden: ‘het recht tot

- vergadering wordt erkend’. Uit dit uitgangspunt en deze bepaling vloeit voort
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dat in de rechtspraktijk zal moeten worden uitgemaakt of en in hoeverre
overheidsorganen gerechtigd zijn tot beperkingen. Andere overheidsorganen,
waaronder de rechter kunnen vervolgens in bepaalde gevallen beslissen, dat de
maatregel die een overheidsorgaan ten aanzien van een grondrecht heeft geno-
men — bijvoorbeeld ten aanzien van genoemd recht tot vergadering — geheel
buiten de kring van de bevoegdheid van dat beleidsorgaan ligt of weliswaar
binnen de kring van de bevoegdheid past, maar een onjuiste en onwenselijke
beperking van het grondrecht inhoudt. Dit uitgangspunt en het daarbij passende
stelsel van toepassing van bevoegdheden ten aanzien van grondrechten en de
controle daarop zou men het diffuse systeem omtrent de werking en beperking
van rechtstreeks werkende bepalingen over grondrechten kunnen noemen.

Als andere uiterste kan men denken aan het uitgangspunt dat grondwettelijke
bepalingen over rechtstreeks werkende grondrechten zeer precies en uitvoerig
de inhoud van de rechten en van de eventuele bevoegdheden tot beperking van
die rechten omschrijven. Dit uitgangspunt zou leiden tot een catalogus van
gebieden waarop rechten betrekking hebben, van organen die tot eventuele
beperkingen bevoegd zijn en van de belangen ten dienste waarvan zij beperkin-
gen zouden mogen stellen. Bij dit systeem liggen in beginsel de bevoegdheden
van regelgevende en besturende organen ten aanzien van grondrechten vast en
zal de toezichthoudende taak van onder meer de rechter marginaler zijn. Dit
uitgangspunt en de constitutionele uitwerking ervan zou men het precieze
systeem omtrent de werking en beperking van rechtstreeks werkende bepalingen
over grondrechten kunnen noemen.

Uit de formulering en toepassing in de rechtspraktijk van de huidige grond-
wettelijke bepalingen over rechtstreeks werkende grondrechten blijkt, dat deze
bepalingen in overwegende mate geént zijn op het uitgangspunt, dat de Grond-
wet het kader voor de werking en beperking van rechtstreeks werkende grond-
rechten aangeeft. De grondwettelijke bepalingen zijn echter niet in detail vitge-
werkt. Zij geven de hoofdlijnen aan omtrent de inhoud van de rechten en de
eventuele bevoegdheid tot beperking van die rechten (vergelijk artikel 9 Grond-
wet: Het recht der ingezetenen tot vereniging en vergadering wordt erkend. De
wet regelt en beperkt de uitoefening van dat recht in het belang der openbare
orde). Een precieze aanduiding van bijvoorbeeld beperkingsgronden zoals in
internationale verdragen over grondrechten (vergelijk het Europees men-
senrechtenverdrag) ontbreekt. Het zwaartepunt ligt vooral bij de aanwijzing van
de wetgever in formele zin als instantie die (primair) over de geoorloofdheid van
beperkingen beslist.

Dit systeem is bij de formulering van de nieuwe grondwettelijke bepalingen
over rechtstreeks werkende grondrechten gehandhaafd en op een aantal punten
verfijnd. Het zwaartepunt bij het beslissen over eventuele beperkingen van
grondrechten is bij de centrale wetgever gebleven. Diens bevoegdheid om aan
andere overheidsorganen — met name valt hier te denken aan organen van lagere
overheden — bevoegdheden tot beperking van grondrechten te geven is in ver-
schillende bepalingen geprecizeerd. In een aantal gevallen is volstaan met de
uitdrukkelijke erkenning van de bevoegdheid van de wetgever aan lagere orga-
nen beperkingsbevoegdheden ten aanzien van grondrechten toe te kennen (bij-
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lage 2; artt. 1.10, 1.11). In andere bepalingen wordt nog een nadere aanduiding
gegeven van de belangen waarvoor de wetge ver aan lagere organen bevoegdhe-
den mag overdragen (bijlage 2; artt. 1.6 en 1.9).

Als belangen waarvoor de wetgever beperkingsbevoegdheden mag overdra-
gen worden in die artikelen genoemd: bescherming van de gezondheid, het
belang van het verkeer en de bestrijding en voorkoming van wanordelijkheden.
Deze specificering van belangen heeft vooral haar betekenis daarin, dat met
betrekking tot andere belangen de centrale wetgever zelf inhoud moet geven aan
eventuele beperkingen. Genoemde belangen passen binnen de bestuurlijke sfeer
van onder meer lagere overheden. Het beperken van grondrechten wegens de
morele, maatschappelijke of politiecke onaanvaardbaarheid van gedragingen
dient door de wetgever in formele zin te geschieden.

Bij de voorbereiding van de nieuwe grondwettelijke bepalingen over grond-
rechten is verder het vraagstuk besproken van de zogeheten ‘algemene beper-
kingen van grondrechten’. Daarbij gaat het om de aanvaardbaarheid van beper-
kingen van grondrechten, die, zonder een grondslag in de redactie van een
grondrechtsartikel te hebben met desbetreffende bepalingen over grondrechten
in overeenstemming kunnen worden geacht. De grond hiervoor zou gelegen zijn
in de omstandigheid dat de uitoefening van grondrechten binnen de grenzen
dient te blijven, welke door algemeen in de samenleving geldende rechtsregels
worden getrokken. In zulke algemene beperkingen behoefde, zo werd aange-
voerd, geen aantasting van grondrechten te worden gezien. Naast de uitdrukke-
lijk in een grondwettelijke bepaling vermelde mogelijkheden tot beperking van
een grondrecht, zouden er dus in deze gedachte niet tot de formulering van die
bepalingen herleidbare mogelijkheden tot beperkingen van grondrechten zijn,
nl. wanneer regels niet op beperking van grondrechten zouden zijn gericht, maar
op algemeen in de samenleving aanvaarde belangen.?!)

De regering heeft deze gedachte afgewezen in haar beschouwingen omtrent
de voorgestelde bepalingen over grondrechten. Zij meende dat door een redelij-
ke interpretatie van het toepassingsgebied van de bepalingen over grondrechten
en de daarin besloten mogelijkheden tot beperking van die rechten, bevredigen-
de resultaten konden worden bereikt. De regering erkende daarbij de mogelijk-
heid dat in uitzonderingsgevallen beperkingen van grondrechten geoorloofd
zijn, die niet tot de bepalingen over grondrechten kunnen worden herleid.2)

Samenvattend zou ik het grondwettelijk systeem omtrent de werking van
rechtstreeks werkende grondrechten willen omschrijven als een systeem, waar-
bij het uitgangspunt is, dat de Grondwet het — tot hoofdtrekken beperkt gebleven
— kader biedt voor de uitwerking van de werking en beperking van grondrech-
ten.

Uitgesloten wordt de bevoegdheid krachtens ongeschreven recht met het oog
op algemeen in de samenleving aanvaarde belangen rechtsregels te stellen die
grondrechten beperken; ook zodanige rechtsregels zullen binnen de geschreven
grondwettelijke mogelijkheden tot stand moeten worden gebracht. Grondrech-
ten moeten wel in redelijkheid worden uitgelegd. Verder kunnen in uitzon-
deringsgevallen beperkingen van grondrechten geoorloofd worden geacht, die

-- niet tot de bepalingen over grondrechten kunnen worden herleid.
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Ik meen dat mijn beschouwing over de betekenis van grondrechten voor de
rechtsverhouding overheid - overheidspersoneel argumenten oplevert voor dit
grondwettelijk systeem en voor de afwijzing van de bevoegdheid met het oog op
algemeen in de samenleving aanvaarde belangen rechtsregels te stellen, die niet
tot grondwettelijke bepalingen over grondrechten herleidbaar zouden zijn.

Toepassing van de voorgestelde bepalingen over grondrechten voor die
rechtsverhouding verhoogt de rechtsbescherming van het overheidspersoneel
zonder — zo is mijn algemene conclusie — tot praktisch onbruikbare oplossingen
te leiden. Deze toepassing verbreedt en/of verlegt de beslissingsbevoegdheden
ten aanzien van de uitoefening van grondrechten van bestuurlijk gezag naar
wetgevende organen en in enkele gevallen de rechter. Zij leidt verder tot toetsing
aan materi€le kaders voor het beperken van grondrechten.

Deze factoren kunnen ertoe leiden dat bij de afweging van betrokken belan-
gen het belang van de bescherming van de persoonlijke vrijheid kritischer zal
worden gewogen. Doordeeis van wetgeving omtrent beperkingen wordentevens
de algemeenheid en duurzaamheid van beperkende maatregelen bevorderd en de
vrije beslissingsbevoegdheden van het bestuur teruggedrongen. De zelfstandig-
heid en verantwoordelijkheid van de overheidsmedewerker voor zijn gedragin-
gen wordt geaccentueerd.

Bij bepaalde toepassingen van grondrechten binnen de eigenlijke werkver-
vulling of ten aanzien van het gebruik van inrichtingen van de openbare dienst
heb ik geconcludeerd dat met inhoud en strekking van de grondrechten gezien
de bijzondere situatie waarin ze worden toegepast, verenigbaar zou zijn, dat ze
een zwakkere werking hebben. Zo heb ik betoogd, dat de betekenis van het recht
geschriften te verspreiden binnen een dienstgebouw beperkt zou kunnen blijven
tot het verbod van preventieve censuur. Met betrekking tot het recht van
vergadering binnen dienstgebouwen kan men o.m. denken aan de norm dat
het bevoegd gezag zich slechts met het type onderwerp van een vergadering mag
inlaten, maar zich overigens onthoudt van bemoeienis met de inhoud van een
vergadering.

Dit betekent, dat naar mijn mening in bijzondere gevallen van toepassing van
grondrechten met betrekking tot de eigenlijke dienstvervulling of het gebruik
door personeelsleden van inrichtingen van de dienst een zwakke werking van de
bepaling over het grondrecht zou kunnen worden erkend.

De invalshoek voor de beoordeling van de aanvaardbaarheid van deze zwakke
of onvolledige werking van een grondrecht zijn in de eerste plaats inhoud en
strekking van het desbetreffende grondrecht geweest. In de tweede plaats acht
ik deze zwakke dan wel onvolledige werking van het grondrecht alleen aan-
vaardbaar bij toepassing van grondrechten binnen bijzondere situaties en relaties
(zie inleiding tot paragraaf 4). Buiten bijzondere situaties — d.w.z. buiten
plaatsen en ruimten waar de overheid een bijzondere bestemming aan heeft
gegeven — en buiten bijzondere relaties zal het grondrecht volledig dienen te
werken.

In deze twee factoren voor de erkenning van een zwakke werking van een
bepaling over een grondrecht ligt naar mijn mening een belangrijk verschil met
de invalshoek en het bepalend criterium van de ongeschreven beperkingsbe-
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voegdheid, die zou bestaan ingevolge de opvatting van de algemene beperkin-
gen. In die opvatting zijn de invalshoek en het bepalend criterium de algemene
aanvaardbaarheid van het maatschappelijk belang waar een rechtsregel op is
gericht. Deze bevoegdheid behoeft verder niet beperkt te blijven tot bijzondere
situaties en relaties maar kan op elk terrein doorwerken, zowel ten aanzien van
de uitoefening van grondrechten op de openbare weg als op de algemene
rechtsverhouding overheid — burger. Zij kan derhalve ook op die gebieden tot
afwijking van de grondwettelijke competentiestructuur leiden.

Het verschil tussen beide opvattingen licht ik toe met enkele voorbeelden op
het terrein van het vraagstuk ambtenaar en grondrechten.

Een algemeen aanvaard belang zou kunnen zijn het verbieden van neven-
werkzaamheden aan ambtenaren. In de opvatting van de algemene beperkingen
zou zo’n algemeen verbod, eventueel neergelegd in een ministeri€le verorde-
ning of a.m.v.b., de vrijheid van een overheidsmedewerker kunnen treffen om
redacteur van een tijdschrift te zijn of onderwijs in de vrije tijd te geven. In de
regeringsopvatting en de hierboven verdedigde opvattingen zouden die beper-
kingen van grondrechten buiten de functievervulling uitsluitend bij wet in
formele zin mogen worden gesteld.

In de opvatting van de algemene beperkingen zouden algemene maatregelen
omtrent het beheer en het gebruik van overheidsinrichtingen hierboven bespro-
ken aspecten van dat gebruik kunnen treffen die op het gebied van grondrechten
kunnen liggen bijv. het ophangen van affiches op bepaalde plaatsen, zonder tot
een goede belangenafweging te komen. In de hierboven beschreven opvatting
zou de aanvaardbaarheid van die gedragingen worden beoordeeld vanuit inhoud
en strekking van het grondrecht, de betekenis van de grondrechtenuitoefening
voor betrokkenen en de toelaatbaarheid van die specifieke grondrechtenuitoefe-
ning binnen de bestemming van de desbetreffende overheidsinrichting.

Het verschil in invalshoek kan ertoe leiden, zo meen ik te kunnen conclude-
ren, dat bij de opvatting van de algemene beperkingen gemakkelijker over de
betekenis van een grondrecht wordt heen gezien. De beperking van het grond-
recht is als het ware a priori ‘gedekt’. Bij de hierboven beschreven opvatting zal
de betekenis van het grondrecht binnen een bijzondere toepassingscontext
vanuit inhoud en strekking van het grondrecht moeten worden ge€xpliciteerd en
geprecizeerd.

Deze verschillen in benaderingswijze kunnen praktisch ertoe leiden, dat in de
opvatting van de algemene beperkingen minder ruimte aan de uitoefening van
grondrechten wordt gelaten, gemakkelijker inbreuken op een grondrecht wor-
den aanvaard, of althans minder precies omlijnde inbreuken op een grondrecht
worden gemaakt op bovengenoemde gronden.

Mijn conclusie is daarom, dat o.m. met het oog op een goede grondrechtenbe-
scherming van de overheidsmedewerkers de gedachte van de algemene beper-
kingen van grondrechten afwijzing verdient.
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HOOFDSTUK 1 1848-1922

PAR. 1 OPVATTINGEN OVER DE AMBTELIJKE RECHTSPOSITIE
ROND 1848

1.1 Overzicht

Het jaar 1848 en de jaren daaromtrent bieden belangrijk materiaal met betrek-
king tot het denken over de ambtelijke rechtspositie. De bekende brochure van
Bachiene verscheen. Bij de grondwetsherziening wisselden regering en par-
lement over eventuele constitutionele regels over dat onderwerp van gedachten.
In 1851 kwamen ter uitvoering van een grondwetsbepaling uit 1848 de belang-
rijke wetten over de rechtspositie van militaire officieren tot stand. Verder sprak
Thorbecke zich in zijn ‘‘Bijdrage’’ uit over de wenselijkheid van constitutionele
en wettelijke regels over de ambtelijke rechtspositie. In 1864 verscheen tenslotte
het proefschrift van Ferf over de rechten van de ambtenaren. De verschillende
beschouwingen zouden overigens nauwelijks resultaat hebben. Een serieuze
aanpak van de algemene regeling van de ambtelijke rechtspositie en van de
rechtsbescherming van de ambtenaar zou eerst rond 1900 op gang komen.

Voor 1848 was er buiten enige wetgeving over pensioenen geen enkele
wettelijke regeling over de rechtspositie van ambtenaren. Gewoonte, ongeschre-
ven recht, afspraken vormden de belangrijkste rechtsbronnen.

Slechts van enkele groepen ambtenaren waren om constitutionele redenen
belangrijke onderdelen van de rechtspositie bij wet geregeld. Dit betrof de
rechterlijke ambtenaren, de leden van de Algemene Rekenkamer en de leden
van de Raad van State. Na 1848 volgde in de jaren 1855-1857 een wettelijke
regeling van de pensioenen van onderwijzers. Overigens bleef in de eerste
decennia na 1848 de situatie globaal dezelfde als voorheen. Er werd wel meer
geregeld bij a.m.v.b., ministeri€le beschikking, instructie en dergelijke. Het
bleef echter bij een verbrokkelde, stuksgewijze aanpak. Ook de regeling van de
rechtsbescherming was zwak. De burgerlijke rechter achtte zich slechts voor
bepaalde financiéle aanspraken competent. Andere geschillen met zijn ‘‘be-
voegd gezag’’ moest de ambtenaar maar met andere middelen zien op te lossen.
Vandaar dat in de jaren na 1848 herhaaldelijk in de Tweede Kamer n.a.v. een
verzoekschrift van of m.b.t. een recht zockende ambtenaar debatten plaats
vonden. Eerst met de komst van specifieke vormen van rechtsbescherming voor
ambtenaren binnen het bestuur (commissies van beroep, scheidsgerechten)
vanaf het begin van de twintigste ecuw en in het bijzonder met de ambtenaren-
rechtspraak zou dit gebruik van het recht van petitic verminderen. Veel mate-
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riaal over de opvattingen van regering en Tweede Kamer omtrent de ambtelijke
rechtspositie en de gelding van grondrechten voor ambtenaren is in die debatten
te vinden.?1)

1.2 Opvattingen over de ambtelijke rechtspositie

In dezelfde periode, waarin de grondwetsherziening van 1848 tot stand kwam,
verscheen de brochure van Ph.J. Bachiene, inspecteur der registratie in Zeeland,
over de verantwoordelijkheid en zelfstandigheid van alle staatsdienaars. Blijk-
baar nogal geprikkeld over en door ambtelijke wantoestanden die hij in zijn
eigen omgeving had waargenomen, hield hij in deze brochure een krachtig
pleidooi voor het scheppen van voorwaarden voor zelfstandige en onafhankelij-
ke staatsdienaars.?)

Hij verweet de Nederlandse rechtsgeleerden dat deze (evenals vaak in het

buitenland) van het vooroordeel uitgingen, dat ’s lands ambtenaren een soort
werktuiged waren. Daartegenover stelde Bachiene het standpunt dat gezien de
veelheid en ingewikkeldheid van de problemen, ambtenaren mede-helpers
waren, doordrongen van de geest van degene, die het geheel overzag en
bestuurde. Daarom was voor het gezond functioneren van het openbaar bestuur
vereist: ‘‘zelfstandigheid, onafhankelijkheid binnen den aangewezen werk-
kring, bekwaamheid, oefening, groote verantwoordelijkheid, niet slechts van
de Ministers, maar van alle staatsdienaren, nauwlettend toezicht en vooral
openbaarheid’’.3)
Om deze instelling van de ambtenaren te bevorderen, en het door hem waarge-
nomen euvel dat vleiers en betweters de beste kansen maakten te bestrijden,
bepleitte Bachiene vervanging van de onvaste regels van gewoonterecht omtrent
de ambtelijke rechtspositie door een goede wettelijke regeling. De wet zou de
voorwaarden van toelating moeten regelen: alleen bekwaamheid en geschikt-
heid zouden bij de benoeming een rol mogen spelen. Voorts zou de wet moeten
regelen: de bevordering, de bezoldiging, de voorwaarden voor ontslag, het
toezicht op het beheer der gelden, het recht tot aanklacht van iedere ingezetene
bij het bevoegd gezag tegen een ambtenaar, die zijn plicht had verzuimd, en de
invoering van een onafzetbaar staatscollege, waarbij iedere ontslagene een
nader onderzoek van zijn zaak zou kunnen vorderen.?)

Over de vrijheid van meningsuiting van ambtenaren schreef Bachiene, dat de
Koning eer moest worden gebracht dat het uur der vrije uiting zijner gevoelens
voor een ieder was geslagen. leder mocht nu met bescheidenheid op gebreken
wijzen en zijn gedachten meedelen over hetgeen ter verbetering zou kunnen
worden aangewend. De ambtenaar mocht voorheen, aldus Bachiene, geen
staatsburger zijn. Hem werd euvel geduid, zo hij van de zogenaamde vrije
drukpers gebruik maakte. De schone tijdskring, die zich echter op 15 maart 1848
had geopend, schonk aan de ambtenaren althans de vrijheid, niet langer naamlo-
ze artikelen in te zenden, doch deze vrijmoedig en onbeschroomd te onderteke-
nen, zonder de administratieve tuchtroede te vrezen te hebben.5)

Het verlangen in de Grondwet, evenals voor militaire officieren ook voor
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burgerlijke ambtenaren een opdracht tot wettelijke regeling van de belangrijkste
facetten van de rechtspositie vast te leggen, werd door de regering in 1848
afgewezen. De regering stelde zich op het standpunt, dat de militaire officieren
bijzondere aanspraken hadden op bescherming tegen willekeur wegens de grote
moeilijkheden, die zij hadden om, indien zij de militaire dienst verlieten een
betrekking in de burgermaatschappij te vinden.®)

Reeds Bachiene kraakte dit standpunt in een naschrift op zijn brochure.?)

Een dertigtal jaren later zou in het bijzonder Krabbe met zijn invloedrijke
proefschrift ‘‘De burgerlijke staatsdienst in Nederland’’ de fakkel van Bachiene
overnemen. In paragraaf 3 van dit onderdeel ga ik nader op zijn opvattingen in.

De opvattingen van Bachiene vonden ook weerklank bij Thorbecke. In zijn
‘‘Bijdrage tot de Herziening der Grondwet’’ maakte Thorbecke bij het com-
mentaar op art. 58 Grondwet (1848), dat onder meer een wettelijke regeling van
de bevordering, het ontslag en het pensioen van militaire officieren voorschreef,
de opmerking, dat het verlangen dat de wet ook de voorwaarden van benoeming,
ontslag en pensionering der burgerlijke ambtenaren voor zou schrijven, gewis
ernstige overweging verdiende. Niet enkel om hen te dekken tegen willekeur,
die, aldus Thorbecke, nooit en nergens behoorde te heersen, maar ook ter zake
ener deugdelijke inrichting der publieke dienst.®)

Een nog liberaler geluid dan Bachiene liet Ferf in 1864 horen in zijn proefschrift
over ‘‘De regten der ambtenaren’’. Binnen hun ambtsvervulling moesten amb-
tenaren de bevelen van hun superieuren nakomen. Wat belette hun echter buiten
de functie naderhand, bijvoorbeeld bij de toepassing van een wet met dezen in
woordenwisseling te treden, mits met kiesheid en welvoeglijkheid en met
argumenten. De tekst van de Grondwet toonde dat het recht op meningsuiting
iedere burger toeckwam. Er zou daardoor verder heus geen anarchie in het
bestuur ontstaan, zo meende Ferf. Een referendaris op een ministerie moest
tijdens de voorbereiding van een wetsontwerp zwijgen. Was het echter niet in
het belang der staat als hij na aanbieding de gebreken in het ontwerp zou
aanwijzen. Ambtenaren moesten geen slaafse wezens zijn maar denkende,
zelfstandige individuen die hun licht en beschaving in de maatschappij versprei-
den. Uiteraard waren ze wel aan regels van geheimhouding gebonden.

Een ambtenaar behoefde verder niet het regeringsbeleid te steunen. Goede
burgers dienden juist na te denken. Ferf ging zelfs zo ver dat hij met een beroep
op de zinsnede ‘‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’’ van
artikel 7 Grondwet buiten de voor iedere burger geldende voorschriften der
strafwet geen bijzondere beperkingen voor ambtenaren geoorloofd achtte. Ook
t.a.v. hetrecht op petitie, het recht tot vereniging en vergadering en het kiesrecht
verdedigde hij een gelijk standpunt.®)

De gedachte, dat de ambtelijke rechtspositie in algemene wettelijke regels zou
moeten worden vastgelegd (materieel ambtenarenrecht) en de gedachte dat er
deugdelijke vormen van rechtsbescherming moesten worden geschapen (for-
meel ambtenarenrecht) waren — het bleek reeds uit het voorgaande — in de jaren
1848 en de decennia daarna bepaald nog geen gemeengoed. Slechts voor enkele
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groepen van ambtenaren werd een wettelijke verzekering van belangrijke ele-
menten van hun positie en hun rechtsbescherming ter zake wenselijk geacht. Een
algemene regeling voor alle ambtenaren werd niet nodig geacht. Nog in 1887
achtte Minister van Binnenlandse Zaken Heemskerk het naar aanleiding van een
pleidooi van het tweede kamerlid A.F. de Savornin Lohman voor rechtszeker-
heid voor de ambtenaar, bedenkelijk wettelijke regels over het ontslag van
ambtenaren te geven. Zo’n grote stap zou aan de gehele ambtenaarswereld een
geheel ander karakter geven.10)

Wel kan uit de literatuur en de kamerstukken worden opgemaakt dat men het
bijzondere karakter van de ambtelijke positie op zich erkende en als uitgangspunt
nam voor beschouwingen over rechten en plichten van de ambtenaar.

De overheid kon, zo was aanvaard, krachtens haar gezag eenzijdig beperken-
de normen aan ambtenaren opleggen. Met betrekking tot de gelding ter zake van
grondrechten was hierbij de centrale vraag of de overheid bij het opleggen van
beperkende normen niet was gebonden aan de haar eigen gezag beperkende
constitutionele normen over grondrechten. Het vinden van oplossingen voor de
spanning tussen deze twee beginselen beheerste in belangrijke mate de debatten
over het vraagstuk ‘‘ambtenaar en grondrechten’’ in de jaren na 1848.

Grondrechten waren in de periode na 1848 voor de rechtzoekende ambtenaar
bepaald geen overbodige luxe. Grondrechten boden hem wegen, mogelijkheden
om te pogen op te komen voor (betere) garanties voor zijn rechtspositie (recht van
petitie, vrijheid van meningsuiting, recht tot vergadering). Rond 1880 achtte de
voorzitter van een der eerste verenigingen van rijksambtenaren een beroep op de
verenigingsvrijheid tegenover het overheidsgezag, dat deze oprichting volgens
latere bronnen met lede ogen aanzag, niet overbodig.1!) Verder hadden grond-
rechten grote betekenis voor de strijd van een ambtenaar, die zich in zijn
maatschappelijke en politieke positie als staatsburger beperkt achtte.

De conflicten, die zich in de hieronder te bespreken perioden voordeden, zal
men moeten bezien tegen de achtergrond van een betrekkelijk homogeen en
klein overheidsapparaat.

Mr. S.J. Fockema Andreae geeft daarvan in het opstel over het openbaar
bestuur rond 1882 in zijn boek ‘‘Een mensenleven in Nederland’’ een boeiende
schets. De ministeries waren klein. Van het ‘‘grote en onoverzichtelijke’’
Departement van Binnenlandse Zaken werd in 1877 het Ministerie van Water-
staat, Handel en Nijverheid afgescheiden. De sfeer van die periode spreekt,
aldus Fockema Andreae, uit de gebouwen, die in die tijd zijn neergezet zoals het
sobere Ministerie van Financi€n aan de Parkstraat in Den Haag, produkt van de
befaamde soberheid van Minister Van Bosse, of de Provinciale Griffie in
Zwolle; de straatgevel met zijn ietwat gemaakte deftigheid, de nauwe gangenen
sobere dienstvertrekken daarachter, waar men zich ambtenaren in lange jassen
op kantoorkrukken aan hoge lessenaars goed kan voorstellen, schrijvende met
een goede kantoorhand, die een eerste vereiste was. Elke afdeling ingericht met
een kleine kamer voor de commies, een grotere voor drie of vier ambtenaren.12)
De soberheid van de salari€ring blijkt ook uit de regeling van het huwelijks-
verlof, dat militaire officieren ingevolge de wet van 1851 —en jarenlang andere
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ambtenaren — nodig hadden. Dit verlof had tot doel te voorkomen, dat een
officier zonder vermogen zich door een huwelijk in financi€le moeilijkheden
zou brengen.

Ten slotte nogmaals Fockema Andreae, die zijn opstel besluit met op te
merken, dat indien men het gehele overheidscomplex overziet — bestuurders,
vertegenwoordigers en functionarissen — men de indruk krijgt van een groep, die
niet gesloten is, maar tamelijk homogeen en door groepcriteria zowel als door
regionale en plaatselijke bindingen bepaald, met een veel geringere beweeglijk-
heid en verplaatsbaarheid dan later.13)

PAR. 2 BESLISSINGEN, UITSPRAKEN 1848-1882

2.1 Heersende opvatting: grondrechten gelden, wel bijzondere beperkin-
gen toegestaan

In de periode 1848-1882 was bij Parlement en regering de heersende opvatting,
dat grondrechten (nog staatkundige, politieke, burgerschapsrechten geheten) van
toepassing waren op de rechtsverhouding ambtenaar-overheid. Wel stond men
vrij algemeen op het standpunt, dat de ambtenaar in verband met zijn bijzondere
verhouding tot de overheid, bijzondere beperkingen in acht moest nemen. Een
officier mocht bijvoorbeeld op beschaafde en beschouwende — ‘‘weten-
schappelijke’’-wijze publiceren over zaken van de krijgsmacht. Polemiseren
**schimpen en schelden’’ (Minister Blanken in 1862, 1864) over voorzieningen
of plannen van het krijgsmachtbestuur mocht hij niet. Hij maakte deel uit van
een organisatie (Minister Blanken trok de vergelijking met een gezin), waarbin-
nen strenge hi€rarchische verhoudingen noodzakelijk waren. Om deze verhou-
dingen te handhaven was respect voor de meerdere en achting voor de min-
dere noodzakelijk en was de krijgstucht als bijzonder sanctiestelsel noodza-
kelijk. Verder werd beklemtoond dat de officier aan zijn rang en stand een
(maatschappelijk) waardig gedrag verschuldigd was. Mij viel bij het doorlezen
der kamerstukken echter wel op, dat in het algemeen zeker niet werd volstaan
met de opmerking: ‘‘een officier behoort dit of dat te doen of na te laten, omdat
het nu eenmaal zo hoort’’, maar werd gezocht naar criteria en daaruit af te leiden
normen, die in verband stonden met het behoorlijk functioneren van de organi-
satie waar hij deel van uit maakte. Daarbij werd voor een behoorlijk functione-
ren van een organisatie als de krijgsmacht sterk de nadruk gelegd op loyaliteit
aan de organisatie, groepsgeest en het in acht nemen van de morele en fatsoens-
normen, die men in verband met de plaats en rang binnen de organisatie had.
Door het instrument van de krijgstucht was een juridische verplichting gescha-
pen om deze sociale code in acht te nemen. In dit kader paste ook de verplichting
van de militaire officier om verlof aan het bevoegd gezag te vragen voor het
aangaan van een huwelijk.
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2.2 Gevallen m.b.t. officieren der krijgsmacht

Een eerste — mislukte — poging om de vrijheid van meningsuiting van officieren
aan de orde te stellen deed het lid der Tweede Kamer Van Eck op 11 juni 1849.
Uit krantenartikelen had hij opgemaakt, dat de regering openbare publikaties
over krijgskundige onderwerpen afkeurde. Mede door toedoen van Thorbecke
werd hem het verlof tot een interpellatie van de regering echter geweigerd.?)

Spoedig daarna werd hetzelfde onderwerp, en nu uitvoerig, besproken. In de
wetsontwerpen die in 1851 werden ingediend ter uitvoering van artikel 58
Grondwet (1848) over de benoeming, bevordering, ontslag en pensionering van
officieren der land- en zeemacht, was een bepaling opgenomen, die ertoe strekte
het ontslag van een officier mogelijk te maken wegens... openbare geschriften,
waardoor de waardigheid van de officiersrang, de eerbied voor de Koning en de
grondwettige instellingen of de militaire dienst en krijgstucht bepaaldelijk
werden aangerand. Een groot aantal leden der Tweede Kamer kon zich blijkens
het voorlopig verslag over dit wetsontwerp volstrekt niet met deze bepaling
verenigen. Aan de officier moest, zo meenden zij, al wilde men zekere beper-
kingen in verband met zijn functie aanvaarden, evenzeer het recht worden
toegekend om zijn denkbeelden over de in de bepaling genoemde onderwerpen
openbaar te maken als een iedere andere burger. Men wilde in elk geval het
veel te beperkende onderwerp ‘ ‘militaire dienst’’ uit de bepaling geschrapt zien.
Andere leden wezen erop, dat de officier door het kiezen van zijn stand in
vergelijking met andere staatsburgers, bijzondere verplichtingen op zich had
geladen. Bemoeienis met staatkundige geschillen achtten zij strijdig met de
roeping van officier. Zij wezen er daarbij op, dat alleen het ‘‘bepaaldelijk
aanranden’’ zou worden verboden.2) In haar antwoord stelde de regering, dat zij
nimmer geschriften over zuiver-militaire wetenschappelijke onderwerpen had
willen weren; haar had slechts voor ogen gestaan tegen de aanranding van de
krijgstucht op te komen, niet omdat het bestuur de beoordeling en gisping
vreesde van bepalingen, welke het in het belang van de dienst nodig oordeelde,
maar omdat uit die beoordeling kleinachting en een ondermijning van de
krijgstucht voortvloeide. Daarbij wees de regering op een belangrijk onderdeel
van haar voorstellen: willekeur, zo stelde zij, behoefde niet te worden gevreesd.
Volgens de wetsontwerpen zou namelijk een (ontslag) zaak door een raad van
onderzoek worden onderzocht en beslist. Hiermee wees de regering m.i. inder-
daad op een belangrijk onderdeel van de wetsontwerpen: een administratieve
beroepsgang voor ontslagzaken, een rechtsmiddel, dat vrijwel alle andere amb-
tenaren nog lang zouden missen.3)

Bij de openbare behandeling in de Tweede Kamier werd ten slotte het amen-
dement van de heer Dommer van Poldersveldt om ‘‘militaire dienst’’ uit het
bedoelde artikel te laten vervallen, aanvaard. De Minister van Oorlog, Van
Spengler wees er bij die gelegenheid nog eens op, dat het elke officier — mits hij
zich niet te buiten ging — vergund was over militaire onderwerpen te schrijven.
Mochten sommigen onverhoopt toch te ver gaan, dan zouden zij naar zijn
mening wel genoegzame afkeuring van hun kameraden vinden om niet op die
weg te blijven voortgaan.?)
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Verder bevatte het ontwerp een verbod aan officieren der zee en landmacht
een huwelijk te sluiten zonder toestemming van de Koning. Bij het verlenen van
toestemming werd gelet op de financiéle draagkracht van de officier of zijn
aanstaande echtgenote — zij moesten een huishouding kunnen voeren waardig
aan de stand van de officier — en op de stand en op de onberispelijkheid van het
gedrag van de aanstaande echtgenote. Het voorschrift vioeide voort uit de zorg
voor een ‘‘reinen’’ militaire stand.

Voor de commiezen van de belastingdienst te water stelde een K.b. van
1880 zelfs een algeheel huwelijksverbod voor de eerste vier, of indien zij ouder
dan 30 jaar waren, de eerste twee jaren na hun aanstelling. Aan dit verbod lag
niet het standsmotief ten grondslag, maar de praktische problemen die uit de
combinatie van huwelijke en baan konden voortvloeien.3)

Circulaire Minister Blanken

Ruim tien jaar na de behandeling van de wet in 1851 sneed het lid der Tweede
Kamer Godefroi bij de behandeling van de begroting van Oorlog voor 1863
opnieuw de vrijheid van meningsuiting van officieren aan. Minister Blanken
had zijn misnoegen te kennen gegeven over een polemiek tussen officieren over
personen en zaken met betrekking tot het bestuur van Oorlog. Als de minister
bedoeld had beledigingen van meerderen af te wijzen dan had hij, zo stelde
Godefroi, volle sympathie voor de houding van de minister. Dit had hij niet,
indien de minister de bedoeling zou hebben gehad officieren van het leger te
beletten hun kennis en wetenschap dienstbaar te maken aan de belangen van het
krijgswezen.¢) In zijn antwoord erkende de minister het recht van officieren om
te schrijven. Hij zou hun echter schimpen en schelden volgens de wet beletten.
Een officier was geen gewoon burger. Hij had niet dezelfde rechten. Hij was
trouw aan de Koning, gehoorzaamheid aan de wetten (o.a. het hierboven
besproken artikel 27 van de wet over de benoeming enz. van officieren) en
onderwerping aan de krijgstucht verschuldigd.”) Vervolgens had Minister
Blanken een circulaire over de vrijheid van meningsuiting van officieren laten
vitgaan. Hij werd hierover in het V.V, van de Tweede Kamer over de begroting
voor 1864 vrij algemeen gekapitteld. "Men achtte het zeer twijfelachtig of zulk
ernstig beroep op de krijgstucht wel nodig was geweest. De grenzen tussen
hetgeen wel of niet gisping verdiende waren, aldus het V.V., zeer moeilijk te
trekken. Sommige leden stelden zelfs, dat de officier in de eerste plaats staats-
burger was en dus even vrij als ieder om zijn gedachten door de drukpers te
openbaren zonder andere verantwoordelijkheid voor de wet dan voor de straf-
wet.8)

Dit keer reageerde Minister Blanken minder vriendelijk. De betamelijke
vrijheid van schrijven had hij nimmer willen verkorten. Ecn verregaand on-
voegzame toon of het militair gezag aanvallen of verkleinen, zoals naar zijn
mening was gebeurd, kon hij echter niet toestaan. Het standpunt in het voorlopig
verslag, dat voor een officier niet meer beperkingen moesten gelden dan voor
andere staatsburgers wees hij af. Oorspronkelijk had iedere Nederlander, zo
antwoordde Minister Blanken, in volle omvang al de rechten van het staatsbur-
gerschap, die de wet hem toekende. Die rechten werden echter noodzakelijk
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gewijzigd en in vele gevallen zelfs beheerst door plichten, welke zijn bijzondere
betrekking tot de staat en de staatsdienst hem oplegde.?®)

2.3 Gelijke benoembaarheid

De Grondwet bevatte sedert 1815 meerdere bepalingen over de gelijke be-
noembaarheid voor de openbare dienst (0.m. de artt. 8, 9, 11 en 192 Grondwet
1815). Herhaaldelijk werden echter onder meer door Rooms Katholieken nog
klachten geuit over hun achterstelling bij benoemingen in overheidsdienst.
Heemskerk vermeldt in ‘‘De praktijk onzer Grondwet’’ een discussie hierover in
1855 en in verschillende jaren nadien in de Tweede Kamer. Van regeringszijde
werd in de discussie van 1855 wel erkend, dat de Katholieken in vergelijking
met hun aantal onderbedeeld waren in ambtelijke posten. De oorzaak weet zi)
echter aan het gering aantal geschikte katholieke kandidaten. Heemskerk voegt
hier aan toe, dat het ongeriymd zou zijn te ontkennen, dat het zuiver grondwetti-
ge beginsel van gelijk recht voor allen nog weinig in de zeden was doorgedron-
gen en dat de meerderheid der bevolking beducht was voor het geven van een
belangrijk aandeel in het staatsbestuur aan katholieke medeburgers.%)

2.4 Politieke vrijheid hoofdonderwijzer

Te Roermond bestond sedert 1858 het weekblad ‘‘de Volksvriend’’, dat als
orgaan diende van de (staatkundige) vrijzinnig Katholieke partij. Godsdienstige
onderwerpen kwamen in het blad niet voor. Het blad was als enige vertegen-
woordiger van de vrijzinnige pers niet erg geliefd bij hen, die het liberale stelsel
niet waren toegedaan. Alle pogingen om het de grond in te boren leidden echter
tot niets. Door de publieke opinie werd de hoofdonderwijzer der openbare lagere
school aangewezen als de schrijver der hoofdartikelen. Om hem dit schrijven
onmogelijk te maken had het gemeentebestuur van Roermond op 26 mei 1874
aan de raad het voorstel gedaan in de instructie voor onderwijzers een verbod
vast te leggen om in kranten te schrijven welk voorstel de raad op 24 juni
aanvaardde.

De redacties van ‘‘De Gemeentestem’’ en het ‘ * Weekblad voor de Burgerlijke
administratie’’ uitten felle kritiek op het voorschrift. Zij achtten het in strijd met’
artikel 8 (nu 7) der Grondwet. De Minister van Binnenlandse Zaken moest maar
ingrijpen.11) Men werd op zijn wenken bediend, want op een vraag in het V. V.
over de begroting voor 1875, hoofdstuk Binnenlandse Zaken, antwoordde
Minister Heemskerk, dat hij de zaak in onderzoek had.1?) Bij brief van 29
december 1874 gaf Minister Heemskerk vervolgens aan het gemeentebestuur
van Roermond te kennen, dat het schrijven of leveren van artikelen voor kranten
de onderwijzers niet scheen te kunnen worden verboden, daar zodanig verbod in
cen verordening bezwaarlijk met artikel 8 van de Grondwet in overeenstemming
te brengen was. Dat artikel verbood immers, aldus de Minister, iedere preven-
tieve maatregel ten aanzien van het gebruik der drukpers. Wel mocht een verbod
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aan onderwijzers worden gegeven om het beroep van redacteur uit te oefenen
(hierover bevatte art. 24 van de Wet op het lager onderwijs reeds een bepa-
ling).13) .

Uiteindelijk was het gemeentebestuur nog weer voor een ander anker gaan
liggen. Met een beroep op artikel 23 van de Wet op het lager onderwijs (dat de
plicht van de onderwijzer betrof zich in de school te onthouden van-alles, dat
strijdig was met de eerbied verschuldigd aan de godsdienstige begrippen van
andersdenkenden) werd P.J. van de Kamp, hoofdonderwijzer der tweede
openbare lagere school te Roermond uit zijn betrekking geschorst.

Blijkens het Koninklijk besluit waarbij het schorsingsbesluit van B. en W.
uiteindelijk werd vernietigd, hadden B. en W. van Roermond hun besluit
gemotiveerd met erop te wijzen, dat betrokkene als medewerker van de redactie
van ‘‘de Volksvriend’’, waarin regelmatig de clerus en de godsdienst der
overgrote meerderheid van de bevolking werd verguisd, bedoeld artikel 23 zou
hebben overtreden.

Het vernietigings-K.b. (gecontrasigneerd door Minister van Binnenlandse
Zaken Kappeijne) maakte korte metten met deze motivering. Artikel 23 betrof,
aldus het besluit, het gedrag van de onderwijzers in de school. De doorB.en W.
aangevallen gedragingen toonden daarover niets aan.4) Alhoewel het K.b.
uvitsluitend de interpretatie van de lager-onderwijswet betrof, zal aan de bemoei-
enis van de Kroon wel niet vreemd zijn geweest, dat het in feite om een inbreuk
op de uitingsvrijheid van betrokkene ging. '

2.5 Recht van petitie

In 1881 deden zich twee gevallen voor met betrekking tot het recht van petitie
(1848, art. 9; nu art. 8). Het eerste betrof de gemeenteontvanger van Nijeveen,
het tweede een petitie van schrijvers van de marinewerf in Amsterdam.

De ontvanger te Nijeveen, was bij raadsbesluit van 30 juli 1881 ontslagen
omdat hij verhoging van zijn jaarwedde had gevraagd. Op de voordracht van de
Minister van Binnenlandse Zaken (Jhr. Mr. Six) werd dit ontslagbesluit ver-
nietigd wegens strijd met artikel 9 Grondwet. Dat artikel waarborgde aan iedere
ingezetene het recht, aldus het K.b., om verzoeken aan de bevoegde macht
schriftelijk in te dienen, mits die persoonlijk en niet uit naam van meerc.eren
werden ondertekend. In die bepaling lag, aldus de Kroon, een verbod aan de
bevoegde macht opgesloten om aan het gebruik van dit recht enig nadelig gevolg
te verbinden.15)

Het tweede geval betrof, zoals opgemerkt, schrijvers aan ’s Rijks marinewerf
te Amsterdam. Enkelen onder hen hadden de hoofdingenieur der werf een
request laten lezen aan de Minister van Marine om verhoging van loon. Deze
ried de indiening af, waarop de schrijvers de petitie rechtstreeks tot de Minister
hadden gericht. Hiermee hadden zij echter art. 42 van de verordeningen voor
’s Rijks werven overtreden (een verzoekschrift moest door tussenkomst van de
hoofden der vakken en de directeur en voorzien van hun bemerkingen worden
ingezonden). Deze overtreding was vervolgens bestraft met vermindering van
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loon gedurende enige maanden.

De commissie ter behandeling van een tweetal verzoekschriften over deze
zaak gaf in haar verslag te kennen met verwondering van de bepalingen kennis te
hebben genomen. Het praktische nut ervan kon zij niet inzien. Juist rechtstreek-
se verzoekschriften konden ertoe bijdragen, dat er een veiligheidsklep voor
verborgen ontevredenheid zou zijn. De commissie betwijfelde verder of de
bepalingen met artikel 9 Grondwet waren overeen te brengen. ‘‘Het regt van
petitie — zoo als Luzac te regt zeide — is de schitterende erkenning van den
eerbied waarop — volgens de begrippen der moderne zamenleving het individu
als zodanig aanspraak heeft’’. Zij verwees verder naar de opmerking van
Heemskerk (‘‘Praktijk onzer Grondwet’’ blz. 22), dat het recht van petitie niet
door verbod of censuur mocht worden belemmerd. Met een keur van argumen-
ten concludeerde zij, dat het duidelijk was, dat althans geen Koninklijk besluit
belemmering of censuur op het recht van petitic kon aanbrengen en aldus de
commissie, waar de Grondwet geen uitzondering maakt, mocht de uitvoerende
macht zulks ook niet doen.

Een van de leden van de commissie (Brouwers) achtte de bijzondere rechts-
verhouding tussen het personeel van ’s Rijks werf en de overheid wel een
belangrijk gegeven. Hij stelde dat betrokkenen zich vrijwillig hadden verbonden
om onder de op het desbetreffende etablissement geldende voorwaarden hun
diensten te presteren. Dan moest men, zo meende hij, naderhand niet de
rechtsgeldigheid van die voorwaarden aanvallen.16)

Over de conclusies van de commissie werd in oktober 1881 in de Kamer
gedebatteerd. Minister Taalman Kip, Minister van Marine, deelde mee, dat een
commissie was ingesteld om de beperkende bepalingen van artikel 42 op te
heffen en facultatief te stellen. De straf van vermindering van loon zou worden
geschrapt. Vanuit de Kamer werd vervolgens nog gepoogd de Minister te
bewegen om de straf van betrokkenen te laten vervallen. Na de mededeling van
de Minister over de aanpassing van de voorschriften liet men bespreking van de
grondwettigheidsvraag achterwege. Het onderdeel van de conclusie dat daarop
betrekking had werd door de commissie, die de behandeling van het verzoek-
schrift had voorbereid, ingetrokken.17)

PAR. 3 HEEMSKERK, BUYS, KRABBE
3.1 Heemskerk

In de gevallen, die ik in paragraaf 2 heb beschreven treft men reeds de ver-
schillende varianten aan in de opvattingen over de gelding van grondrechten
voor ambtenaren. In de eerste plaats de vrij algemeen aangehangen opvatting
dat de grondrechten gelden in de rechtsverhouding overheid-ambtenaar, maar
dat zo nodig bijzondere beperkingen geoorloofd zijn. Verder de opvatting, dat
met betrekking tot grondrechten voor ambtenaren geen andere beperkingen
gelden dan voor alle andere staatsburgers (‘‘sommige leden’’ in het V.V.
betreffende de circulaire van Minister Blanken; de Kroon in het geval Nijeveen
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en leden der commissie in het geval ’s Rijks werf). En ten slotte lijkt het
standpunt van het lid Brouwers van laatstbedoelde commissie sterk in de
richting te gaan van het enkele jaren later door Buys verdedigde standpunt; door
vrijwillig in dienst van de overheid te treden, aanvaardt de ambtenaar ook de
voorschriften in verband met de functie, die een beperking van een grondrecht
inhouden.

Belangrijke invloed op de opvattingen over de rechtspositie van de ambtena-
ren en de gelding van grondrechten voor hen heeft een drietal boeken, die in
1881 en 1883 verschijnen: de werken van Heemskerk, Buys en Krabbe.

Mr. J. Heemskerk Azn. was reeds twee keer Minister geweest toen hij zijn
boek ‘‘De Praktijk onzer Grondwet’’ in 1881 publiceerde. Mede door zijnrol in
de praktische politiek had hij met zijn uitspraken in dat boek over de betekenis
van grondrechten voor ambtenaren, een gezaghebbende stem in de parlemen-
taire discussies over dat onderwerp. Uit de titel van het boek blijkt het al:
Heemskerk beoogde vooral de betekenis van grondwetsbepalingen aan de hand
van voorbeelden uit de praktijk te belichten. Zo becommentarieerde hij ook
enkele van de hierboven besproken gevallen.

Over de betekenis van art. 8 over de drukpersvrijheid (nu 7) schreef
Heemskerk naar aanleiding van de maatregelen van Minister Blanken (zie
paragraaf 2), dat de wetten die deze vrijheid beperken — het betreft de hiervoor
besproken wetten van 1851 — volkomen grondwettig waren, evenals iedere, zij
het strengere of mildere strafwet, tegen de misdrijven door middel van de pers
begaan, met de Grondwet overeenstemde, mits zij geen preventief maar een
repressief karakter had. De regering mocht daarom, bij wijze van voorzorg,
tegen officieren niet verder gaan dan een waarschuwing, dat ingeval hun
geschriften in termen der wet vielen, streng te werk zou worden gegaan. Een
verbod a priori scheen hem echter ongrondwettig. Heemskerk nam hiermee het
standpunt in, dat grondwettelijke bepalingen over grondrechten volledig van
toepassing waren op de ambtenaarsverhouding. Beperkingen op die grondrech-
ten waren slechts toegestaan voor zover de Grondwet zulks uitdrukkelijk toeliet.
Wel valt op dat hij, evenals in zijn brief aan de gemeente Roermond de term
‘‘scheen hem ongrondwettig’’ gebruikt. Ik veronderstel, dat hij hiertoe mede
werd geinspireerd door de wetenschap, dat sommigen over die kwestie anders
dachten.) Heemskerk behandelde verder het geval Roermond, waar hij zelf als
Minister van Binnenlandse Zaken bij betrokken was geweest. Naar aanleiding
van dat geval merkte hij op, dat de gemeenteraad met het publikatieverbod aan
onderwijzers ongrondwettig handelde. De bepaling ging, aldus Heemskerk,
werkelijk verder dan ieders verantwoordelijkheid voor het gedrukte, die de
Grondwet met uitsluiting van alle voorbehoedmiddelen, wil handhaven.2?)

Over het recht van petitie van ambtenaren schreef hij dat het met de geest der
Grondwet zou strijden, een ambtenaar te ontslaan, omdat deze een verzoek-
schrift had ingediend. Daartoe achtte hij wel termen zo er iets onbehoorlijks in
het verzoekschrift voorkwam.3)

Ook uit deze passages blijkt Heemskerk de gelding van grondrechten voor
ambtenaren te erkennen (met inbegrip van de grondwettelijke competentie voor-

—schriften t.a.v. het beperken van grondrechten). Wel achtte hij het in overeen-
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stemming met de Grondwet, indien voor ambtenaren zekere bijzondere beper-
kingen werden gesteld.

3.2 Buys

Buys sloeg een principieel andere koers in. Hij was zich daarvan blijkens een
opmerking in zijn ‘‘De Grondwet’’ ook heel wel bewust. Men stelde zijns
inziens door de gelding van grondrechten voor ambtenaren te erkennen, de
kwestie verkeerd en kwam.zodoende tot een valse conclusie. Zijn standpunt
hield in dat uit het recht op vrijheid van meningsuiting niet volgde dat geen
autoriteit de bevoegdheid bezat, om aan de voorwaarden, waarop zij deze of
gene aan haar dienst verbond, ook deze te stellen, dat hij van zijn recht om als
schrijver op te treden geen gebruik zou maken. Men kon zijn (grond-)recht toch
prijs geven. De ambtenaar kon zijn vrijheid om te schrijven toch opofferen. Men
kon, meende Buys, twisten over de doelmatigheid van de voorwaarde, die de
autoriteit aan de uitoefening van een ambt had verbonden, maar men kon haar
niet ongrondwettig noemen.4) Bij zijn bespreking van het recht van petitie
plaatst hij een identieke opmerking. Hij wees derhalve de opvattingen van
regering en Tweede Kamer (zie paragraaf 2) af.5)

Een grondrecht is, zo blijkt, in Buys’ ogen iets waar nien vrijelijk over kan
beschikken (mits men niet in strijd komt met de bepaling van het Burgerlijk
Wetboek over voorwaarden in strijd met de goede zeden of bij de wet verboden).
Een nogal privaatrechtelijke benadering derhalve van deze rechten. Het Tweede
Kamerlid Brouwers had een vergelijkbaar standpunt ingenomen (petitie ’s Rijks
werf). Wat echter meer opvalt en in Buys’ stellingname ook zwaar zou worden
aangevallen (o.a. bij de behandeling van het vraagstuk in 1897 doorde N.J. V.),
is het gemak waarmee Buys over de vraag heenstapt of de overheid — afgezien
van wat een in dienst tredende ambtenaar wil — van de constitutionele regeling
van haar bevoegdheden, haar plichten ten aanzien van de grondrechten kan
afwijken. Parafraserend zou je kunnen vragen of niet * ‘publieke plicht, publieke
plicht’’ behoort te zijn; of niet de publiekrechtelijke aard van de regels beslis-
send is voor wat de overheid wel of niet mag en niet wat de aan te stellen
ambtenaar wil.

Het grote gezag, dat Buys genoot, leidde ertoe dat zijn opvattingen invloed op
standpunten in de Kamerdebatten gingen uitoefenen. Herhaaldelijk werd na
1883 een beroep op hem gedaan. Het standpunt Heemskerk hield echter nog
lang de overhand. Pas vanaf 1922, nadat Struycken met andere argumenten, ook
het standpunt zou verdedigen, dat grondrechten niet gelden voor de bijzondere
rechtsverhouding overheid-ambtenaar, zou de zienswijze van Buys-Struycken
de ‘‘heersende’’ worden bij regering en meerderheid der Kamer.

3.3 Krabbe

In hetzelfde jaar, waarin Buys het eerste deel van zijn boek ‘‘De Grondwet’’ liet
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verschijnen promoveerde te Leiden H. Krabbe op het onderwerp: *‘De burger-
lijke staatsdienst in Nederland’’. In zijn boek gaf Krabbe een uitvoerig overzicht
van de rechtsnormen, die tot dan toe omtrent de ambtelijke rechtspositiec waren
ontwikkeld. In de inleiding en in de slotbeschouwing knoopte hij daar verdereen
pleidooi aan vast voor een wettelijke regeling van de ambtelijke rechtspositie.
Aan het denken over de ambtelijke statusgedachte en het beginsel, dat die status
bij algemene regelen vorm moet krijgen gaf Krabbe met dit boek een belangrijke
bijdrage. Hiervan getuigt onder meer het herhaalde beroep, dat in het Parlement
op zijn beschouwingen werd gedaan. Ook de staatscommissie, die in 1917 een
ontwerp voor een wettelijke regeling van de ambtelijke rechtspositie zou op-
stellen (commissie-Dresselhuys) noemde als een van de belangrijke momenten
in de ontwikkeling van het denken over een wettelijke regeling van de ambtelij-
ke rechtspositie, Krabbe's proefschrift.

Krabbe betoogde onder meer tegen de achtergrond van de rechtsstaats-
gedachte dat een wettelijke regeling van de ambtelijke rechtspositie noodzake-
lijk was. Niet de subjectieve en veranderlijke opvatting der regering maar
objectieve en blijvende rechtsnormen, waarop men zich tegenover de rechter
kan beroepen, zouden de grondslag voor die rechtspositic moeten vormen.%)
Aan het slot van zijn boek werkte Krabbe deze gedachte nog verder uit. Een
wettelijke regeling, zo betoogde hij, was noodzakelijk, ‘‘vooreerst uit het
oogpunt van recht, omdat het niet aangaat, het ambtenaarsberoep, waarin een
steeds grooter aantal personen hun broodwinning zoeken, elke rechts-
bescherming te onthouden; ten tweede met het oog op het gemeenschapsbelang,
dat een onafhankelijk ambtenaarspersoneel vordert, eensdeels tot verzekering
van de zelfstandigheid van den staat tegenover de maatschappij, anderdeels
omdat het medewerkt de administratie een onpartijdig karakter te verschaffen.
Voeg nu hierbij, dat door een wettelijke regeling aan de administratie een mate
van stabiliteit wordt gegeven, die vooral het technische gedeelte ten goede
komt, en dat, waar de staatsdienst in waarheid als levensberoep is verzekerd, de
beste deelen der natie zich eerder geroepen zullen voelen hun werkkrachten in
dienst van den staat te gebruiken — dan zal men moeten erkennen, dat de
wetgever door deze regeling ter hand te nemen een zeer vruchtbare arbeid kan
verrichten’’.7)

3.4 Opkomst vakverenigingen van ambtenaren

In paragraaf 1 van dit hoofdstuk heb.ik reeds vermeld, dat in de jaren na 1848 in
de bestuurspraktijk in het algemeen wordt volstaan met regelingen bij regle-
menten, instructies voor aspecten van de rechtspositie van bepaalde groepen
ambtenaren. Ook in de laatste decennia van de negentiende eeuw komt hierin
nog geen principiéle verandering. De ‘‘codificatie’’ van de ambtelijke rechts-
positie waarbij enkele gemeenten voorop zullen lopen, alsmede het instellen van
beroepsinstanties krijgen eerst een aanzet in het begin van de twintigste eeuw. In
1890 werd wel een nadere wettelijke pensioenregeling voor ambtenaren tot
stand gebracht.8)
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Vanaf de tachtiger jaren treden er veranderingen op in het verenigingswezen
van ambtenaren. Hadden verenigingen van ambtenaren voordien in hoofdzaak
een genootschappelijk karakter, vanaf de jaren tachtig treedt de belangenorgani-
satie op de voorgrond. Volgens VanBraam is de eerste ambtelijke vak vereniging,
de broederschap van ontvangers in 1873 opgericht. Nadien komen biunen de
belastingdienst, de post en telegraafdienst en de politie vrij spoedig vakvereni-
gingen van de grond. Zij volgen hiermee de algemene sociaal-economische
ontwikkeling. Rond 1895 is vijfentwintig procent van de ambtenaren binnen
vakverenigingsverband georganiseerd. Echte ‘*strijd’’-organisatie betrof het hier
in het algemeen nog niet. Veelzeggend is de ook door Van Braam aangehaalde
schets van de doelstellingen van en sfeer binnen deze verenigingen van J. de
Vries, voorzitter van de in paragraaf S te bespreken rechtstoestandbond. Deze
wees er in een opstel in zijn bundel ‘‘Zes opstellen over de ambtenaarsvereni-
ging’’ op, dat de verenigingen vooral ontstonden uit de behoefte elkaar te helpen
bij de bevordering van onder meer elkaars stoffelijke belangen. Ook de moge-
lijkheid om in verenigingsverband gezellig samen te zijn was een drijfveer om
lid te worden. De verenigingen werden in hoofdzaak gedragen door de inzet van
enkelen en hadden vaak stille tijden, aldus De Vries. De overheid had (aanvan-
kelijk) weinig op met de ambtenaarsverenigingen. In paragraaf 1 heb ik reeds
melding gemaakt van het beroep op de verenigingsvrijheid, dat de voorzitter van
een der eerste verenigingen van rijksambténaren rond 1880 deed tegenover de
overheid. Men gedroeg zich tegenover die overheid loyaal en bescheiden.

Rond de eeuwwisseling zouden de ambtenaarsverenigingen in het algemeen
volledig ‘‘accepté’” zijn. In het begin van deze eeuw zouden ook geinstitutio-
naliseerde vormen van overleg tussen overheid en ambtenarenorganisaties van
de grond komen. Alleen rond verenigingen van militaire ambtenaren (met name
bonden van ‘‘minder’’ marinepersoneel) zouden zich na 1900 nog veel proble-
men voordoen. Met het karakter der krijgsmacht en de daarbinnen heersende
tucht werd het bestaan van *‘strijd’’-organisaties van militaire ambtenaren
veelal onverenigbaar geacht. In paragraaf 6 van dit hoofdstuk zal ik hierop nader
ingaan.?)

Naast de opkomst der ambtenaarsvakverenigingen kenmerken de laatste
decennia der negentiende eeuw zich door de opkomst van politieke organisaties
en de eerste vormen van/politiekc partijen. De echo daarvan klinkt ook door in
de concrete casuistiek, die ik hieronder behandel. Verschillende gevallen be-
treffen ambtenaren, d,i'e lid zijn van socialistische organisaties, socialistische
denkbeelden of denkb,eelden van Multatuli verkondigen, en daardoor binnen of
buiten hun werk problemen krijgen (het ontslag Croll, maatregelen tegen Dr.
Smit, onderwijzers bjj het openbaar onderwijs, die door hun opyvattingen weer-
standen bij ouders oproepen).
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PAR. 4 BESLISSINGEN, UITSPRAKEN 1882-1903
4.1 Overzicht

Vanaf rond 1875 tot in de eerste jaren na 1900 doet zich een reeks van vragen en
gevallen voor met betrekking tot de maatschappelijk-politieke vrijheid van
onderwijzers van het openbaar onderwijs (hoofdonderwijzer te Roermond,
hoofdstuk 1, paragraaf 2, Mr. Biichler, Dr. Smit, herhaalde vragen tussen 1895
en 1905 over ‘‘de geest der onderwijzers’” en ir. Lindeman in 1903, paragraaf 6
hierna).

Mogelijk kan men hierin een indicatie zien van de spanning bij een bepaalde
beroepsgroep in een bepaalde periode tussen de maatschappelijk-politieke vrij-
heid en de functievervulling. Zo betrof eerder, tussen 1848-1864, de kwestie
ambtenaar-grondrechten herhaaldelijk de militaire officier. Werd bij de officie-
ren in het bijzonder de nadruk gelegd op de eer en waardigheid van de stand en
het handhaven in verband daarmee van goede interne gezagsverhoudingen in de
krijgsmacht (paragraaf 2, hiervoor), ten aanzien van de onderwijzers en leraren
ging het niet alleen om de waardigheid (waarbij men nog aan een zekere vaste
code van gedragingen kan denken) maar werd ook een beroep gedaan op de
noodzaak het vertrouwen te behouden van de gemeenschap waarin zij func-
tioneren (Minister van Binnenlandse Zaken Van Houten).

De norm dat een ambtenaar door zijn gedragingen buiten de dienst niet het
vertrouwen van het publiek mag aantasten, werd ook geformuleerd in de
gevallen van twee telegraafambtenaren die in dit overzicht zullen worden
besproken: Mooren (1883) en Breugom de Haas (1895).

Een kwestie van geheel andere orde rees in 1886 in verband met het ontslag
van de ambtenaar van het Ministerie van Binnenlandse Zaken Croll. Deze was
bestuurslid van de Sociaal Democratische Bond. Is dit — door velen revolutionair
geachte — bestuurslidmaatschap verenigbaar met het dienen van de overheid, zo
was de vraag waar de Tweede Kamer zich voor gesteld zag.

4.2 Verzoekschriften Biichler en Mooren: vrijheid van meningsuiting

Mr. Biichler, leraar staatswetenschappen aan de Rijks H.B.S. te Zwolle had
zich in een openbare, in de krant gepubliceerde, brief opgewonden over de hem
toegezonden aanslag in de kerkelijke belasting van de Ned. Hervormde ge-
meente te Zwolle. Hij verklaarde in dat stuk op blijkbaar nogal polemische toon
dat hij een ongelovige was. De brief had opschudding veroorzaakt en uiteinde-
lijk geleid tot een officiéle ontevredenheidsbetuiging van de Minister van
Binnenlandse Zaken Heemskerk (die toen nog de belangen van het onderwijs
behartigde).?) Over deze ontevredenheidsbetuiging trad de Tweede Kamer naar
aanleiding van een verzoekschrift van Biichler, in mei 1884 in debat. De
behandelende commissie had voorgesteld te concluderen —tegen de achtergrond
van de gedachte, dat de Minister ten onrechte Biichlers vrijheid van meningsui-
ting had beperkt — dat er voor de regering geen voldoende aanleiding had bestaan
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zich met de zaak in te laten.

Alhoewel algemeen werd geoordeeld, dat Biichlers uitlatingen van slechte
smaak getuigden, was er groot verschil van inzicht of Biichler zijn ambts-
verplichtingen had verzaakt. Sommigen (van Gennep was de sterkste vertolker
van dit standpunt) meenden dat het gezag over Biichler, waaronder de Minister,
niets met Biichlers privé-uitlatingen te maken had. Slechts wegens onzedelijk
gedrag mocht de onderwijzer worden gestraft en van onzedelijk gedrag was i.c.
geen sprake.

Daartegenover werd het standpunt vertolkt (0.a. door Minister Heemskerk)
dat een ambtenaar de plicht had het hem toevertrouwde belang te dienen.
Biichler had daarom het openbaar onderwijs — waarvan de relatie met de -
godsdienst toch al moeilijk lag — niet in opspraak mogen brengen en ouders van
dat onderwijs doen afschrikken. Een meerderheid van de Kamer onderschreef
uiteindelijk dit standpunt.

Ten aanzien van de grondwettigheid van de ontevredenheidsbetuiging wer-
den drie opvattingen verdedigd. Van Gennep meende dat de ambtenaar die in
dienst van de overheid trad, deswegen niet in zijn grondrechten mocht worden
beperkt. In de disciplinaire maatregel van Minister Heemskerk zag hij zo’n
beperking. Zijn conclusie was daarom dat de Minister te ver was gegaan.
Minister Heemskerk verwierp deze stelling. Een ambtenaar, die in dienst trad
van de overheid kon zekere verplichtingen opgelegd krijgen in verband met dat
ambt. Bij het toezicht op die verplichtingen en het nemen van maatregelen tegen
overtreding ging het dan eigenlijk niet om de vrijheid van meningsuiting maar
handelde het in de kern om de ambtsverhouding tussen de ambtenaar en het over
hem gestelde gezag. Bij de repliek betoogde hij verder, dat artikel 8 (nu 7)
Grondwet repressieve wettelijke maatregelen (waaronder disciplinaire) toe-
stond. Het lid der Tweede Kamer Brouwers stelde (vgl. zijn opmerkingen
inzake de petitie werfpersoneel 1881), dat men voor een zeker gedeelte afstand
kon doen van zijn grondrechten. Dit deed de ambtenaar die in dienst van de
overheid trad en de uit het ambt voortvloeiende verplichtingen aanvaardde.?2)

Hoezeer een onderwijzer, die naar het oordeel van betrokkenen tijdens de les
onvoldoende respect betoonde voor de godsdienstige begrippen van andersden-
kenden in moeilijkheden kon raken, blijkt uit het geval van de onderwijzer J. W.
Poppink uit Winterswijk, dat in dezelfde periode speelde. Poppink had door een
uiteenzetting over de reformatie en de situatie in de Katholieke kerk in die jaren
zich zozeer de gram van een groep ouders op de hals gehaald dat hij was
geschorst. Uitlatingen tijdens het geven van onderwijs en daarbuiten werden, zo
blijkt uit de gevallen Biichler en Poppink, principieel verschillend beoordeeld.3)

Een week na het debat over het verzoekschrift van mr. Biichler vond in de
Tweede Kamer weer een uitvoerig debat plaats over een verzoekschrift, ditmaal
van J.H. Mooren, directeur van het Rijks telegraafkantoor te Kampen. Deze had
onder meer in een te Kampen verschijnend weekblad ‘‘De Aanwijzer’’ een reeks
artikelen gepubliceerd, waarin op scherpe toon kritiek werd uitgeoefend op het
dagelijks bestuur en de burgemeester van Kampen. Onder anderen de bur-
gemeester klaagde dat ‘‘De Aanwijzer’” het orgaan der oppositie vormde. Door
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de uitingen van Mooren zou het vertrouwen in de telegraafdienst zijn geschokt.
Sommigen zouden hun berichten niet meer durven laten telegraferen. Op grond
van o.m. deze klachten werd een onderzoek ingesteld. Alhoewel tijdens dat
onderzoek geen enkele beschuldiging kon worden bewezen, meende de Minis-
ter van Waterstaat, Handel en Nijverheid, Van den Bergh, dat de beschuldigin-
gen duidelijk aantoonden, dat Mooren’s privé-uitlatingen de dienst schaadden,
immers het onbeperkte vertrouwen dat de telegraafdienst van het publiek moest
hebben, aantastten. Mooren kreeg daarom overeenkomstig artikel 2 van het
Reglement van den dienst van de Rijkstelegraaf, dat het verbod bevatte om met
de redactie van enig nieuwsblad in enige betrekking te staan, de missive, dat
voortzetting van zijn schrijven in ‘*De Aanwijzer’’ niet zou worden geduld. De
commissie uit de Tweede Kamer, waaraan de voorbereiding der behandeling
van Mooren’s verzoekschrift was opgedragen, stelde in haar verslag, dat de amb-
tenaar, gelijk ieder ingezetene staat onder de hoede van de Grondwet. Verder
meende zij dat de vrijheid van de ambtenaar om zijn grondrechten uit te oefenen
alleen mocht worden beperkt voor zover dit door het algemeen belang van de
dienst volstrekt gevorderd wordt. Verboden, zo meende de commissie moesten
bij algemene regels worden gesteld. Toepassing van zulke regels moest niet op
eenvoudige veronderstellingen worden gebaseerd. Een meerderheid van de
commissie meende dat Mooren niet in strijd met het belang van de dienst had
gehandeld. Niet of er schroom bij het publiek bestond, maar of die schroom het
gevolg is van handelingen van de ambtenaar, daar kwam het naar haar oordeel
op aan. De Minister had daarom aan Mooren’s recht te kort gedaan. Een
minderheid meende dat Mooren, gelet op de tekst van genoemd art. 2, dat artikel
had overtreden. Daarom moest de Minister wel optreden.4)

In de Kamer kon het ene noch het andere standpunt een meerderheid vinden.
Bij sommigen leek daarbij te spelen, dat zij de Minister niet wilden afvallen. Een
Kamermeerderheid was er wel voor het pragmatische standpunt, dat bedoeld
art. 2 wegens de onduidelijke en ver strekkende inhoud herziening behoefde.
Indirect, zo meen ik, werd hiermee toch wel Mooren in het gelijk gesteld. Bij de
standpuntbepaling over de grondwettigheid van de maatregelen jegens Mooren
werden twee standpunten verdedigd, waarvan de krachtsverhoudingen in de
Kamer moeilijk te bepalen zijn. Exponent van het ene standpunt was De Ruiter
Zylker. Hij stelde dat Heemskerk, die in ‘‘De Praktijk onzer Grondwet’’
grondrechten van toepassing achtte op ambtenaren, het bij het rechte eind had.
Buys’ opvattingen wees hij af. Diens beroep op de contractuele instemming was
zijns inziens onjuist. Afstand doen van grondrechten was ongeldig als in strijd
met de Grondwet. Ruys van Beerenbroek verdedigde daarentegen het standpunt
van Buys over de betekenis van grondrechten voor de ambtelijke rechtsverhou-
ding.5)

4.3 Debatten over Croll en Dr. Smit: politieke vri jheid

In 1886 deed zich de geruchtmakende zaak Croll voor. C. Croll was ambtenaar
van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en lid van de centrale raad van de
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Sociaal Democratische Bond in Nederland. Minister Heemskerk achtte dit
bestuurslidmaatschap onverenigbaar met zijn ambtelijke positie en stelde Croll
voor de keuze: hij moest het bestuurslidmaatschap opzeggen of ontslag vragen
als ambtenaar.

In het Kamerdebat over het verzoekschrift in zake Croll verdedigden Van
Aylva van Pallandt, Brouwers en Schaepman de opvatting dat een Minister vrij
was in de aanstelling en het ontslag van zijn ambtenaren (‘‘ieder Minister heeft
hetzelfde recht als ieder Nederlandsch staatsburger, dat hij meester zij in zijn
eigen huis’’: Schaepman).

Tegen deze opvatting kwam onder anderen De Savornin Lohman in het
geweer: ‘‘Dat de Minister meester is in zijn eigen woning spreek ik natuurlijk
niet tegen; maar een staatsambtenaar heeft evenzeer rechten als wij allen’’. Van
Houten verdedigde een gelijk standpunt.

Over de vraag van welke politieke verenigingen een ambtenaar lid mocht zijn
werd bij die gelegenheid eveneens uitvoerig van gedachten gewisseld. Nadat
Blussé had opgemerkt, dat hij het lidmaatschap van een anarchistisch genoot-
schap (als de S.D.B.) dat de regering trachtte omver te werpen, onverenigbaar
achtte met het dienen van diezelfde regering, wees Van der Feltz erop, dat het
belijden van politicke gevoelens aan een ambtenaar vrij zou moeten zijn. Een
ambtenaar zou echter over de schreef gaan, indien hij gevoelens zou propage-
ren, die in lijnrechte strijd zouden zijn met alle verordeningen der staatsregeling
en meningen zou verkondigen, welke zaken overhoop trachtten te werpen. Van
Houten betoogde, dat eerst indien een vereniging strafrechtelijk verboden zou
zijn verklaard, het lidmaatschap ervan voor een ambtenaar ongeoorloofd zou
zijn. Niet een administratieve beslissing, maar de rechter behoorde zijns inziens
ter zake de doorslag te geven. De Savornin Lohman meende, dat de geoorloofd-
heid van het bestuurslidmaatschap van Croll niet ervan afhing, of het lid of de
vereniging zich de omverwerping van de staatsinstellingen tot doel had gesteld
‘‘want dat mogen wij allen verlangen en als de staatsinstellingen niet deugen,
mogen wij er tegen werken, gelijk ook de anti-revolutionnaire partij zelve menig-
maal heeft gedaan en zal blijven doen’’. Essentieel was of die vereniging toeliet
het aanwenden van ongeoorloofde middelen om tot haar doel te geraken. ‘‘Want
in dat geval is de maatschappij tot zelfverdediging gerechtigd’’.

De meerderheid der Kamer was echter van oordeel, dat het ongeoorloofde van
het bestuurslidmaatschap van de Sociaal Democratische Bond voldoende vast-
stond en achtte nadere inlichtingen en een nader onderzoek overbodig.®)

Bij de algemene beraadslagingen over de begroting voor 1888 op 5 dec. 1887
stelde De Savornin Lohman in het kader van een betoog over het gebrek aan
" rechtszekerheid in Nederland, de onvoldoende waarborgen in verband met het
ontslag van ambtenaren aan de orde. Hij verwees daarbij naar een ontslag dat de
gemeenteraad van Apeldoorn kort daarvoor aan Dr. Smit, leraar aan een
openbare middelbare school te Apeldoorn, had gegeven. Smit had de regering
vanuit zijn socialistische denkbeelden in openbare politieke redevoeringen
aangevallen op een scherpe en spottende wijze. De toon waarmee hij dat had
gedaan kon men, zo was de motivering voor het ontslag, van een leraar niet
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dulden, gelet op zijn invloed op de leerlingen en op zijn maatschappelijke
positie.

De Savornin Lohman behandelde in zijn betoog drie punten. Het eerste betrof
de verhouding overheid-ambtenaar. Hij wees de herhaaldelijk bepleite opvat-
ting af, dat een ambtenaar tegenover de regering in ongeveer dezelfde verhou-
ding stond als een huisknecht tegenover zijn heer. Een goede en een onafhan-
kelijke opstelling waarborgende rechtspositie voor ambtenaren was een zaak
van groot gewicht voor de volksvrijheid. De hoogste macht moest een tegen-
wicht vinden in de aan wetten gebonden, zelfstandige ambtenaarswereld (vgl.
Krabber OK).

In de tweede plaats meende hij, dat artikel 7 Grondwet eiste, dat de wet ook
voor ambtenaren zou uitmaken hoever deze in hun uitingen mochten gaan. Als
derde punt benadrukte hij de noodzaak van procedures voor het ontslag van
ambtenaren.?)

In tweede termijn steunde het kamerlid Levy het pleidooi van De Savornin
Lohman. Met verwijzing naar het proefschrift van Krabbe, stelde hij dat in
navolging van Duitsland procedurele regels moesten worden ontwikkeld.8) De
heer Zaaijer wees daarentegen op de vaagheid van de desbetreffende norm in de
Duitse wet: maatschappelijk gedrag in overeenstemming met de waardigheid
van het ambt.?)

Minister Heemskerk hield zich voor wat het ontslag van Smit betrof op de
vlakte. De gemeenteraad van Apeldoorn had de leraar krachtens artikel 29 van
de Wet op het middelbaar onderwijs ontslagen. De wet had de zaak derhalve
expresselijk geregeld; de wet was verder expresselijk toegepast. Op de opmer-
king dat artikel 29 uitsluitend het bevoegde orgaan aanwees en geen ontslag-
gronden noemde, ging hij niet in. Meer in het algemeen betoogde hij het
bedenkelijk te achten een algemene wettelijke regeling voor het ontslag van alle
ambtenaren te treffen. Zo’n regeling zou aan de gehele ambtenaarswereld een
geheel ander karakter geven.19)

4.4 Verzoekschrift m.b.t. bestuurslid van een codperatieve vereniging

In 1895 behandelde de Tweede Kamer het verzoekschrift t.a.v. telegraafamb-
tenaar Breugom de Haas, die op bevel van de Minister van Waterstaat, Handel
en Nijverheid, Van der Sleyden, zijn bestuurslidmaatschap van een coperatieve
broodbakkerij en verbruikersvereniging had moeten opgeven. Enkele kruide-
niers hadden geklaagd, dat De Haas met wetenschap over handelsberichten, die
hij als telegraafambtenaar kon verkrijgen, in zijn functie als bestuurslid zijn
voordeel zou doen. Evenals bij Mooren (zie hiervoor in deze paragraaf) had de
leiding der telegrafie geoordeeld, dat bij een kwetsbare dienst als de telegraaf
geen enkele aanleiding mocht worden gegeven om het vertrouwen van het
publiek in de geheimhouding te schokken. Op verzoekschriften van betrokken
codperatieve verenigingen om te bepalen welke lidmaatschappen of betrekkin-
gen verenigbaar waren met een functie als telegraafambtenaar oordeelde de
Kamer, dat zulks gelet op de verscheidenheid van het modeme leven niet kon
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worden bepaald. De commissie die het verzoekschrift had behandeld, had haar
taak echter breder opgevat. Zij had voorgesteld als algemene regel voor alle
rijksambtenaren te stellen, dat zij vergunning nodig hadden voor het bekleden
van een nevenbetrekking. Haar oogmerk was het tegengaan van oneerlijke
concurrentie tussen bedrijven, die relatief goedkope ambtenaren voor een ne-
venbetrekking aantrokken — ambtenaren hadden al een salaris —en bedrijven, die
dat niet deden of konden. In de tweede plaats beoogde de commissie de
(procedurele) zekerheid voor ambtenaren, die een nevenbetrekking wilden
aanvaarden te dienen.1?)

Deze voorstellen schoten verschillende leden der Kamer in het verkeerde
keelgat. Beperkingen van de vrijheid der ambtenaren in het belang van de dienst
waren geheel aanvaardbaar. De voorstellen van de commissie strekten echter
niet ter bescherming van het dienstbelang maar hadden tot doel oneerlijke
concurrentie te voorkomen en bedrijven te beschermen. Ook de Minister wees
een algemeen voorschrift over nevenbetrekkingen af. Per tak van dienst moest
worden bezien welke nevenbetrekkingen aanvaardbaar waren. Criteria daarbij
waren dat zij de geheimhouding niet in gevaar mochten brengen. Zij mochten
geen risico’s scheppen voor een onafhankelijke beroepsuitoefening (cor-
ruptiege vaar) en mochten niet zoveel van de werkkracht van betrokkene vergen,
dat hij zijn eigenlijke functie niet behoorlijk zou kunnen vervullen.

Het desbetreffende voorstel van de commissie werd vervolgens verwor-

pen.12)

4.5 Slotopmerkingen; vertrouwenseis

In de inleiding tot deze paragraaf wees ik reeds op de betekenis, die aan het
begrip ‘‘vertrouwen’’ naast ‘‘eer en waardigheid’’ zou worden gegeven. Een
ambtenaar, die door zijn functie direct met het ‘‘publiek’’ van doen had moest
zich zodanig gedragen, dat hij het vertrouwen van dat publiek niet verspeelde.
De betekenis van het vertrouwen dat bijvoorbeeld een onderwijzer van de
openbare school moest genieten van ouders en anderen in de omgeving van de
school, kwam duidelijk naar voren in de reactie van Minister van Houten in 1894
op vragen in het Voorlopig Verslag met betrekking tot de begroting van Bin-
nenlandse Zaken over onderwijzers aan het openbaar onderwijs, die sociaal-
democratische denkbeelden verkondigen. Een onderwijzer, aldus van Houten,
moest rekening houden met zijn omgeving. Hij moest zich buiten zijn ambt
zodanig gedragen, dat hij met vrucht werkzaam kon zijn en het vertrouwen van
degenen voor wie hij werkte, niet verloor.13)

Bij de telegraafambtenaren Mooren en Breugom de Haas, alsmede bij Biich-
ler en Smit speelden identieke opvattingen. Het gevolg van dit standpunt is, dat
de opvattingen van de betrokken publieksgroepen over de toelaatbaarheid van
het gedrag van een ambtenaar, zo al niet bepalend, dan toch in hoge mate
indicerend zijn. De tolerantiemarges van deze publieksgroepen kunnen hierdoor
licht tot norm worden verheven.

De verdedigers van de vertrouwensnorm zullen het zo scherp niet bedoeld
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hebben. Onder andere Minister Van der Sleyden gaf in het geval De Haas te
kennen, dat er wel een zekere grond voor klachten moest zijn. Als het om een
vete zou gaan tussen een ambtenaar en zijn buurman moesten maatregelen
achterwege blijven. Het uitgangspunt was echter wel, dat zwaar op de opvattin-
gen van de betrokken publieksgroepen werd geleund. Dat ambtenaren ook
onderling een fatsoenscode in acht moesten nemen, ook al hadden zij door hun
werk niets met elkaar te maken, werd gesteld in 1883 bij de bespreking van een
openbare ruzie tussen een ambtenaar van het Ministerie van Financi€n en de
hoofdcommissaris van politie in Den Haag. Zowel het kamerlid Schimmel-
penninck van der Oije, dat de zaak aansneed, als de Minister van Justitie Du Tour
van Bellinchave meenden, dat het niet aanging, dat de ene ambtenaar de andere
in openbare geschriften beledigde.4)

Voor een algemene wettelijke regeling van de ambtelijke rechtspositie voelde de
regering weinig, zo blijkt uit de besproken gevallen.

Herhaaldelijk vroegen Kamerleden om een versterking van de rechtspositie
van ambtenaren. Zo werd in het voorlopig verslag over de begroting van 1886,
hoofdstuk I, gevraagd om een regeling bij algemene maatregel van bestuur van
de bevoegdheid van ambtenaren om door de drukpers of in openbare vergade-
ringen gedachten of gevoelens te openbaren, dit teneinde willekeur van hoger
geplaatsten tegen te gaan. De regering gaf in haar antwoord echter te kennen
geen aanleiding voor zo’n regeling te zien.1%) Ook bij de debatten over Croll,
Smit en De Haas werd de wens naar een versterking van de rechtspositie van
ambtenaren geuit. Men kreeg echter (nog) nul op het rekest.

Ik meen dat in de besproken periode het standpunt, dat de grondrechten van
toepassing zijn op de ambtenaarsverhouding, maar dat in het belang van de
dienst beperkingen zijn toegestaan de overhand heeft. Daarnaast werd de leer
van Buys over de contractuele beperking van de grondrechten verdedigd. Wel
meen ik, dat hier en daar een aanzet werd gegeven voor de theorie, die later door
Struycken (1915) zou worden verdedigd. Deze opvatting hield in dat grond-
rechten niet waren geschreven voor onder meer de bijzondere rechtsverhouding
tussen de overheid en haar ambtenaren. Een voorbeeld vormt de opmerking van
Minister Heemskerk in het debat over Biichler, dat het in de kern ging om de
ambtsverhouding en de daarmee samenhangende ambtsverplichtingen en ge-
zagsuitoefening, en niet om de vrijheid van meningsuiting. Ik onderstreep wel
het woord *‘aanzet’’ tot de theorie van de bijzondere rechtsverhoudingen. In de
opmerkingen van Heemskerk (Oldenhuis Gratama, voorzitter van de desbe-
treffende commissie liet zich in het debat op identicke wijze uit) vormt de
bijzondere rechtsverhouding een omstandigheid, die een zekere beperkende
werking had t.a.v. het gebied dat door grondrechten werd bestreken. Verder
getuigde zijn standpunt van ambivalentie, want later trachtte hij zijn opvatting
ook door toetsing aan artikel 8 der Grondwet te rechtvaardigen.

Struycken zou de betekenis van het bijzondere van de rechtsverhouding van
de ambtenaar tot de overheid verzelfstandigen. De bijzondere aard der rechts-
verhouding zou hem tot een volledige afwijzing van de gelding van grondrech-
ten ter zake leiden (zie paragraaf 7 van dit hoofdstuk).
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PAR. 5N.J.V. 1897, AANZET TOT ALGEMENE REGELING AMBTELIJ-
KE RECHTSPOSITIE

5.1 Inleiding; N.J.V. 1897

In de jaren 1848-1896 was er weinig aandrang om te komen tot een algemene
wettelijke regeling van de rechtspositic van de ambtenaar. In haar hierna te
bespreken rapport noemt de commissie ter voorbereiding van een algemene
ambtenarenwet (commissie-Dresselhuys) een enkele vraag bij de begroting
1871 en een discussie bij de parlementaire behandeling van de wet op de
burgerlijke pensioenen van 1890.1) Verder wijs ik op opmerkingen, die tijdens
de behandeling van de hiervoor besproken gevallen zijn gemaakt. Vanaf 1896
begint echter de wens om te komen tot een algemene regeling zich steeds sterker
te profileren. Nadat in 1896 de ambtenaren der Registratie en Domeinen in een
vergadering, waarin een preadvies van inspecteur J.J. de Lange over de wen-
selijkheid van een wettelijke regeling was besproken, zich ter zake positief
hadden opgesteld en daarvan mededeling hadden gedaan aan de Nederlandse
Juristenvereniging, plaatste de N.J. V. het onderwerp: wettelijke regeling van de
ambtelijke rechtspositie op haar agenda voor de vergadering van 1897.2) Als
preadviseurs traden op mr. H. Krabbe en mr. E. Fokker.

Krabbe droeg in een uitvoerig betoog argumenten aan voor het publiek-
rechtelijke karakter van de rechtsverhouding tussen de ambtenaar en de staat3)
en noemde vervolgens een aantal motieven (voor een deel dezelfde als in zijn
proefschrift) voor een wettelijke regeling der ambtenaarspositie. Een wettelijke
regeling was nodig zo betoogde hij niet alleen om de administratie in haar
beslissingen tegenover de ambtenaar te binden, maar ook om personen, die van
het ambtenaarschap hun levensberoep maakten, de nodige rechtsbescherming te
verlenen. In de derde plaats noemde hij het belang van een zelfstandige amb-
tenaarsstand. Ambtenaren waren niet langer uitsluitend dienaren van de rege-
ring, maar werden ook door de wet meer en meer met eigen taken en bevoegdhe-
den toegerust. Krabbe zag verder in de zelfstandige ambtenaar een staatsorgaan,
dat te midden van de scherpe strijd der belangen en partijen de rechtsnormen
onpartijdig kon toepassen.*) Vervolgens besprak hij een aantal onderwerpen,
die in een wettelijke regeling zouden moeten worden opgenomen: benoeming,
verplaatsing, non-activiteit, ontslag, disciplinaire maatregelen, ambtelijke ver-
plichtingen en geldelijke aanspraken. Voor de beoordeling van onvrijwillig
ontslag zouden, zo merkte hij daarbij op, procedures moeten worden geschapen.
Verder zou er een rechterlijke instantie — hetzij de burgerlijke rechter, hetzij een
administratieve rechter — moeten zijn, die kennis kon nemen van geschillen over
geldelijke aanspraken.S) '

In zijn beschouwing over de betekenis van grondrechten voor ambtenaren
wees Krabbe de opvattingen van Buys af. ‘“Waar de Grondwet rechten onder
haar hoede neemt en deze dus voor den wetgever onaantastbaar maakt, zou men
daar meenen, dat zij langs contractueelen weg wél kunnen worden aangetast?”’
zo vroeg hij. ‘‘Mij dunkt’’, vervolgde Krabbe, ‘‘wat de wet niet mag breken,
kan ook het contract niet’’.
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Wel verdedigde hij, dat voor zover voor de uitoefening van de staatsdienst
beperkingen der grondrechten noodzakelijk waren, de Grondwet deze zou
toestaan. De wetgever zou ter zake de regering een richtsnorm behoren te
geven.5)

Ook mr. E. Fokker, de tweede preadviseur, uitte ernstige kritiek op het ontbre-
ken van een wettelijke regeling van de rechtspositie van ambtenaren. ‘‘De
ambtenaren in Nederland leven niet in een ‘‘rechtsstaat’’, maar zijn aan de
genade der Regeering overgeleverd.”’7) Gelet op het doel, waarvoor ambtenaren
hun taken verrichten — het vervullen van de staatstaak — meende ook hij dat de
verhouding tussen ambtenaren en overheid een publiekrechtelijke was en bij de
wet zou moeten worden geregeld.®) Verder bepleitte hij, evenals Krabbe,
procedurele waarborgen i.v.m. ontslag en geschillen over geldelijke aanspra-
ken.

Bij zijn bespreking van de vraag in hoeverre een ambtenaar in zijn particulier
leven of openbaar optreden wegens zijn ambtenaarschap kan worden beperkt,
verdedigde Fokker de opvatting, dat de grondwettelijke bepalingen over
grondrechten ook voor ambtenaren golden. Een overheidsorgaan, dat een amb-
tenaar een niet door de Grondwet toegestane beperking oplegde, en zich ter
rechtvaardiging van die beperking op de instemming of het vrijwillige karakter
van de indiensttreding beriep, zag voorbij aan het feit dat die toestemming van
een ambtenaar het overheidsorgaan niet van zijn grondwettelijke plichten kon
ontslaan. Hij meende daarbij dat men, indien men een flink ambtenaarsper-
soneel wilde hebben, dat zich van zijn waarde bewust was, allereerst hun gelijk
recht als burger zou moeten erkennen. Men zou het aan hun eigen consciéntie en
plichtsbesef moeten overlaten te beoordelen in hoeverre een onbeschreven
plicht als ambtenaar zelfbeperking zou eisen in de uitoefening van de vrijheid
van meningsuiting en dergelijke. Daarom moest, zo meende Fokker, worden
afgezien — voor zover dit al met de Grondwet bestaanbaar zou zijn — van een
wettelijke regeling van deze ambtverplichtingen.?)

Bij de behandeling van de preadviezen in de vergadering van de N.J.V. (aug.
1897) gingen verschillende sprekers (A.F. de Savornin Lohman, het Tweede
Kamerlid A.F.K. Hartogh, de Utrechtse hoogleraar J. de Louter) evenals de
preadviseurs in op de theoretische grondslag van de ambtenaarsverhouding. De
overheid/de Staat had in de samenleving de taak gemeenschapsbelangen te
behartigen en had ter verwezenlijking van die taak het recht gezag uit te oefenen,
bindend recht te stellen. De taak van de overheid en haar gezagsbevoegdheid in
verband daarmee, werkten ook door in de verhouding tot de personen, die de
overheid vrijwillig dienden bij de uitvoering van haar taak. Voor zover nodig om
hun functie naar behoren te vervullen werden zij deel van die overheid en
kwamen onder haar gezag te staan. Alhoewel verschillende deelnemers aan de
discussie, onder andere Krabbe, beklemtoonden dat een overeenkomst de
grondslag, het uitgangspunt vormde voor de dienstverhouding meende men, dat
de overheid krachtens haar publickrechtelijk gezag de inhoud van de rechtsposi-
tic zou bepalen en er ook nadere veranderingen in kon aanbrengen.
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In de preadviezen en in de discussie daarover werd, mede omdat de ambtenaar
een publiekrechtelijke status had, een wettelijke regeling van die status bepleit.
Juist met een beroep op het publiek belang, zo meende Krabbe, kon de overheid
allerlei verplichtingen aan de ambtenaar opleggen. In een rechtsstaat behoorde
die overheid in de uitoefening van haar gezag aan algemene rechtsregelen te
worden gebonden. Omdat ambtenaren verder een belangrijke beroepsgroep
vormden, was een regeling van hun arbeidsvoorwaarden eveneens wenselijk.
Tenslotte werd het staatkundige motief van een zelfstandige onafhankelijke
ambtenaarsstand in verband met een onpartijdige uitvoering der wetten aange-
voerd.

Bij de bespreking van de betekenis van grondrechten voor de ambtenaar
meende men vrij algemeen, dat deze golden voor de rechtsverhouding amb-
tenaar — overheid. De Utrechtse hoogleraar De Louter tekende daarbij aan, dat
de grondrechten eigenlijk waren geschreven voor burgers in het algemeen.
Zulke algemene beginselen, die voor de gemeenschap golden, beletten zijns
inziens geenszins wanneer het nodig mocht blijken i.v.m. de bijzondere aard
van een ambtsbetrekking, beperkende voorwaarden aan de ambtenaar te stellen.
Beperkingen op de grondrechten moesten, zo meende de meerderheid der
vergadering, worden toegelaten. Men achtte het onmogelijk deze beperkingen
precies bij de wet te bepalen. Wel diende de wet een richtsnoer aan de regering te
geven bij het opleggen van beperkingen.19)

5.2 Ontwikkelingen t.a.v. algemene regeling van ambtelijke rechtspositie

De ambtenaren zaten zelf ook niet stil. Ik herinner aan de hiervoor genoemde
vergadering in 1896 van de ambtenaren der Registratic en Domeinen. Een groep
Amsterdamse leraren, geprikkeld door een hun opgelegd voorschrift over de
plicht bij ziekte een controlerend geneesheer thuis te ontvangen en verder
geinspireerd door het rechtspositiereglement voor de gemeentelijke werklieden
te Amsterdam van 1897, belegde op 17 mei 1901 een grote vergadering om te
overleggen over de oprichting van een bond van ambtenarenverenigingen, die
zich tot doel zou stellen een algemene wettelijke regeling van de ambtenaarspo-
sitie te verkrijgen. September 1901 was de ‘‘Bond tot verkrijging eener wettelij-
ke regeling van de rechtstoestand der burgerlijke ambtenaren’’ een feit. Zij
omvatte 46 verenigingen met een totaal van 25.000 aangesloten ambtenaren.
Spoedig werden het 90 verenigingen met in totaal 45.000 leden. In april 1902
werd een maandblad opgericht: ‘‘De Rechtstoestand’’, dat materiaal zou pu-
bliceren, dat zou kunnen bijdragen aan een wettelijke regeling. Vrij spoedig (in
1903) had men zijn eerste Proeve gereed, (de Proeve-Knottenbelt). Deze Proeve
werd puntsgewijze in vergaderingen besproken en aangepast en leidde uiteinde-
lijk tot een schema voor een wettelijke regeling.1!) In een vergadering van
oktober 1904 werd de kwestie: ambtenaar en grondrechten besproken. Uit deze
discussie bleek dat bij het toch min of meer vooraanstaand ambtelijke gezel-
schap dat de discussie voerde, onzekerheid bestond over de vraag of grondrech-
ten golden m.b.t. de rechtsverhouding overheid-ambtenaar. Men neigde tot een
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bevestigende beantwoording. Bij de samenstelling van het ontwerp had men, in
de ‘‘naieve meening’’, dat van grondwettelijke rechten in het ontwerp niet
gesproken behoefde te worden, want de bepalingen der Grondwet waren zowel
van toepassing op ambtenaren als op niet-ambtenaren, volstaan meteen bepaling
dat de ambtenaar niet kon worden gestraft voor daden zijn particuliere leven
betreffende, tenzij door deze daden de dienst werd geschaad (art. 16 ontwerp).
Tot deze bepalingen was men geinspireerd door de standpunten van de N.J. V. in
1897. Na publikatie van het ontwerp was echter in artikelen van enkele juristen
de vraag opgeworpen of grondrechten tiberhaupt wel golden voor ambtenaren.
Dit had de opstellers van het ontwerp ertoe gebracht een artikel 16 bis in het
ontwerp voor te stellen inhoudende, dat de ambtenaar onverkorte vrijheid tot
uitoefening der grondwettelijke en staatsburgerlijke rechten was gewaarborgd.
Hiermee werd de noodzakelijk geachte uitdrukkelijke wettelijke verklaring
gegeven, dat de grondrechten wel golden voor ambtenaren.2)

In ‘‘De Rechtstoestand’” werden regelmatig gevallen vermeld van ontslagen,
schorsingen en dergelijke van ambtenaren, zonder dat in die gevallen procedu-
rele waarborgen hadden bestaan. In de nummers 143 en 144 (jaargang 1914) gaf
men een overzicht van de gevallen; het betrof 48 ontslagen wegens beweerde
ongeschiktheid, 5 gevallen van schorsing, 5 van strafoverplaatsing en nog enkele
andere gevallen.

De regering zelf gaf in 1905 opdracht aan een ambtenaar van Justitie een
wettelijke regeling te ontwerpen. Dit ontwerp werd echter niet ingediend. Het
zou nog tot 1917 duren voordat daadwerkelijk de voorbereiding van een wet-
telijke regeling in gang werd gezet. De regering zocht de regeling van de
ambtenarenrechtspraak in de algemene administratieve rechtspraak. Reeds in
1897 had de staatscommissie over dat onderwerp deze rechtspraak voor wat
ambtenaren betreft geen overbodige weelde gebordeeld.”)

Met het ontwerpen van algemene regelingen over de rechtspositie van het
overheidspersoneel op gemeentelijk niveau werd vanaf 1897 een begin ge-
maakt. Amsterdam ging voorop met haar werkliedenreglement dat in 1897 in
werking trad. Spoedig volgden andere gemeenten, onder andere Maastricht in
1906, Enschede in 1909, Den Haag 1914. Voor enkele groepen van rijks- en
gemeenteambtenaren (onderwijzers, gemeentesecretarissen en oOntvangers)
werd de rechtspositie in speciale wetten geregeld. Ook kwamen parti€le regelin-
gen tot stand voor verschillende takken van dienst: belastingen, invoerrechten
en accijnzen (1904); Posterijen; waterstaat.14) Het beste kan men de periode
karakteriseren als een overgangsperiode naar de algemene regelingen, die vanaf
rond 1920 zouden worden opgesteld.

In de jaren tot 1920 zou verder het ambtelijke vakverenigingswezen haar
positie versterken en consolideren. Tegen 1920 zou ongeveer twee-derde deel
van het overheidspersoneel zijn georganiseerd. Tot de Eerste Wereldoorlog ging
het nog in hoofdzaak om vakverenigingen, die specificke categorieén van
ambtenaren verenigden (beroepsgroepen, rangniveau).!5)
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PAR. 6 UITSPRAKEN, BESLISSINGEN 1903-1922
6.1 Overzicht

De periode 1903-1922 wordt vooral gekenmerkt door de strijd om de vakvereni-
gingsrechten. In het eerste jaar van deze periode vond de grote spoorwegstaking
van 1903 plaats, culminatiepunt in de toenemende spanningsverhoudingen
tussen de op steeds grotere schaal georganiseerde bedrijven en werknemers.

Hiervoor heb ik reeds een en ander vermeld over de ontwikkeling van de
ambtenaarsvakbeweging. Na een schuchter begin —rond 1880 — was ze tegen het
eind van de negentiende eeuw uitgegroeid tot een organisatiestelsel, dat onge-
veer een kwart van het overheidspersoneel omvatte. In de jaren tot 1920 liep de
organisatiegraad van het overheidspersoneel op tot ongeveer twee-derde. ') Deze
ontwikkeling is niet overal rimpelloos verlopen. Hierna zal bijvoorbeeld worden
ingegaan op de aanvankelijke problemen rond ‘‘De Post’’ binnen het staatsbe-
drijf der post en telegrafie. Onder meer uit de Kamerstukken blijkt echter, dat na
een zekere gewenningsperiode het bestuurlijk gezag binnen de (burgerlijke)
overheidsdienst ingespeeld raakte op de vakbeweging. Anderzijds leerde deze
haar opstelling bepalen tegenover de typische problemen, in verband met het feit
dat bij ambtenaren en ander overheidspersoneel, ‘‘de overheid’’ de werkgeef-
ster was. De overheid was bereid rekening te houden met de wensen van de
vakorganisaties. Het overleg tussen overheid en vakbeweging zou geleidelijk
aan ook geinstitutionaliseerd raken. Van onderhandelingen als tussen partijen,
die op gelijke voet stonden kon echter geen sprake zijn, zo was het regerings-
standpunt. De werkgeefster-overheid bepaalde uit kracht van haar publiek-
rechtelijk gezag over haar personeel de inhoud van hun rechtspositie.

De opvatting, dat de ambtenaarspositie wordt gekenmerkt door de onderge-
schiktheid aan het publieke gezag en door de dienst voor de publieke zaak miste
ook haar effect niet op andere sociaal-economische aspecten van de rechtsposi-
tie: staken werd tegen deze achtergrond in 1903 verboden verklaard. Staking
van ambtenaren en ander overheidspersoneel zou verzet tegen het publiek gezag
betekenen — een revolutionaire daad zijn - verder zou deze plichtsverzaking van
ambtenaren ongeoorloofd zijn, omdat de publieke belangenbehartiging door de
overheid niet kon worden onderbroken. Deze laatste grond werd ook voor het
stakingsverbod t.a.v. het spoorwegpersoneel aangevoerd. Ook het intern werk-
overleg poogde men te organiseren vanuit de genoemde uitgangspunten. In
navolging van groepenvertegenwoordigingen binnen de spoorwegen werd ge-
streefd naar het instellen van groepenvertegenwoordigingen binnen andere
overheidsdiensten. Deze door de overheid zelf van bovenaf geregelde overleg-
structuren zouden de plaats moeten innemen van vakverenigingen. Uit de
Kamerstukken valt echter af te leiden, dat ze niet zo’n succes waren.

Door het strafrechtelijk stakingsverbod werd de bestaande aandrang om te
komen tot een algemene regeling van de rechtspositie van ambtenaren en tot
toezicht van een onafhankelijke rechter versterkt. Door de regering en in de
Kamer werd het verband tussen beide zaken benadrukt.
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Na een aanloopperiode ontwikkelde de samenwerking tussen overheid en vak-
verenigingen van overheidspersoneel zich in het algemeen bevredigend. Dat
was zeker de eerste jaren na 1900 niet het geval binnen de marine. De verhou-
ding tussen het gezag over de krijgsmacht en de bonden van het lagere marine-
personeel leverde veel conflicten op. Conflicten die veelal tot een beroep op en
een discussie over de betekenis van grondrechten leidden. (Vak-)verenigings-
vrijheid, recht van petitie, vrijheid van openbare kritiek in woord en in geschrift,
vrijheid van lectuur (vrijheid inlichtingen te garen), recht tot vergadering en
betoging en het briefgeheim, vormden daarbij de juridische garanties waarop
men zich beriep.

De overheid stelde, dat zij het recht van vereniging ook voor het lagere
marinepersoneel erkende. Uitoefening van dit recht mocht echter niet leiden tot
aantasting van de strakke gezagsverhoudingen tussen leiding en personeel van
de krijgsmacht en de krijgstucht. De bonden mochten zich niet plaatsen tussen
die leiding en dat personeel. Alhoewel dezelfde gedachte ook wel enigszins
doorklonk in het standpunt ten aanzien van de betekenis van vakverenigingen
voor ambtenaren in het algemeen, werd ze hier zo sterk beklemtoond, dat er
nauwelijks ruimte leek voor het uitoefenen van reéle invloed door de bonden.
Indien deze op gepaste en behoorlijke wijze de belangen van hun leden zouden
belichten, was het marinebestuur wel bereid hen aan te horen. Beginsel was
echter, dat de behartiging van de belangen van het personeel een taak van dat
gezag zelf was.

De stof voor conflicten was niet alleen een verschil in opvatting over de
betekenis van het militaire gezag en de krijgstucht. Uit de Kamerstukken valt af
te leiden, dat een diepgaand verschil van opvatting over sociaal-politieke struc-
turen mede op de achtergrond stond. Naar de mening van de regering verdedigde
de Bond van minder Marinepersoneel — vele conflicten draaiden om hem — een
socialistische maatschappij-opvatting. Naar de mening van de regering verde-
digde deze Bond verder het standpunt, dat het militaire gezag de representant
van de bezittende klasse vormde. Het minder marinepersoneel daarentegen zou
deel uit maken — zowel naar afkomst als naar sociale positie — van de arbeiders-
klasse. De Bond eiste verder van zijn leden strikte verenigingsdiscipline. Ook
dit bracht, aldus de regering, een loyaliteitsconflict voor deze leden mee tussen
militair gezag en verenigingsbestuur. De Bond stimuleerde verder de leden
vrijwillige dienstverrichting — bijvoorbeeld het deelnemen aan een roeiwedstrijd
tussen marineleden van verschillende landen — te weigeren.

De acties van de Bond moest men, zo werd vanuit de Kamer betoogd,
plaatsen tegen de achtergrond van de vaak zeer slechte arbeidsomstandigheden,
stringente gezagsverhoudingen en slechte toekomstmogelijkheden van het la-
gere marinepersoneel. De behandeling van de begroting van marine leidde
herhaaldelijk tot uitvoerige gedachtenwisselingen ter zake.

6.2 Stakingsvérbod 1903 en vakverenigingsvrijheid
In januari 1903 brak onder de havenarbeiders in Amsterdam een staking uit, die
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door het spoorwegpersoneel werd overgenomen. De staking escaleerde tot een
landelijke spoorwegstaking op 31 januari, die ertoe leidde dat de spoorweg-
directies aan de eisen van de arbeiders toegaven. De regering hield zich buiten
de zaak. Van verschillende zijden werd echter gevraagd om maatregelen om
herhaling te voorkomen. De regering vatte daarop het voornemen op om het
staken door spoorwegpersoneel, ambtenaren en ander personeel in dienst van de
overheid strafbaar te stellen. Ter afweer van dit voornemen richtten vakvereni-
gingen, de S.D.A.P. en de Vrije socialisten een ‘*‘Comité van verweer’’ op, dat
door pressie en de voorbereiding van een algehele werkstaking het voornemen
poogde te torpederen.

" De S.D.A.P. nam tegenover het besluit om een algehele werkstaking voor te
bereiden een onzekere houding aan. Enerzijds wilde zij haar binding met de
arbeidersmassa niet verliezen en daardoor terrein prijs geven aan de Vrije
socialisten. Anderzijds vreesde zij de problemen en risico’s van een algehele
werkstaking.2)

De regering diende op 25 februari 1903 enkele wetsontwerpen in ter effectue-
ring van haar voornemens. Daaronder was een ontwerp, waarin een strafrechte-
lijk stakingsverbod voor ambtenaren, andere in openbare dienst werkzame
personen en spoorwegpersoneel werd voorgesteld (later art. 358 bis W.v.Sr.).
De regering lichtte haar voorstel toe met erop te wijzen, dat de overheid, wier
roeping het was de rechtsorde te handhaven, de rechtsgemeenschap in stand te
houden en haar welvaart en bloei te bevorderen, niet mocht toelaten, dat zij, die
vrijwillig de plicht hadden aanvaard tot de verwezenlijking van die roeping mee
te werken, met algehele verzaking van die plicht, haar belemmerden in de
vervulling van haar roeping, zelfs trachtten haar die vervulling onmogelijk te
maken. De ambtenaren, zo vervolgde de memorie van toelichting, zijn als het
ware organen van het lichaam der gemeenschap en opdat het lichaam gezond en
veerkrachtig blijft is wel allereerst nodig, dat de organen hun functies naar
behoren vervullen.3)

In het Voorlopig Verslag verdedigden de sociaal-democraten het standpunt,

dat ambtenaren vrij waren hun werk neer te leggen, indien bijvoorbeeld de
meerderheid zou oordelen, dat de staat wegens het ontbreken van algemeen
kiesrecht niet op de goede grondslag zou berusten. Zij wezen het stakingsverbod
af. Vele andere leden aanvaardden de bevoegdheid van de overheid tot het
uitvaardigen van een stakingsverbod, in verband met haar publiekrechtelijke
gezagsverhouding tot haar personeel en de daaraan inherente gehoorzaamheids-
plicht alsmede wegens de publieke functie van ambtenaren. Over de opportuni-
teit van een wettelijk stakingsverbod werd wel verschillend geoordeeld.4)
In de memorie van antwoord wees ook de regering nog eens op deze twee
bijzondere aspecten van de ambtelijke dienstverhouding: ondergeschiktheid
aan het publieke gezag en vervulling van een publieke functie. Beide vormden
de grondslag voor het stakingsverbod. Staking door ambtenaren zonder ontslag-
aanvrage was revolutionair.5)

Bij de behandeling in de Tweede Kamer van de wetsontwerpen begin april
1903 werden dezelfde standpunten viteengezet. Uiteindelijk zouden de sociaal-
democraten en de vrijzinnig-democraten tegen de wetsontwerpen stemmen, de
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eersten om principi€le redenen, de vrijzinnig-democraten om redenen van
opportuniteit.)

Ir. Lindeman

De stakingswetgeving leidde verder tot een debat over een ambtenaar en zijn
vrijheid van meningsuiting en van vereniging. Ir. S. Lindeman, leraar aan de
Rijkslandbouwschool te Wageningen had op 8 maart te Gouda in een plaatse-
lijke vergadering van het ‘‘Comité van verweer’” het woord gevoerd namens dat
comité. Hij had tijdens zijn betoog onder meer de Minister van Binnenlandse
Zaken (Kuyper) als huichelaar aangeduid en de uniformen van de soldaten als
apenpakje betiteld. Op een verzoek namens de Minister van Waterstaat,
Handel en Nijverheid De Marez Oyens, deze uitlatingen te erkennen of te
ontkennen antwoordde Lindeman, dat hij aan de Minister geen verantwoording
voor zijn optreden voor het Comité van verweer verschuldigd was. Hij was in
Gouda als lid van de S.D.A_P. opgetreden en was daarom uitsluitend aan dat
comité en aan die partij rekenschap verschuldigd.

Minister De Marez Oyens leidde hieruit af, dat, nu Lindeman zijn optreden
als spreker van het Comité van verweer op de voorgrond stelde, de beledigingen
op de achtergrond raakten. De hoofdvragen werden daardoor in de eerste plaats
of het een rijksambtenaar vrij stond voor het genoemde comité op te treden, dat
te steunen en in de tweede plaats of de opvatting van Lindeman, dat hij aan het
boven hem gestelde overheidsgezag voor dat optreden geen verantwoording was
verschuldigd, juist en aanvaardbaar was. Lindeman bleef tot het laatste toe
volhouden dat hij niets laakbaars had gedaan.

De Minister daarentegen concludeerde, dat een ambtenaar vrij was zijn
mening te uiten en kritiek uit te oefenen en zich eventueel lijnrecht tegenover
regeringsopvattingen mocht stellen. Hij mocht echter niet willens en wetens
steun verlenen aan organisaties, die gericht waren op de aantasting van de
grondzuilen van het staatsgezag. Het Comité van verweer had, aldus de Minis-
ter, tot doel om desnoods met geweldmiddelen de regering en de volksverte-
genwoordiging te terroriseren om de aanneming van de stakingsontwerpen te
beletten. Door zijn opvattingen en zijn gedrag verloor Lindeman naar het
oordeel van de Minister de geschiktheid voor de uitoefening van een ambtelijke
functie. Lindeman werd daarom ontslagen.”)

Over dit ontslag vond op aanvraag van de vrijzinnig-democraat Drucker, op
16 maart 1904 een interpellatie plaats. Drucker meende dat het ontslag wel een
straf betrof, iets dat de Minister tijdens het debat ook min of meer toegaf.
Drucker betoogde verder, dat een ambtenaar ook buiten diensturen en dienstlo-
kaal plichten had. Deze aanvaardde hij door zijn indiensttreding. Lindeman had
deze plichten overtreden. Maar hij was geen ambtenaar, die enig openbaar
gezag representeerde, (politie, justitie, militie) maar slechts een eenvoudig
onderwijzer. Daarom was een berisping voldoende geweest. Hij wees er verder
op, dat de zelfstandigheid en onafhankelijkheid van de ambtenaar een groot
goed was voor de gehele samenleving. De openbare beweging dreef vaak op
ambtenaren. In dit verband herinnerde Drucker aan de rede van De Savornin

_Lohman in 1887 over de zaak van Dr. Smit. Tenslotte onderstreepte hij onder
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verwijzing naar de publikaties van de Rechtstoestandbond het belang van een
goede rechtpositieregeling en rechtspraak. Troelstra stelde evenzo, dat een
ambtenaar ook buiten zijn functie beperkingen in acht had te nemen, nodig voor
de richtige uitoefening van zijn functie. Lindeman was een prima leraar, zo
merkte hij op, — de Minister zou dit later beamen — die in de klas nooit enige
propaganda had gemaakt voor sociaal-democratische opvattingen of voor het
Comité van verweer. Waar hij geen ambtenaar van politie of justitie was,
benadeelde hij met zijn optreden voor het Comité de vervulling van zijn functie
niet. Verder betoogde hij dat een algemene werkstaking nog geen aanslag op de
staat inhield. Troelstra verweet de Minister dat hij door het ontslag van Lin-
deman de sociaal-democraten in feite buiten het gemene recht plaatste. Ook
Van Nispen tot Sevenaer erkende het recht van ambtenaren op vrijheid van me-
ningsuiting en kritiek op de regering. Hun bijzondere verhouding tot de overheid
bracht echter plichten mee. Hij memoreerde de uitspraken van de N.J.V. in
1897. Minister De Marez Oyens herhaalde het standpunt van de memorie van
antwoord, dat een ambtenaar zich met een beroep op partijloyaliteit niet kon
onttrekken aan zijn ambtsplichten om onder meer het staatsgezag te handha-
ven.8)

Verklaring regering 1905

Zoals ik in de aanvang van deze paragraaf reeds opmerkte, vormde de
vakverenigingsvrijheid de belangrijkste kwestie van deze periode. De vakvere-
nigingsvrijheid werd principieel besproken in het debat over het gewijzigde
ontwerp-adres van antwoord op de Troonrede van 26 september 1905. In
antwoord op vragen van Troelstra verklaarde Minister De Meester, dat bij de
regering op de voorgrond stond, dat zij niemand, ook niet de personen in
burgerlijke of militaire dienst van de Staat in het minst zou willen verkorten in
zijn grondwettige rechten. De regering droeg de vakorganisaties een goed hart
toe. Deze organisaties vormden een werkzaam middel tot verbetering van
maatschappelijke toestanden. De regering zou daarom de deelname door amb-
tenaren of militairen aan vakorganisaties in geen enkel opzicht willen belem-
meren. Die deelname zou ambtenaren en militairen er echter niet toe mogen
brengen handelingen te verrichten, die onverenigbaar waren met het gezag,
waaraan zij ondergeschikt waren, of voor wat militairen betreft, met de krijgs-
tucht.?)

In het Voorlopig Verslag over de begroting voor Marine voor 1906 werd de
minister van Marine, Cohen Stuart, gevraagd of hij instemde met dit standpunt.
Deze antwoordde dat hij uiteraard het regeringsstandpunt onderschreef. Hij
zette echter uiteen — verscheidene leden waren in het voorlopig verslag hem hier
al in voorgegaan — dat de clausulering, dat personen in dienst van de staat door
deelname aan vakverenigingsactiviteiten niet de eerbied voor het gezag moesten
verliezen, voor militairen bijzondere gevolgen had, gelet op de bijzondere
gezagsverhoudingen binnen de krijgsmacht en op de krijgstucht. Deze gevolgen
waren onder meer, dat er geen scheidsgerechten konden komen voor rechts-
positiegeschillen en er geen overleg met enige bond zou worden gevoerd. Wel
zou met wensen, die op gepaste wijze kenbaar werden gemaakt rekening worden
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gehouden. Het militaire gezag zelf behoorde te waken over de personeelsbelan-
gen en zou dit ook doen.

Op enkele specifieke vragen uit het Voorlopig Verslag antwoordde Cohen
Stuart, dat kritick op meerderen niet kon worden toegestaan. Zij ondermijnde de
goede geest in de krijgsmacht. Evenmin waren beoordelingen van meerderen in
openbare geschriften in verband met de afgelegde beloften geoorloofd.10)

Bij de openbare behandeling van de begroting poogde het Kamerlid Van Was-
senaer van Catwijck de Minister nog voor zijn standpunt te winnen, dat vak-
verenigingen van militairen de wettig geregelde gezagsverhoudingen poogden
te beinvioeden en daarom onwettig waren en verboden verenigingen vormden.
Anderen gingen minder ver maar beklemtoonden wel het principiéle verschil
tussen vakverenigingen van de privaatrechtelijk contracterende werkgevers en
werknemers enerzijds en de ambtenaren-overheid anderzijds. Troelstra pleitte
ervoor om aan (militaire) ambtenaren dezelfde ruimte te geven als aan andere
werknemers. De Grondwet maakte immers geen uitzondering voor ambtenaren
bij de toekenning van grondrechten. De Minister volstond in hoofdzaak met te
verwijzen naar de memorie van antwoord.1)

P.T. en vakvereniging

In het Voorlopig Verslag over de begroting 1906 van Verkeer, Handel en
Waterstaat viel een aantal leden over een dienstorder van de directeur-generaal
van de Post en Telegrafie aan zijn personeel over vakverenigingen. De (in nogal
barse toon gestelde) circulaire kwam er op neer, dat besturen van bonden zich
niet rechtstreeks tot het P.T.-bestuur moesten wenden, maar de hiérarchische
weg moesten bewandelen. Anders zouden zij de grondslagen ondermijnen van
de ondergeschiktheid, die in elke burgerlijke organisatie tussen ambtenaren en
beambten van te onderscheiden rangen behoorde te bestaan, en die dus zeker bij
de P.T., waar met de grootste nauwkeurigheid en plichtmatigheid behoorde te
worden gewerkt, niet kon worden gemist.12) Verschillende leden meenden dat
de vakverenigingen zich niet moesten plaatsen tussen het bestuur en het per-
soneel. Men moest veeleer streven naar groepsvertegenwoordigingen, als bij de
spoorwegen.13) In de Kamer werd onder erkenning van het recht van vereniging
en van petitie van ambtenaren een zeker verschil tussen vakverenigingen van
particuliere werknemers en van ambtenaren gezien. Door meerdere sprekers
werd echter met in achtneming van die verschillen een pleidooi gehouden voor
een vrije ontwikkeling van het vakverenigingsleven binnen de ambtelijke
dienst.14)

Minister Kraus gaf in dat debat te kennen het wenselijk te achten, dat besturen
van vakverenigingen zich rechtstreeks tot het P.T.-bestuur konden wenden en
corrigeerde daarmee zijn directeur-generaal.15)

Verklaring regering 1907

Bij de behandeling van de begroting van 1908 werd vanuit de Kamer opnieuw
naar het standpunt van de regering over de vakverenigingen van ambtenaren
gevraagd. De Kamer zelf gaf daarbij blijk over de aanvaardbaarheid van deze

~vakverenigingen nog even verschillend te denken als twee jaar daarvoor.
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De regering antwoordde schriftelijk en mondeling bij monde van Minister De
Meester, dat het standpunt van de regering over de vakverenigingsvrijheid van
ambtenaren werd beheerst door artikel 9 Grondwet (vrijheid van vereniging).
Mits een vereniging van ambtenaren niet met de Wet vereeniging en vergadering
in strijd kwam, waren ambtenaren bevoegd verenigingen op te richten. De
verenigingen van ambtenaren achtte de regering verder erg nuttig. Daarom
stond de regering op het standpunt, dat de grondwettelijke vrijheid volledig
moest worden gehandhaafd. Eerst indien verenigingen zich tot doel zouden
stellen de verhouding van ondergeschiktheid tussen staat en (militaire) amb-
tenaar aan te tasten (en de regering wist dat er zulke verenigingen waren, zo
stelde hij) moest men praktijken van die verenigingen tegengaan. De verenigin-
gen van ambtenaren stonden overigens niet op gelijke voet met de overheid, ze
hadden ook geen recht op onderhandelingen met de overheid. Wel was de
overheid bereid over voornemens, regelingen en dergelijke het oordeel van de
verenigingen in te winnen.¢) Uit de memorie van antwoord blijkt verder, dat de
contacten tussen het hoofdbestuur van de Post en Telegrafie en de vereniging
“‘De Post’’ aanmerkelijk beter verliepen. Men zag er geen bezwaar meer in aan
een ambtenaar, werkzaam bij het hoofdbestuur der P.T., toe te staan een
bestuursfunctie bij ‘‘De Post’’ te bekleden.

Marinebonden

Zoals ik in het overzicht aan het begin van deze paragraaf reeds heb opge-
merkt zouden binnen de Marine nog jarenlang problemen met betrekking tot
vakverenigingen van lager marinepersoneel rijzen. Vrijwel jaarlijks vermeldden
de Kamerstukken in verband met de begroting voor Marine vragen, opmerkin-
gen over voorvallen en problemen ter zake Begroting 1912: V.V.: klachten
overde slechte invloed van ‘‘Het Anker’’, een blad, dat nauw geliéerd was aan de
Bond (van minder Marinepersoneel); een klacht dat 2327 van de 3500
meerderjarigen van het marinepersoneel een petitie voor algemeen kiesrecht
hadden gesteund; klachten over slechte materiéle omstandigheden en het op de
lange baan schuiven van verbeteringen. M.v.a: (Minister Wentholt) verenigin-
gen van militair personeel zijn toegestaan, zo lang zij zich niet ontwikkelen tot
vakverenigingen.1?) Begroting 1913: V.V .: een opmerking over weigering van
minderen deel te nemen aan roeiwedstrijden; een klacht over agitatie van een
bestuurder van de Bond van minder Marinepersoneel, die verhoudingen ver-
scherpte; een klacht over socialistische propaganda; een opmerking dat de Bond
ten goede -heeft gewerkt, het gevoel voor eigenwaarde van het personeel heeft
versterkt en het drankgebruik heeft doen verminderen; een opmerking dat
verplichte kerkgang moet worden afgeschaft. M.v.a.: het gezag loopt gevaar,
indien de geest van het marinepersoneel bewerkt blijft als tot nu toe. (Een
marinier was gestraft, omdat hij een circulaire bij zich had, waarin werd
opgeroepen alle vrijwillige diensten te weigeren). Godsdienstoefeningen zijn
belangrijk.'®) Algemene Beschouwingen najaar 1912: Minister Heemskerk
stelde in antwoord op vragen vanuit de Kamer, dat de Bond van minder
Marinepersoneel van haar leden een volkomen loyaliteit en uitvoering vergde
ten aanzien van genomen bestuursbesluiten en verder van haar leden vroeg alle
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vrijwillige diensten te weigeren. Hierdoor kwamen de leden van deze Bond
tegenover het militair gezag te staan. Met een beroep op de tegengestelde uitleg
die J. Heemskerk Azn. en Buys gaven aan de betekenis van grondrechten voor
ambtenaren en met een beroep op het oppergezag van de Koning over leger en
vloot meende hij te kunnen stellen, dat er grondwettelijke ruimte was om, er van
uitgaande dat het recht van vereniging en vergadering vrijstond voor ambtenaren
en militairen, in het belang van de tuchthandhaving te bepalen, dat het lidmaat-
schap van zekere verenigingen, die op zekere wijze werkten, verboden zou
worden.19)

Begroting 1914: Kamer: klachten over het optreden en de verderfelijke
invloed van de bonden en ‘‘Het Anker’’; klachten anderzijds over de verboden
om het jaarverslag van de Bond in het bezit te hebben en te verspreiden, om
circulaires te verspreiden, vergaderingen bij te wonen; klachten over het terug-
sturen van post aan de Bond, over de dwang jegens marinepersoneel brieven in
het bijzijn van de commandant te openen of ongeopend terug te sturen; gewezen
wordt verder op de slechte regeling van de rechtspositie, slechte werkomstan-
digheden en lange dienstverbanden.

Regering in M.v.a. en mondelinge beschouwingen: de regering (Minister
Rambonnet) antwoordde, dat zij niet vijandig stond tegenover de bonden, mits
zij geen strijdvereniging waren en het gezag niet ondermijnden. De Bond van
minder Marinepersoneel voldeed niet aan deze eisen. Daarom was voortaan van
die bond elke activiteit aan boord verboden, tot zij zou laten blijken niet langer
tegen de belangen van de dienst te zijn gericht. Buiten boord en andere plaatsen
van de krijgsmacht bleef de bond vrij haar activiteiten te ontplooien. Tot deze
beperking van het grondwettig verenigingsrecht was de regering gerechtigd
krachtens artikel 60 der Grondwet (nu 68), dat het oppergezag over de krijgs-
macht aan de Koning opdroeg. Van een schending van het briefgeheim was
verder geen sprake omdat het grondwettelijk briefgeheim alleen gold voor aan
de post of andere openbare instelling van vervoer toevertrouwde brieven.
Antimilitaire propaganda was aan boord verboden, omdat het schip het terrein
van de dienst vormde waar men gemeenschappelijk moest leven.29)

Bij de behandeling van de begroting voor 1917 volgde van regeringswege
(Rambonnet) de toezegging, dat bij beter gedrag van de Bond men bereid was er
contacten mee te onderhouden. In de loop van 1917 nam de Minister een meer
tegemoetkomende houding aan tegen de bonden. Hij ontving afgevaardigden
van de Bond van minder Marinepersoneel. Nadien zou een meer regulier
contact tot stand komen.2') In 1921 stichtten de bonden gezamenlijk het Comité
tot behartiging van de algemene belangen van het marinepersoneel beneden de
rang van officier: kortweg CAMBO genaamd. Dit CAMBO speelt rond de
problemen met ‘‘De Zeven Provinci€n’’ nog een rol (zie hoofdstuk 2, paragraaf
3).22)

6.3 Recht op arbeid huwende ambtenares
_In 1904 was bij K.b. van 2 maart bepaald, dat huwende ambtenaressen van de
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postdienst eervol werden ontslagen. Nadat over deze bepaling bij de behande-
ling van de begroting voor Verkeer, Handel en Waterstaat reeds herhaaldelijk
vragen waren gesteld, antwoordde Minister Kraus op vragen in het Voorlopig
Verslag over de begroting voor 1908, dat hij tot de conclusie was gekomen, dat
het huwelijk op zich geen reden mocht zijn om vrouwen het verder in dienst
zijn te verbieden. Hij had daarom de bepaling laten vervallen.

Bij de openbare behandeling van het onderdeel Posterijen der begroting van
1908 op 5 december 1907, tekenden i.h.b. de leden Passtoors, Heemskerk en
Ruys de Beerenbrouck zwaar protest aan tegen deze beslissing. Het betrof hier
naar hun zeggen een principi€le zaak. Reeds jaren was er een beweging op gang
om gehuwde vrouwen uit kantoor, fabriek en werkplaats te houden, zo stelden
zij. Tegen deze beweging ging de Minister lijnrecht in. Hun standpunten waren
gebaseerd op sociaal-ethische gronden, op economische redenen en op redenen
van dienstbelang. De sociaal-ethische golden het zwaarst. Een natuurlijk gevolg
van het huwelijk was, aldus Passtoors dat een vrouw zwanger werd, kinderen
kreeg en deze kinderen opvoedde. Zij hoorde daarom na het sluiten van het
huwelijk thuis te zijn en haar moeder- en gezinstaak te vervullen. De man was
aangewezen om de kost voor het gezin te verdienen. Door de huwende amb-
tenares niet te ontslaan schiep de overheid een situatie, waarin voor echtelieden
een conflict van belangen dreigde: het vormen van een gezin tegenover het
behoud van de baan (en het daaraan verbonden inkomen) van de vrouw.
Hiermee plaatste de overheid zich tussen de jonge echtgenoten. Zij schiep
risico’s voor een goed verloop van hun huwelijk; door de huwende vrouw in
dienst te laten kon de verleiding groot worden neo-malthusiaanse middelen toe
te passen om geen kinderen te krijgen. De overheid had evenwel tot taak het
huwelijk als rechtsinstituut en als sociaal en zedelijk instituut te beschermen.

Verder beriepen deze Kamerleden zich erop, dat werkende gehuwde vrouwen
als concurrenten op de arbeidsmarkt optraden, banen bezetten die onder meer
door mannelijke kostwinners vervuld konden worden en door hun meedingen
werkgevers konden verleiden lagere lonen te betalen. Als derde motief voor hun
afwijzende opstelling ten aanzien van de werkende gehuwde vrouw voerden zij
aan, dat deze vaak afwezig was onder andere in verband met haar zwangerschap
en dat zij haar hoofd niet bij baan en gezin tegelijk kon hebben. Ook het
dienstbelang werd daarom naar hun mening niet gediend met het in dienst
houden van huwende ambtenaressen. Wel achtten zij het mogelijk, dat een
gehuwde vrouw werd aangesteld, bijvoorbeeld als gebleken zou zijn dat zij
geen kinderen kon krijgen of als zij uit de zorgen van de kinderen zou zijn. De
huwende ambtenares moest echter in principe worden ontslagen.

De voorstanders van het in dienst laten van de huwende ambtenares, Ter Laan,
Limburg, Goeman Borgesius en Minister Kraus meenden, dat de overheid
uitsluitend acht had te slaan op het dienstbelang. Dat belang moest zij van geval
tot geval onderzoeken. Het belang van het goede verloop van een huwelijk ging
de overheid principieel niet aan. Dit belang stond ter beoordeling van de
gehuwden zelf. Dezen moesten zelf uitmaken of een baan voor de vrouwelijke
partner verenigbaar was met hun huwelijk. Verder meenden zij, dat in de
praktijk niet gebleken was dat het in dienst blijven van huwende ambtenaressen
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tot vrijwillige kinderloosheid of kinderbeperking had geleid. De opvatting dat
de huwende ambtenares moest worden ontslagen, leidde daarentegen wel tot
onzedelijke verhoudingen als het concubinaat. Het resultaat was, dat de bepa-
ling ingetrokken bleef. Een door Passtoors ingediende motie werd aangehou-
den.23)

De tegenstanders van het in dienst blijven van huwende ambtenaressen lieten
het er echter niet bij zitten. Nadat Heemskerk Minister van Binnenlandse Zaken
was geworden, diende hij in april 1910 een wetsontwerp in, dat ontslag van de
huwende ambtenares en onderwijzeres aan het openbaar onderwijs verplicht
stelde, tenzij ze ouder was dan 45 jaar of zich een andere uitzondering voordeed.
In de memorie van toelichting wees hij op het debat van 5 december 1907. In het
voorlopig verslag werden in den brede dezelfde opvattingen pro en contra het
ontslag van de huwende ambtenares ontvouwd als hiervoor zijn beschreven.
Tevens werd aangevoerd, dat de ontslagverplichting in strijd was met artikel 5
Grondwet (Iedere Nederlander is tot elke landsbediening benoembaar). Ook in
de memorie van antwoord werd het standpunt van 1907 herhaald. Met betrek-
king tot artikel 5 Grondwet werd gesteld, dat dit artikel niet in het geding was.
Het artikel strekte slechts tot het tegengaan van toestanden waarbij tussen
Nederlanders onder meer naar stand onderscheid werd gemaakt. Het belette niet
om andere voorwaarden te stellen.24)

Het wetsontwerp riep echter zoveel weerstanden op dat het op 23 september
1913 werd ingetrokken.

6.4 Politieke vri jheid belastingambtenaren

Bij de behandeling van de begroting van Financi€n voor 1920 sneed het
S.D.A.P.-Tweede Kamerlid J. ter Laan de (dreigende) overplaatsing aan van
S.D.A.P.-belastingambtenaren, die in hun standplaats politick actief waren,
bijvoorbeeld tot raadslid waren verkozen of tot wethouder waren benoemd. Ter
Laan noemde een vijftiental voorbeelden en stelde er nog legio meer te hebben.
Hij besprak onder meer het geval van twee belastingambtenaren te Weert, die ter
plaatse actieve propaganda voor sociaal-democratische politicke denkbeelden
hadden gemaakt en daarvoor bij de inspecteur op het matje waren geroepen.
Verder wees hij op de overplaatsing van inspecteur Krop van de Duitse grens
naar Gorinchem. De grondwettelijke rechten van deze ambtenaren werden
hierdoor volgens Ter Laan beperkt. Verder vroeg hij meer duidelijkheid over de
criteria voor het wel of niet toelaten van de combinatic wethouder-belas-
tingambtenaar. Naar zijn mening werden, sinds de opkomst van de S.D.A.P.
binnen de gemeentelijke politiek, de wettelijke regels die ten nadele van de
S.D.A.P. werkten of konden werken, stringent toegepast. Het Kamerlid Oud
sloot zich bij hem aan. Minister De Vries van Financi€n ontkende dat hij ooit een
belastingambtenaar wegens diens politieke overtuiging had overgeplaatst.
Overplaatsingen in het belang van het goed functioneren van de totale belas-
tingdienst waren binnen de belastingdienst aan de orde van de dag. Deze
betroffen dan uiteraard ook ambtenaren die politick of binnen een kerkelijke
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gemeenschap actief waren. Inspecteur Krop’s geval week hiervan wel af. Deze
actieve communist was van een grensplaats naar. Gorinchem overgeplaatst,
omdat in de jaren 1917-1918 aan de Duitse zijde van de grens revolutionaire
benden opereerden. Krop had verklaard aan die benden steun te zullen verlenen.
De Minister vroeg zich zelfs af of deze man iliberhaupt in de staatsdienst paste.
Als het zijn van communist een aanwijzing zou opleveren, dat een dergelijk
persoon zijn werk niet kon verrichten, zou hij, zo meende Minister De Vries,
moeten worden ontslagen. Zo ver was het echter niet. Iedereen had het recht in
staatsdienst te zijn, welke overtuiging hij er ook op nahield, mits geen schade
aan de dienst zelf werd toegebracht. Het was verder onder meer in het dienstbe-
lang, dat belastingambtenaren in kleine gemeenschappen in een goede verhou-
ding tot de plaatselijke bevolking stonden zonder er te nauwe banden mee te
onderhouden. Zij moesten voor hun werk bij iedereen thuis kunnen komen. Aan
dit dienstbelang werd schade toegebracht, indien belastingambtenaren, zoals in
Weert, in een kleine overwegend katholieke gemeenschap door zeer actieve
propaganda voor hun socialistische opvattingen grote delen van de plaatselijke
bevolking tegen zich in het harnas joegen. In een grote stad deed dit probleem
zich uiteraard niet voor, zo voegde de Minister er aan toe. Daarom kon het in
zo’n geval in het dienstbelang zijn betrokkene(n) over te plaatsen naar een grote
stad.

Belastingambtenaren konden ten slotte van de Minister vergunning krijgen
om wethouder te worden, mits de combinatie wethouderschap-ambtenaarschap
hen niet te zwaar belastte. Hiermee volgde hij de gedachten van de staatscom-
missie-Dresselhuys.25)

PAR. 7 STRUYCKEN, ONTWIKKELING STATUS-BEGINSEL
7.1 Struycken

In 1915 publiceerde Struycken het eerste deel van ‘‘Het Staatsrecht van het
Koninkrijk der Nederlanden’’. Struycken had met zijn eerdere publikaties reeds
een grote naam gemaakt. ) Dit eerste deel zou evenzo grote invloed uitoefenen,
onder meer op de opvattingen over de gelding van grondrechten voor ambtena-
ren.

Struycken had zich tot doel gesteld volgens de historisch-juridische methode
te werk te gaan: de methode waarbij de historische ontwikkeling van het
staatsleven werd bezien vanuit het standpunt van de rechtsgeleerde, ten einde
het staatsrecht van het heden te leren kennen. De ontwikkeling van het staatsle-
ven werd, zo stelde Struycken, steeds bepaald door de ontwikkeling van de
positieve staatsinstellingen en regelen in wisselwerking met de staatsrechtelijke
theorieén en begrippen. De historische ontwikkeling in samenhang met de
theorievorming in verband daarmee verdiende meer de nadruk dan de juistheid
van theorieén en begrippen.?)

In zijn beschouwingen over het karakter der grondrechten betoogde Struyc-
ken, dat de ontwikkelingsgeschiedenis der Grondwet aantoonde, dat grond-
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rechten geen eeuwige onveranderlijke rechten waren, maar niet anders weerga-
ven dan de hoofdbeginselen der persoonlijke vrijheid in de constitutionele
ordening. Zij waren omschreven in de vorm van subjectieve rechten der burgers,
maar doelden als zodanig alleen op de verhouding van individu tot overheid. Zij
regelden de algemene rechtstoestand der burgers, de algemene voorwaarden
der individuele vrijheid, niet de concrete rechtspositie, nog minder de feitelijke
vrijheid van iedere individuele burger (cursief Struycken). Daaruit vloeide
voort, dat als gevolg van een bijzondere rechtspositie, waarin sommige burgers
waren geplaatst, de uitoefening van een of meer rechten door het orgaan, dat die
rechtspositie beheerste, kon worden beperkt of verboden.3) Zo kon de amb-
tenaarsverhouding de bron zijn van bijzondere beperkingen in de vitoefening der
grondwettig beschermde individuele vrijheid. Die beperking kon hetzij als
uitdrukkelijke voorwaarde bij de indiensttreding zijn gesteld en aanvaard, hetzij
door het hi€rarchisch gezag op grond der dienstverhouding later worden opge-
legd (bijvoorbeeld het verbod om in kranten te schrijven of van bepaalde
verenigingen lid te zijn). In deze gevallen werd de vrijheidsbeperking wel
opgelegd door een overheidsorgaan, maar vormde zij geen element in de
algemene rechtstoestand der burgers, welke door de grondwettig erkende rech-
ten werd beheerst; zij steunde op de bijzondere rechtstitel, de vrijwillig aanvaar-
de ambtenaarsverhouding. Hoe ver deze beperkingen konden gaan, hing af van
de aard der ambtelijke verhoudingen. Ook de gevolgen der niet-inachtneming
dezer beperkingen werd geheel door die verhouding bepaald; daarom zouden
alleen disciplinaire maatregelen toepassing kunnen vinden. Wel zou in verband
met de aard van het ambt en de betekenis van de bedongen of van de opgelegde
vrijheidsbeperking kunnen worden beslist over de gerechtvaardigdheid van de
beperking, dan wel of deze als onnodig of strijdig met het algemeen belang zou
moeten worden gewraakt.?)

In de voorgaande paragrafen zijn reeds enkele aanzetten voor de opvattingen van
Struycken te vinden. De overheersende opvatting in de rechtspraktijk was m.i.
echter, dat grondrechten golden voor de rechtsverhouding overheid-ambtenaar.
Wel aanvaardde men daarbij in het algemeen de bevoegdheid van de overheid
om bijzondere ambtsverplichtingen aan de ambtenaar op te leggen.

Buys’ opvatting, dat de ambtenaar vrijwillig afstand kon doen van zijn
grondwettelijke grondrechten vormde een belangrijke voorloper van Struyc-
ken’s theorie. De opvatting van Buys loste echter niet de vraag op, of de
overheid zich ontslagen kon achten van haar constitutionele plichten omtrent de
grondrechten. Struycken’s uitleg van de grondwettelijke bepalingen over
grondrechten bood de oplossing voor dit probleem. In zijn uitleg werd het
geldingsbereik van de grondwettelijke grondrechten zelf beperkt tot de ‘‘alge-
mene rechtstoestand’’ van de burger. Ambtelijke rechtsverhoudingen vielen
daardoor vanzelf buiten de werking der bepalingen over grondrechten.

Struycken’s opvatting zou spoedig de overheersende worden in het Parlement
(1922). Verder zou ze door de regering en later door de Centrale Raad van
Beroep worden aangehangen. Ook in de wetenschap zou zij lange tijd de
overheersende zijn. Eerst vanaf 1955 zou ze sterk aan betekenis verliezen.
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De aanvankelijke vaart in de gedachtenvorming omtrent de algemene wettelijke
regeling van de rechtspositic van ambtenaren was er snel uit. De regeringsont-
werpen over de administratieve rechtspraak strandden. De rechtstoestandbond
had alles met alles nog weinig meer bereikt dan het kweken van goede wil. Men
had een schema ontworpen voor de regeling der rechtspositie van ambtenaren,
waarmee men de regering een richtsnoer hoopte aan te reiken. Enig uitzicht op
die regeling was er echter niet. Men begon zich daarom binnen die organisatie af
te vragen of een algemene wettelijke regeling én van het materiéle recht én van
het procedurele recht misschien niet te hoog was gegrepen, - o0.a. Krabbe had
zich in die zin uitgelaten — en richtte de hoop op de instelling van commissies van
beroep voor ambtenaren in de publieke dienst.5) Hiermee had de Bond echter
weer verschillende lid-verenigingen tegen de haren ingestreken. Deze traden uit
de Bond. Op de regering werd aandrang uitgeoefend om een staatscommissie ter
bestudering van het vraagstuk in te stellen. Dit leidde uiteindelijk op 21 mei
1917 tot de Staatscommissie ter voorbereiding van algemeene wettelijke regelen
betreffende den rechtstoestand van ambtenaren.6)

Deze commissie onder voorzitterschap van Dresselhuys werkte snel. Binnen
twee jaar (4 april 1919) lag haar rapport op tafel. Zij adviseerde tot een wettelijke
regeling, die zowel de algemene lijnen van het materi€le recht zou aangeven als
de instelling van districtscommissies en een centrale commissie zou inhouden,
die geschillen tussen de ambtenaar en de administratie zouden beoordelen. De
voorzitter had er in zijn speech bij de instelling van de commissie al op
gezinspeeld. In een moderne rechtsstaat behoorde rechtszekerheid te gelden en
diende het sociale belang van een goede wettelijke regeling — mede voor het
aantrekken van goede krachten voor het steeds sterker groeiende bestuur — te zijn
gewaarborgd.”)

De regering maakte het ontwerp, dat de commissie had opgesteld, in hoofd-
zaak tot het hare en diende het in het zittingsjaar 1919-1920 in. Tot een openbare
behandeling kwam het echter niet, aanvankelijk omdat men meende de finan-
ci€le consequenties van het ontwerp niet te kunnen dragen, later omdat het
centraliserend karakter van het ontwerp bezwaren opriep. Lagere openbare
lichamen verloren veel van hun eigen regelingsbevoegdheid, werden tot het
terrein der uitwerking en aanvulling teruggedrongen. Het ontwerp werd uit-
eindelijk ingetrokken en vervangen door een nieuw ontwerp in juli 1928.8)

7.2 Betekenis van vakverenigingen

Vanaf 1918 zette de ‘‘codificatie’’ van de rechtspositieregeling in gemeentelijke
verordeningen en in Koninklijke besluiten voor belangrijke takken van dienst
door. Een belangrijke regeling daaronder vormde het Bezoldigingsbesluit Bur-
gerlijke Rijksambtenaren 1918. Dat besluit bepaalde onder meer, dat er een
salariscommissie voor burgerlijke rijksambtenaren moest worden ingesteld, die
moest worden gehoord over wijzigingen in salarisregelingen. De commissie
kreeg verder de bevoegdheid voorstellen te doen. Bij K.b. van 20 december
1919 werd vervolgens een Centrale Commissie voor Georganiseerd Overleg
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ingesteld, die ook andere onderwerpen dan salarisregelingen zou bespreken. De
leden voor de ambtenarenorganisaties werden krachtens dit besluit niet meer
benoemd door de Kroon, zoals het vorige had bepaald, maar werden aangewe-
zen door de ambtenarenorganisaties. Tevens werd in 1920 een commissie van
advies voor de arbeidsvoorwaarden van de groeiende groep van rijkswerklieden
ingesteld.®)

Het georganiseerd overleg vond plaats met een vakverenigingswezen — in
paragraaf 5 heb ik daar al melding van gemaakt — dat zich rond 1920 geheel had
geconsolideerd en in zijn interne organisatiestructuren steeds hechter werd. De
eerste algemene ambtenarenorganisaties waren tot stand gekomen: de Algeme-
ne Nederlandse Christelijke Ambtenaarsbond, de Algemene Rooms Katholieke
Ambtenarenvereniging en de Centrale Nederlandse Ambtenaarsbond, terwijl
verder in deze periode de Centrale van Hogere Rijksambtenaren werd opge-
richt.

De organisatiegraad van de ambtenaren zou vanaf 1920 rond twee-derde van
het totaal blijven schommelen.9)

Het totale overheidsapparaat was onder meer door het sterk toegenomen
aantal verzorgende taken ook explosief gegroeid. In de jaren van de hierboven
geciteerde schets van Fockema Andreae (1870-1880) bedroeg het (m.u.v. het
militaire personeel) rond de 20.000 personen. In 1920 bedroeg het (m.u.v. het
militaire personeel) ongeveer 200.000 personen.!?)
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HOOFDSTUK 2 1922-1955

PAR. 1: UITSPRAKEN, BESLISSINGEN 1922-1932
1.1 Reglement Krijgstucht 1922; opvatting Struycken wordt de heersende

Bij de begroting van 1921 verklaarde Minister Pop, van Qorlog, dat iedere
militair zo veel mogelijk het recht had zich te uiten. Men moest wel weten
hoever men daarbij kon gaan. Geheimen mocht men niet prijsgeven.

De gedachtenwisseling vond plaats naar aanleiding van een circulaire die
Minister van Oorlog 1Jsselsteijn had uitgevaardigd over de geheimhouding.?)

Over de betekenis van deze en andere grondwettelijke vrijheden voor mili-
tairen vond ongeveer twee jaar later, in december 1922, weer een debat plaats
tussen Tweede Kamer en regering. Dit keer — het betrof de wenselijkheid en
grondwettigheid van het in te voeren Reglement betreffende de krijgstucht —
werd uitvoerig op de zaak ingegaan. Ik acht dat debat van groot belang in het
geheel van de rechtsontwikkeling, omdat in dat debat de regering (bij monde van
Minister Heemskerk van Justitie) zich principieel op het standpunt stelde — in
navolging van Buys en Struycken — dat de grondrechten niet golden voor
bijzondere rechtsverhoudingen tussen ambtenaren en de overheid.

Nadat in 1903 het Wetboek van Militair Strafrecht en de Wet op de krijgstucht
in het Staatsblad terecht waren gekomen, duurde het nog jaren, voordat de
wetten werden ingevoerd. Bij de behandeling in de Tweede Kamer van het
wetsontwerp over de krijgstucht was echter reeds de wens geuit, dat de regering
een reglement over de krijgstucht zou opstellen, waarin de krijgstuchtelijke
normen voor militairen nader zouden worden uvitgewerkt. Ter uitvoering van de
regeringstoezegging ter zake werd bij besluit van 31 juli 1922 een algemene
maatregel van bestuur over de krijgstucht vastgesteld, die ter vitwerking van
artikel 2 Wet op de krijgstucht moest dienen. (Het basis voorschrift uit artikel
2 W.K. luidt: krijgstuchtelijke vergrijpen zijn alle niet in enige strafwet omschre-
ven feiten strijdig met enige dienstbevel of dienstvoorschrift, of onbestaanbaar
met de militaire tucht of orde.)2) De krijgstucht, bepaalde artikel 1 van het
reglement, omvatte de handhaving van regelmaat en orde in alle, zelfs
schijnbaar nietige zaken die de dienst betroffen, stipte nakoming van alle
voorschriften en bevelen; zij eiste een voortdurend besef van ondergeschiktheid
aan iedere hoger geplaatste, het nalaten van elk min voegzaam en met de
waardigheid van de militaire stand strijdig gedrag en in het algemeen onafge-
broken plichtsbetrachting.

Tegen artikel 17 van het reglement, dat het recht tot vereniging, vergadering,
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betoging en meningsuiting betrof, rezen grote bezwaren buiten en binnen de
Kamer. Dit artikel schreef voor, dat het uit hoofde van zijn uit het wezen der
krijgsmacht en de beginselen van de krijgstucht voortvloeiende bijzondere
positie en verplichtingen (zie artikel 1) aan de militair verboden was: zich aan te
sluiten bij of op enigerlei wijze steun te verlenen aan groepen of verenigingen,
welker doel of handelingen in strijd waren met het wezen der krijgsmacht of het
behoud van de krijgstucht (17a), of waarvan de Minister van Marine of Oorlog
had bekendgemaakt dat aansluiting of steunverlening in strijd was met de
belangen der krijgstucht (17b); deel te nemen aan optochten of betogingen,
indien een commandant zulks wegens belangen van de krijgstucht had verboden
(17c¢); aan boord van een oorlogsvaartuig of enige inrichting van de krijgsmacht
zonder toestemming van de commandant vergaderingen te houden, intekenlijs-
ten te laten rondgaan, bijdragen te vragen, biljetten aan te slaan (17d); deel te
nemen aan openbare of andere vergaderingen wanneer militaire autoriteiten het
bijwonen daarvan om redenen ontleend aan de krijgstucht hadden verboden
(17e).

Over onder andere de grondwettigheid van dit artikel 17 was in de maanden
september tot december 1922 een discussic gevoerd in onder meer het
’’Weekblad van het Recht’’ tussen de juristen Huijer, De Boer, Stigter en Huart.

In een bijdrage aan de aflevering van 1 september opende Huijer de discussie.
Hij stelde dat artikel 17 in strijd was met artikel 9 der Grondwet (Het recht tot
vereniging en vergadering wordt erkend. De wet regelt en beperkt de uitoefe-
ning van dat recht in het belang der openbare orde). Struycken’s opvatting over
de betekenis van grondrechten voor ambtenaren wees hij af. Struycken had een
onjuiste gevolgtrekking afgeleid uit de ontwikkelingsgeschiedenis der grond-
rechten. Grondrechten waren geen onveranderlijke beginselen. Het waren ech-
ter wel rechten die slechts konden worden beperkt door dezelfde organen, die ze
tot stand hadden gebracht: Koning en Staten-Generaal tezamen. De Grondwet
verklaarde verder niet dat grondrechten niet voor een ieder golden. Dit beteken-
de dat ze ook golden voor de ambtenaar in zijn relatie tot de overheid. Artikel 60
der Grondwet (De Koning heeft het oppergezag over de krijgsmacht, nu 68) kon
ook geen grondslag voor beperkingen van het verenigingsrecht vormen. Ten-
slotte bleek ook uit de wijze waarop de wetgever in de Wet vereeniging en
vergadering uitvoering had gegeven aan het bepaalde in artikel 9 Grondwet, dat
buiten die wet geen beperkingen aan het verenigingsrecht van militairen moch-
ten worden gesteld.3) De Boer voegde aan deze bezwaren tegen artikel 17 enige
weken later nog het bezwaar toe, dat met dat artikel een — ongeoorloofde —
uitbreiding aan (het basisartikel) artikel 2 Wet op de krijgstucht was gegeven.4)

Op 9 oktober liet Stigter een tegengeluid horen. Het reglement paste wel
degelijk in het kader van artikel 2 Wet op de krijgstucht. Het was daarom ook
niet in strijd met de Grondwet. Hij benadrukte verder, dat het reglement op
aandrang van de Kamer was opgesteld om de militair een leidraad te geven bij
het bepalen van zijn krijgstuchtelijke verplichtingen.5)

Vervolgens mengde Huart zich in de discussie. Hij meende, dat de theorie van
Struycken over de betekenis van grondrechten voor de bijzondere rechtsverhou-
dingen niet de gewenste bevrediging gaf. Zij bood -verder-ook niet voldoende
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inzicht in de technisch-juridische kant van het vraagstuk. De Kroon had ten
aanzien van de Defensie, zo leidde Huart uit de artikelen 55, 56 en 60 Grondwet
(nu 56, 57 en 68) af, een zekere regelstellende bevoegdheid. Zij mocht echter bij
het gebruik van die bevoegdheid niet in strijd komen met een hogere (competen-
tie-) regeling. Hij maakte daarbij een vergelijking met de lagere corporaties. Uit
deze uitgangspunten leidde hij af, dat de Kroon ten aanzien van militairen de
bevoegdheid had voorschriften te geven. Bij het geven van deze voorschriften
moest de Kroon wel de grondwettelijke (competentie-) bepalingen eerbiedigen.
Dit betekende voor wat het recht tot vereniging en vergadering betrof, dat de
Kroon niet in strijd mocht handelen met artikel 9 Grondwet. Uit de geschiedenis
van dit artikel bleek nu, dat alleen de wet in formele zin in het belang der
openbare orde het recht mocht beperken. Artikel 17 voldeed aan geen van beide
eisen en was daarom ongrondwettig.5)

Stigter repliceerde op 10 november, dat het dienstbelang van de handhaving
der krijgstucht onder het grondwettelijk begrip ‘‘in het belang der openbare
orde’’, viel. Verder stelde hij dat het reglement ter uitvoering van artikel 2 Wet
op de krijgstucht diende. Van ongrondwettigheid van artikel 17 van het regle-
ment was daarom zijns inziens geen sprake.”) Huart had ten slotte het laatste
woord. Hij stipuleerde nogmaals, dat artikel 9 Grondwet beperking bi) wet eiste.
Het reglement was daarom ongrondwettig.8)

In de Tweede Kamer werd het reglement vervolgens eind december 1922
behandeld in een interpellatie, die de socialist K. ter Laan had aangevraagd. De
interpellatie werd tegelijk gehouden met de behandeling van de begroting van
Defensie voor 1923.

Ter Laan opende met te wijzen op de discussie, die het reglement bij
rechtsgeleerden en bij militaire bonden had opgeroepen. Het recht tot vereniging
en vergadering dreigde, zo stelde hij, door het reglement ernstig in de klem te
geraken. Hij aanvaardde volledig, dat er in de krijgsmacht tucht moest zijn.
Deze tucht moest echter op de overtuiging van betrokkenen steunen. Het gevaar
van de verreikende bevoegdheden van het reglement was, dat deze tot con-
centratie van macht bij de militaire autoriteiten en de Minister leidden. Naast
deze bezwaren tegen de inhoud der bepalingen zelf, wees hij op de ongrond-
wettigheid en onwettigheid (strijd met artikel 9 Grondwet en overschrijding van
het werkingsgebied van artikel 2 W.K.) van het reglement. Hij vroeg zich af of
het mogelijke verenigingsverbod van artikel 17 niet de S.D.A.P. die voor
ontwapening was, zou kunnen treffen, of vakverenigingen als *‘Ons Belang’’ en
de ‘‘Bond van Minder Marine personeel’’.

In de eerste termijn gaf voorts Oud te kennen, dat het reglement een staaltje
van een zeer verkeerde leiding vormde. Het ging tegen de moderne geest in. Hij
beweerde overigens niet, dat het reglement in strijd met de Grondwet was. Buys
en Struycken hadden daarvoor de argumenten aangedragen.

In zijn antwoord betoogde Minister van Oorlog Van Dijk, dat het reglement
een handleiding omtrent de beginselen van de krijgstucht vormde. Artikel 17
hield daarbij een uitwerking in van de algemene bepaling van onder meer artikel
2, Wet op de krijgstucht. Tucht, merkte hij verder op, moest inderdaad niet
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berusten op stomme dwang. Anderzijds achtte hij het ook onjuist alleen als
tuchtregels die regels te stellen, die de betrokkenen konden aanvaarden. De
bepalingen van artikel 17 over steun aan of lidmaatschap van verenigingen (17a
en b) hadden tot doel de eenheid in de krijgsmacht te bevorderen. Men kan geen
in zichzelf verdeeld huis hebben. De bepalingen waren niet gericht tegen
partijen die langs legale weg naar ontwapening streefden. Wel waren ze gericht
tegen destructieve middelen, die op ontbinding of verzwakking van de krijgs-
macht aanstuurden. De bepaling over het vergaderen of verspreiden e.d. aan
boord of binnen militaire inrichtingen (17d) was gebaseerd op de omstandigheid
dat de militaire overheid baas in eigen huis diende te zijn. Bij de replieken stelde
Ter Laan, dat het reglement een uitbreiding van de krijgstuchtelijke regels
inhield. Voorheen was het rondbrengen van oproepingsbriefjes voor verenigin-
gen, het lidmaatschap — dat officieren nu krachtens eigen autoriteit konden
verbieden — of het meedoen aan optochten, niet strafbaar. Hij achtte de voor-
schriften dwingelandij, die ingingen tegen opvattingen van Nederlands recht,
zoals het reeds meer dan honderd jaar in de Grondwet stond. Tenslotte diende hij
een motie in, die verklaarde dat de artikelen 17 - 20 van het reglement zouden
moeten worden ingetrokken.

Oud herhaalde zijn bezwaren tegen het reglement. Beslissingen over de
krijgstucht gebaseerd op de algemene norm van artikel 2 van de Wet op de
krijgstucht waren volledig toetsbaar voor de rechter. De regels die de Minister
krachtens zijn discretionaire bevoegdheid op grond van het reglement (ten
aanzien van verenigingen) zou stellen, zouden de rechter wel binden. Hierdoor
verminderde diens toetsingsruimte en daarmee de rechtsbescherming. Verder
verzette Van Zadelhoff zich tegen de invoering van het reglement.

De overige sprekers (Tilanus, Dresselhuys, Duymaer van Twist en Deckers)
verklaarden zich, zij het met kanttekeningen ten aanzien van onderdelen, voor
het reglement. Men wees op de politieke verantwoordelijkheid van de Minister
voor het gebruik van de bevoegdheden van het reglement.

Bij het antwoord van de regering in tweede termijn nam Minister van Justitie
Heemskerk het woord. Hij hield een uitvoerig betoog over de grondwettig-
heidsvraag die omtrent het reglement was opgeworpen o.a. door enige juristen
buiten de Kamer. Artikel 9 Grondwet over het recht tot vereniging en vergade-
ring gaf de mogelijkheid dat de wet de uitoefening van het recht in het belang der
openbare orde beperkte (9, tweede lid). Deze wet betrof echter een regeling en
beperking van het recht voor ingezetenen in het algemeen. Naast deze in artikel
9 erkende beperking diende een beperkingsbevoegdheid te worden erkend,
voortvloeiende uit de bijzondere verhouding van sommige personen of catego-
riecén van personen tot de overheid. Heemskerk verkondigde hiermee een leer,
die naar zijn zeggen en toute lettre werd verkondigd door Buys en Struycken.
Voor de bijzondere verhouding tussen militairen en de overheid kon men ook
nog wijzen o§ de artikelen 181 en 60 Grondwet (nu 195: Tot bescherming der
belangen van de Staat is er een krijgsmacht: en 68: De Koning heeft het
oppergezag over de krijgsmacht.) In een leger behoorde verder uit de aard der
- == ———-——zaak krijgstucht-te-zijn.. Een.militair mocht.derhalve geen-handelingen_plegen in
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strijd met het wezen der krijgsmacht of het bestaan der krijgstucht, ook niet in
verenigingsverband. Met een zodanig verbod kwam men in geen enkel opzicht
in conflict met het algemene recht van de ingezetenen op vereniging en verga-
dering. Het grondwetsartikel, over dat recht, zo herhaalde Heemskerk, had geen
verdere strekking dan het in het algemeen waarborgen van de verhouding der
ingezetenen tot de overheid.

Het verenigingsverbod betrof niet, aldus Heemskerk, het lidmaatschap van de
S.D.A.P. Hijj zou het echter wel begrijpelijk vinden wanneer Ter Laan, vanuit
zijn opvattingen, alle militairen zou waarschuwen dat zij geen lid van de
S.D.A.P. moesten worden. Dit lidmaatschap bracht hen in strijd met het wezen
van de krijgsmacht of de krijgstucht. De S.D.A.P. wilde immers, alhoewel ze
wel meewerkte aan militaire maatregelen, het leger opheffen.

Bij de stemmingen over de motie-Ter Laan over intrekking van de artikelen
17 tot en met 20 van het reglement was de meerderheid tegen intrekking.®)

1.2 Toepassing van het reglement en
andere maatregelen t.a.v. de krijgsmacht

De toepassing van artikel 17 van het Reglement betreffende de krijgstucht zou
enkele jaren later de nodige vragen oproepen. Het eerste geval betrof een
vergadering van het Nationaal Arbeidssecretariaat in maart 1926. Dit secreta-
riaat had in het gebouw van de Bond van Minder Marinepersoneel in Den Helder
voor 5 maart een vergadering uitgeschreven, waarop H. Sneevliet zou spreken
over ‘‘Blank en Bruin in Indonesié”’

Vice-admiraal Fock had echter de militaire leden van de Bond geprest de zaal
niet beschikbaar te stellen aan het N.A.S. Vervolgens had hij het marineper-
soneel verboden de voor 19 maart opnieuw uitgeschreven vergadering bij te
wonen en had hij een militaire wacht voor de zaal geplaatst om marinepersoneel
te verhinderen de vergadering bij te wonen. In antwoord op Kamervragen
hierover van L.L.H. de Visser erkende Minister van Roijen, Minister van
Marine a.i., deze feiten. Op grond van artikel 17 van het reglement, aldus het
antwoord, was het militaire gezag tot bedoelde handelingen bevoegd, zodat
noch van aantasting van rechten van de militair, noch van ontoelaatbare inmen-
ging in de bevoegdheden en zaken van bonden van het marinepersoneel kon
worden gesproken.10)

Anderhalf jaar later, in het Voorlopig Verslag over de begroting van 1928,
werden opnieuw vragen over de rechten van het marine- en krijgsmachtper-
soneel gesteld. Verscheidene Kamerleden meenden dat de regering de weg van
de beknotting van het verenigingsrecht leek in te slaan. De Minister van Marine
a.i. had op 17 september 1927 een brief gericht aan het hoofdbestuur van de
Bond van Marine-onderofficieren, waarin de beslissing van de regering van
Ned. Indi€ werd medegedeeld, dat militaire corporaties aldaar zich niet bij
burgerlijke vakverenigingen mochten aansluiten. Verder had de commandant
van de kweekschool voor inlandse schepelingen te Makassar schepelingen
gedwongen aan hen gerichte brieven te openen in het bijzijn van officieren. Men

165



hoopte hiermee in het geheim verzonden circulaires van personeelsorganisaties
op het spoor te komen. In de derde plaats was de bepaling over de bevoegdheid
van militaire autoriteiten ten aanzien van het betogingsrecht van militairen in
artikel 17 van het Reglement betreffende de krijgstucht verruimd.

Op de vraag over het verbod voor personeelsorganisaties zich aan te sluiten bij
vakverenigingen werd geantwoord, dat de beslissing daarover aan de regering
van Ned. Indié was. Met betrekking tot de schending van het briefgeheim werd
verwezen naar het standpunt dat de regering in een vergelijkbaar geval in 1914
had ingenomen (zie hiervoor, hoofdstuk 1, paragraaf 6.2.). Het briefgeheim
strekte zich niet uit tot het doen openen van brieven door een militaire com-
mandant.

Op een vraag over artikel 17 van het reglement in het Voorlopig Verslag over
de begroting voor het Ministerie van Defensie werd geantwoord, dat de daarin
beschreven beperking van de vrijheid van de militair haar oorzaak en rechtvaar-
diging vond in de bijzondere positic van de militair. Deze bracht voor hem
bijzondere verplichtingen mee. Zo was aan een stafmuzikant in Assen — in het
Voorlopig Verslag was daarover een vraag gesteld — in overweging gegeven te
bedanken als directeur van een arbeidersmuziekgezelschap, omdat deze functie
hem met de krijgstucht in conflict zou brengen. Hij moest in laatstgenoemde
hoedanigheid telkenjare concerten leiden, waarop de Internationale werd ge-
speeld.!?)

Ook in de navolgende jaren werden bij de begrotingsbehandeling soortgelijke
vragen gesteld en antwoorden gegeven. De verhouding tussen de Minister van
Marine en de bonden van marinepersoneel was daarbij herhaaldelijk onderwerp
van bespreking. Bij beschikkingen van 22 september 1927 en 22 juni 1928
was bepaald dat de bonden hun propaganda buiten de terreinen en inrichtingen
van het leger moesten voeren. Hiermee werd beoogd propagandistische wedij-
ver tussen bonden binnen die terreinen en inrichtingen tegen te gaan. De
regering was bereid met het CAMBO (zie hiervoor, hoofdstuk 1, paragraaf6.2.)
overleg te plegen, mits het CAMBO op gepaste wijze en met inachtneming der
krijgstucht de eigen doeleinden zou nastreven.!2)

In het Voorlopig Verslag over de begroting van Defensie voor 1930 werd een
vraag gesteld over maatregelen tegen een propagandaplaat der S.D.A.P., die
militairen der vloot in verband met de verkiezingen voor de ramen van hun huis
hadden hangen. Zij waren daarover aan boord onderhouden. De handelwijze
was in strijd met de verplichtingen van een militair en kon van invloed zijn op
zijn loopbaan. Een zelfde vermaning was achterwege gebleven ten aanzien van
schepelingen, die een verkiezingsplaat van de A.R.P. voor hun raam hadden
hangen. Minister Deckers antwoordde dat hij het gebeurde niet kon afkeuren.
Het S.D.A.P. -biljet had namelijk tot strekking op te wekken tot medewerking
aan de vernietiging der weermacht. Aan de plaat van de A.R.P. was deze
strekking vreemd.?3) In het Voorlopig Verslag over de begroting van Defensie
voor 1931 werd ingegaan op de betrouwbaarheid van het personeel. Bestond er
wel de zekerheid dat het legerpersoneel in moeilijke omstandigheden zijn taak
zou blijven vervullen? Werd er bij de indienstneming wel voldoende op gelet dat

- ——— — ..—_geen revolutionaire.elementen binnendrongen? De regering antwoordde, dat er
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met alle ten dienste staande middelen naar werd gestreefd revolutionaire ele-
menten tegen te houden. Op een vraag over socialistische bladen binnen de
krijgsmacht gaf Minister Deckers het antwoord, dat hij aan de directie van ‘‘Het
Volk’’ en van ‘‘Het Haagsche Volk’’ naar aanleiding van een daarin verschenen
artikel, waarvan de inhoud en strekking de weermacht en de krijgstucht aantast-
ten, had medegedeeld, dat indien zij prijs stelden op behoud van de abon-
nementen van die bladen voor de kantines, het opnemen van dergelijke artikelen
achterwege zou moeten blijven.14) Blijkens de memorie van antwoord met
betrekking tot de begroting voor 1932 had Defensie de abonnementen opge-
zegd.1%)

1.3 Recht op arbeid huwende ambtenares

Na de debatten in de jaren 1907-1912 over het ontslag van de huwende amb-
tenaressen (zie hoofdstuk 1, paragraaf 6.3.) was het onderwerp lange tijd uit de
parlementaire aandacht verdwenen. In 1920 was de kwestie nog een keer aan de
orde gesteld ten aanzien van huwende onderwijzeressen. Minister De Visser had
bij die gelegenheid het verplichte ontslag van de huwende onderwijzeres afge-
wezen.16)

In februari 1924 had echter bij de algemene beschouwingen over de begroting
voor 1924 wederom een principieel debat tussen Tweede Kamer en regering
plaats over het ontslag van de huwende ambtenares. Naast een bepaling, dat bij
afvloeiing van personeel, de gehuwde vrouw, die geen kostwinster was, eerder
werd ontslagen dan andere ambtenaren, vormde het belangrijkste onderwerp
van het debat een ontwerp-K.b., dat op principi€le gronden ontslag van de
huwende ambtenares met ingang van de dag van haar huwelijk, verplicht stelde
met uitzondering van enkele gevallen als in het ontwerp Heemskerk van 1910.
Het gehele debat geleek sterk op die van 1907 en 1910-1912. Minister Ruys de
Beerenbrouck verwees in zijn antwoord naar het debat in 1907, waar hijzelf en
Minister Heemskerk als Kamerleden aan hadden deelgenomen. Na 1913 hadden
zij berust in het aanblijven van de huwende ambtenares. Het vraagstuk vroeg
echter weer meer en meer de aandacht. Daarom had het kabinet een Koninklijk
besluit over het ontslag van de huwende ambtenares voorbereid.

De kernpunten in de debatten waren dezelfde als in 1907 en 1910-1912; de
kwestie of de overheid zich het belang van het gezin en het huwelijk van
betrokkenen moest aantrekken en een ontslaggebod moest regelen, danwel of zij
zich behoorde te beperken tot het behartigen van het dienstbelang en daarom van
geval tot geval moest bezien of een huwende ambtenares haar functie kon
behouden. De tegenstanders van het ontslag van de huwende ambtenares (mevr.
Westerman, mevr. Groeneweg en in mindere mate mevr. Katz) stelden dat de
ontslagverplichting de vrijheid van de vrouw aantastte. De gang van zaken
binnen huwelijk en gezin ging de overheid niet aan. Zij propageerden niet het
blijven werken van de huwende vrouw. De toetsing aan de belangen van
huwelijk en gezin behoorde echter aan de echtgenoten. De overheid had slechts
met het belang van het goed functioneren van de dienst te maken. Mevr.
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Groeneweg diende een motie in, die verklaarde dat de rechtspositie van
vrouwelijke rijksambtenaren evenals die van mannelijke, bij wet en niet bij
a.m.v.b. diende te worden geregeld. De voorstanders van het ontslag (regering,
mevr. Bronsveld-Vitringa) stelden, dat de overheid niet het conflict tussen baan
en huwelijk (met haar natuurlijke gevolgen van zwangerschap, kinderen en
kinderopvoeding door de vrouw) mocht laten ontstaan. Zij moest het huwelijk —
een belangrijk sociaal instituut — eerbiedigen. Verder dreigde, indien de vrouw
haar baan behield, het gebruik van kunstmatige middelen tot kinderbeperking.

De motie werd uiteindelijk verworpen met 47 tegen 33 stemmen.!?) Bij de
behandeling van de begroting voor 1925 werd de kwestie nogmaals aan de orde
gesteld. De regering volstond met het antwoord dat het (inmiddels in werking
getreden) K.b. was gebaseerd op motieven ontleend aan natuurlijke verhoudin-
gen, die de regering moest eerbiedigen.18)

1.4 Andere kwesties

Vraag naar godsdienst en levensovertuiging

Een andere kwestie betrof vragen die de provincie Zeeland bij een sollicitatie
stelde naar de godsdienst en politieke richting van de sollicitanten. Minister Kan
van Binnenlandse Zaken had hiertegen geen bezwaar, mits niet sollicitanten van
een bepaalde richting werden uitgesloten.1%)
Uitlatingen hoogleraar

Een volgend geval betrof uitlatingen van een hoogleraar aan de Landbouw-
hogeschool te Wageningen in een artikel in het weekblad van een fabrikan-
tenvereniging, waarin deze voorlichting had gegeven over de wijze waarop men
het best landbouworganisaties kon tegenwerken. Minister van Binnenlandse
Zaken Ruys de Beerenbrouck betreurde het, dat mogelijk enige twijfel aan de
objectiviteit van betrokkene kon worden gevestigd. Voor het nemen van maat-
regelen achtte hij in het onderhavige geval geen plaats.29)
Homosexuele hoogleraar

In het Voorlopig Verslag over dezelfde begroting (1930) werd door sommige
Kamerleden de zaak van een hoogleraar te Utrecht ter sprake gebracht, die van
verdenking van homosexuele handelingen na een veroordeling door de recht-
bank, door het Hof was vrijgesproken. Een hoogleraar, zo meenden deze leden
bij de mondelinge behandeling (Van Wijnbergen, Visscher), had velerlei con-
tacten met studenten. Er mocht daarom niet de minste verdenking van homo-
sexualiteit tegen hem bestaan. Omdat de morele positie van de betrokken
hoogleraar was geschokt kon men hem niet zonder meer in zijn positie handha-
ven. Alhoewel de rechter de hoogleraar had vrijgesproken lag er voor de
administratie een taak zelfstandig de zaak te onderzoeken. Aan hun verzoek om
het dossier over het geval over te leggen (daarover dienden zij een motie in)
weigerde Minister van Onderwijs Terpstra te voldoen. De zaak was afgedaan,
zo stelde hij. De feiten waren gewogen en nieuwe feiten waren niet aan het licht
gekomen. De motie werd aangehouden. Uit de Kamerstukken kan ik over de
afloop van deze zaak niets opmaken.21)
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Achterstelling socialisten en katholieken

Verder werden bij de behandeling van de begrotingen voor 1931 en 1932 door
socialisten klachten geuit over hun achterstelling bij benoemingen (rechterlijke
macht, burgemeesters, onderwijsinspectie). Aan een richting, die van een kwart
van de bevolking de sympathie had, mocht men niet voorbijgaan, zo werd
opgemerkt. Andere leden der Kamer brachten daar tegenin, dat het bedenkelijk
was socialisten bepaalde functies toe te vertrouwen. Zij hadden blijk gegeven
tegen de monarchie te zijn. Dit betekende dat socialisten niet als burgemeesters
konden optreden. Gezagsposities moest men hen niet geven. Gewezen werd
daarbij op uitlatingen van Albarda dat verzet, ook met niet-wettige middelen,
tegen regeringen die de misdaad van de oorlog zouden ontketenen, geoorloofd
was. De regering antwoordde, dat zij niemand uitsloot van benoemingen. Zij
kende geen burgers van de tweede rang. Bij benoemingen werd uitsluitend op
bekwaamheid en geschiktheid gelet. Socialisten werden daarbij op gelijke voet
met anderen behandeld.22) De socialisten waren niet de enigen die meenden dat
ze werden achtergesteld. Ook de katholieken klaagden bij de begroting van 1932
over hun achterstelling bij benoemingen binnen de inspectie van het onder-
wijs.23)

Politieke vrijheid schoolinspecteur

Bij deze begroting werd verder de deelname van een schoolinspecteur te
Amsterdam aan comité’s van actie en vergaderingen tegen een wetsontwerp van
Minister Terpstra besproken. Het Tweede Kamerlid Tilanus vroeg zich af of het
een van ’s Ministers eigen ambtenaren geoorloofd was te ageren tegen een
wetsontwerp van die Minister. Beschouwende artikelen waren zijns inziens
tocgestaan. Agitatic moest daarentegen verboden worden. De heer Ketelaar
vroeg zich af waarom men als vrije Nederlandse burger geen kritieck mocht
oefenen uit zaakkundig oogpunt op ingediende wetsvoorstellen en deze mocht
bestrijden. :

Minister Terpstra gaf in zijn antwoord te kennen, dat men niet voor iedere
ambtenaar het recht kon claimen vrijelijk de Minister te kritiseren. Het hing af
van de relatie tussen ambtenaar en Minister en van de kennis die betrokkene had
van de stukken, hoever een ambtenaar mocht gaan. Een directeur van een
rijks-HBS was bijvoorbeeld vrij kritiek uit te oefenen op maatregelen van de
Minister, mits zaakkundig en in een behoorlijke entourage.24)

PAR. 2: KRANENBURG; AMBTENARENWET 1929
2.1 Kranenburg: kritiek op Struycken

De kritiek op Struycken’s opvatting bleef niet uit. Hiervoor heb ik reeds meiding
gemaakt van het commentaar van onder meer Huart in 1922 in het ‘‘Weekblad
van het Recht’’ (paragraaf 1 van dit hoofdstuk). Struycken’s theorie gaf niet de
gewenste bevrediging. Zij bood niet voldoende inzicht in de technisch-juridi-
sche kant van het vraagstuk, zo meende Huart toen. In 1925 verscheen het hand-
boek van Kranenburg ‘‘Het Nederlandsch Staatsrecht’’. In dit boek, en later in
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zijn ‘‘Inleiding in het Nederlands Administratief Recht’’, wees Kranenburg de
opvatting van Struycken af. Met Struycken stemde hij in, dat grondrechten niet
meer als ‘‘eeuwige onveranderlijke rechten’’ konden worden beschouwd. Het
betrof hier echter wel fundamentele beginselen, levende in de rechtsovertuiging
van het volk, regels die van publieke orde waren. En als formulering van de
rechtsovertuiging van de nieuwe tijd, in de post-revolutionaire periode door de
rechtsvormende organen als bindende regelen neergeschreven, konden en
moesten ze gelden, ook voor ambtenaren in hun verhouding tot de overheid. De
Grondwet zelf formuleerde het uitdrukkelijk: ‘‘niemand heeft voorafgaand
verlof nodig’’ (artikel 7), ‘ ‘ieder heeft het recht’’ (artikel 8) enz. Men moest dus
in beginsel de grondrechten voor ieder erkennen. Men kon, aldus Kranenburg,
alleen de vraag stellen: wat is de inhoud van die grondrechten? Gaven zij de
bevoegdheid tot alle uitingen en gedragingen van ambtenaren, ook die welke
een speciaal gevolg waren van, althans in oorzakelijk verband stonden met de
speciale rechtsverhouding, waarin een Nederlands staatsburger als ambtenaar of
milicien tegenover de staat kon komen te staan? Kranenburg beantwoordde deze
vraag ontkennend. De grondrechten reikten niet zo ver dat zij beperking in het
dienstbelang verboden. Algemene verboden ten aanzien van meningsuitingen
en lidmaatschappen van verenigingen waren niet geoorloofd. Wel specifiek op
het dienstbelang (of voor wat de krijgsmacht betreft: op de krijgstucht) gerichte
voorschriften. Welke beperkende regels voor onder meer ambtenaren geoor-
loofd waren in het licht van de Grondwet, vond men, zo concludeerde Kranen-
burg, niet met zoveel woorden in de Grondwet en de wet geregeld; men zou het
uit het stelsel der Grondwet in verband met de juridische aard der ambtenaars- en
der miliciensverhouding, zoals die door de wetenschap van staats- en admini-
stratierecht waren geanalyseerd, hebben op te maken.?)

Met zijn standpunt, dat grondrechten van toepassing waren op de verhouding
overheid-ambtenaar zette Kranenburg de lijn Bachiene, Ferf, Heemskerk Azn.,
Krabbe en Fokker voort. Kranenburg aanvaardde wegens de bijzondere positie
waarin de ambtenaren tot de overheid stonden bijzondere beperkingen. Hij
benadrukte daarbij, dat deze beperkingen geen algemene verboden mochten
inhouden en in verband moesten staan met het dienstbelang. In de parlementaire
debatten en daar buiten (J. in 't Veld in een artikel in ‘‘De Socialistische Gids’’,
over de tegen sociaal-democratische organisaties gerichte verboden voor defen-
sie-ambtenaren van ’33)2) zou een beroep op Kranenburg worden gedaan ter
afwijzing van de theorie van Buys en Struycken. Zoals betoogd zou deze laatste
echter de eerste decennia de overheersende opvatting zijn.

2.2 Regeling ambtelijke rechtspositie; Ambtenarenwet 1929

In de periode 1922-1932 kwamen met betrekking tot de rechtspositie van de
ambtenaar en de arbeidscontractant belangrijke, voor een groot deel codifice-
rende wettelijke regelingen tot stand. In 1922 kwam de Pensioenwet 1922 in het
Staatsblad (Wet van 5 mei 1922, Stb. 240). Deze wet regelde de voorziening in
de pensioenen van alle burgerlijke ambtenaren en bracht eenheid in de tot dan

170



toe bestaande en onderling verschillende geldende wettelijke regelingen. In
1933 werd ter zake een nog nadere wettelijke voorziening getroffen.3)

Ter uitvoering van artikel 97 (nu 106) der Grondwet kwamen in deze periode
de wet over onder meer de non-activiteit van uit ’s lands kas bezoldigde
ambtenaren (wet van 17 juli 1923. Stb. 364) en het desbetreffende besluit tot
stand (Besluit van 1 mei 1925, Stb. 175). Reeds in 1867 had in de Tweede
Kamer de vraag naar de verenigbaarheid van een ambtelijke positiec met het
Kamerlidmaatschap gespeeld. Een referendaris bij het Departement van Kolo-
nién was tot lid van de Tweede Kamer benoemd. Hij bleek echter slechts verlof
te hebben gedurende de zittingen der Tweede Kamer. Tijdens het reces bleef hij
werkzaam bij het departement. Naar aanleiding van bezwaren vanuit de Kamer
verscheen in 1868 een Koninklijk besluit (K.b. 1868. Stb. 18) waarin werd
bepaald, dat ambtenaren bij de departementen van algemeen bestuur, door het
aanvaarden van het lidmaatschap van rechtswege van de waarneming van dat
ambt ontheven waren, van het ogenblik, waarop zij als lid van de Kamer zitting
hadden genomen, tot het ogenblik waarop zij ophielden lid van de Kamer te zijn.
Gedurende die tijd genoten zij de helft van de laatstgenoten bezoldiging. Voor
hoogleraren was in hoofdzaak hetzelfde bepaald in artikel 56 van het Wet op het
hoger onderwijs.4)

In 1887 werd vervolgensinartikel 96 vande Grondwetde bepaling opgenomen,
dat de wet de gevolgen moest regelen van de vereniging van het lidmaatschap
van een der beide Kamers met uit ’s lands kas bezoldigde ambten. Voorts werd
in 1887 een bepaling over de bevoegdheid tot schorsing van het kiesrecht van
militairen beneden de rang van officier opgenomen (art. 80). In 1917 werd de
schorsingsbevoegdheid uitgebreid tot officieren (nu art. 90 Grondwet).

De hiervoor genoemde regelingen van 1923 en 1925, bepaalden, dat onder
meer niet gelijktijdig met het lidmaatschap der Eerste Kamer konden worden
waargenomen de uit ’s lands kas bezoldigde ambten bekleed door de ambtenaren
van de departementen van algemeen bestuur en van de buitenlandse dienst
(besluit artikel 1). Niet gelijktijdig met het lidmaatschap der Tweede Kamer
konden worden waargenomen alle uit ’s lands kas bezoldigde ambten m.u.v.
onder meer functies in de rechterlijke macht met rechtspraak belast (besluit
artikel 2). Voor zover de vereniging van het lidmaatschap van een der beide
Kamers met de ambtelijke positie werd toegelaten, behoefde de betrokkene,
onverminderd zijn verplichting tot verzekering van de goede gang van de dienst
tijdens zijn afwezigheid, voor zover hij voor die goede gang verantwoordelijk
was, geen verlof om afwezig te zijn voor het verrichten van aan de functie
verbonden werkzaamheden (wet, artikel 2). Hij die op non-activiteit was ge-
steld, was van het ogenblik af dat hij zitting nam, ontheven van de waarneming
van het ambt, tot het ogenblik waarop hij, nadat hij had opgehouden lid te zijn,
in actieve dienst werd hersteld (wet, artikel 3). Gedurende de non-activiteit werd
de bezoldiging ingehouden en werd een non-activiteitswedde betaald (wet,
artikelen 3 en 4).

In paragraaf 7 van het vorige hoofdstuk heb ik reeds het vervolg op de voorstel-
len van de commissie-Dresselhuys beschreven. In 1928 werd ter vervanging van
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het eerdere wetsontwerp, dat overeenkomstig die voorstellen was opgesteld, een
ontwerp voor een ambtenarenwet ingediend. Het eerdere voorstel was te
kostbaar en zou leiden tot een onwenselijke centralisatie van het materi€le
ambtenarenrecht. Van het nieuwe ontwerp — dat vrijwel ongewijzigd de nog
steeds geldende Ambtenarenwet 1929 zou worden — vormde de regeling van het
formele recht, de ambtenarenrechtspraak, de hoofdschotel, zoals de memorie
van toelichting het uvitdrukte. Ze betrof zowel de rechtsprekende instellingen —
de reeds bestaande raden van beroep en de Centrale Raad van Beroep - als de
regels voor de eigenlijke procesgang. Verder beperkte het ontwerp zich tot een
opdracht tot regeling van het materi€le ambtenarenrecht voor de rijksambtena-
ren bij algemene maatregel van bestuur. Het bevoegd gezag van provincie,
gemeente en andere lagere openbare lichamen kreeg voor zijn ambtenaren
dezelfde opdracht (Ambtenarenwet 1929, art. 125). Een opdracht tot regeling
van het materi€le recht werd ook gegeven ten aanzien van de rechtspositie van
arbeidscontractanten.

De Ambtenarenwet 1929 vormde met de daarop gebaseerde rechtspositiere-
gelingen het sluitstuk van een lange ontwikkeling van het denken over en de
daarmee verband houdende rechtsvorming t.a.v. de positie van de personen, die
in een gezagsverhouding tot de overheid deze helpen haar gemeenschapstaak te
verrichten. Vertrekpunt vormden de gedachten, dat de overheid slechts als
overheid, dat wil zeggen als lichaam bekleed met publiekrechtelijke macht
voor de vervulling van haar publieke taak, een dienst- en gezagsverhouding met
haar ‘‘medehelpers’’ (Bachiene) bij de vervulling van die publicke taak kon
aangaan. Na enkele aanzetten in de laatste decennia van de negentiende eecuw
werd in de eerste decennia van de twintigste eeuw de wenselijkheid van een
algemene regeling van de positie van die ambtelijke ‘‘medehelpers’’ in toene-
mende mate ingezien. Deze regeling moest de overheid, zo vloeide voort uit de
kwalificering van de dienstverhouding van de ambtenaar tot de overheid,
krachtens haar publiekrechtelijk gezag vaststellen. Niet alleen het publiek-
rechtelijk karakter van de regeling, maar ook de inhoud van belangrijke ele-
menten van de rechtspositie stonden onder invioed van de opvatting dat de
ambtenaar in een publiekrechtelijke dienst- en gezagsverhouding tot de overheid
stond. Als zodanige elementen kunnen genoemd worden: het verbod van sta-
king, de vorm van het overleg met vakverenigingen van ambtenaren. Verder had
deze opvatting ook haar uitwerking op de regeling van de rechtsbescherming.
De burgerlijke rechter achtte zich tegen de achtergrond van die opvatting slechts
op een beperkt terrein competent kennis te nemen van geschillen tussen de
ambtenaar en de overheid. De ambtenaar zou zijn rechtsbescherming viade in te
stellen administratieve rechtspraak moeten krijgen. Nadat voorstellen tot in-
voering van die rechtspraak strandden, werd gestreefd naar een eigen recht-
spraakregeling voor ambtenaren. Wederom was daarbij voor de eigenlijke
procesorde en voor de samenstelling van de rechtelijke instanties, de visie op de
verhouding tussen de ambtenaren en de overheid van grote betekenis.

De memorie van toelichting op het ontwerp van de ambtenarenwet stelde, dat
het burgerlijk proces werd beheerst door_gedachten, die met de aard der amb-
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tenarenzaken minder wel strookten. Voor geschillen tussen ambtenaar en over-
heid behoorde bepaaldelijk nict het beginsel te gelden dat de partijen meester
zijn van het geding. Integendeel, zo werd opgemerkt, omdat hier steeds mede
openbare belangen op het spel stonden, diende de leiding van het proces in de
handen van de rechter te berusten. Het betrof hier publiekrechtelijke recht-
spraak. Personen met wie de overheid een privaatrechtelijk arbeidscontract had
gesloten, konden onder meer daarom ook geen beroep op de ambtenarenrechter
doen. Omdat de ambtenarenrechtspraak geschillen op publiekrechtelijk terrein
betrof, dacht het ontwerp zich de procedure als de behandeling van een klacht
tegen een besluit, handeling of weigering van een overheidsorgaan.5)

Op een vraag in het Voorlopig Verslag of een vertegenwoordiging van
ambtenaren in de ambtenarengerechten niet wenselijk was, werd in de memorie
van antwoord opgemerkt dat bij ambtenarenrechtspraak, anders dan bij ge-
schillenbehandeling overeenkomstig de Beroepswet, niet twee groepen waren
aan te wijzen, die in algemene zin tegengestelde interessen hadden. In ieder
geschil stond weliswaar een bepaalde ambtenaar tegenover een bepaald
openbaar orgaan als partij. Dat ambtenaren ais klasse en de overheid als
draagster van gezag bij die rechtspraak bijzondere, met elkaar strijdige belangen
hadden, kon echter niet worden toegegeven. De ambtenarenrechtspraak diende
het openbaar belang en kwam indirect aan iedereen gelijkelijk ten goede, zowel
aan de overheid als aan het individu.¢)

Zoals opgemerkt vielen de arbeidscontractanten onder meer wegens het
principi€le onderscheid, dat tussen hun gezagsverhouding en de ambtelijke
gezagsverhouding tot de overheid werd gezien, buiten de Ambtenarenwet 1929,
alhoewel ten aanzien van hen door het niet onbelangrijke achterdeurtje van
artikel 134 wel de opdracht werd gegeven bij a.m.v.b. of bij regeling van het
respectieve lagere overheidsorgaan regels omtrent hun arbeidsvoorwaarden te
stellen. Verder vielen de militaire ambtenaren buiten de Ambtenarenwet 1929.
In de relatie tussen militairen en overheid speelden de krijgstucht en de disci-
plinaire rechtsgangen een bijzondere rol, zo merkte de regering in de memorie
van antwoord op.?) In 1931 kwam daarom een afzonderlijke militaire ambtena-
renwet tot stand die in hoofdzaak dezelfde inhoud had als de Ambtenarenwet
1929. Belangrijkste afwijking was de samenstelling van de rechterlijke instan-
ties voor militaire ambtenarenzaken.

2.3 Algemeen Rijksambtenarenreglement en Arbeidsovereenkomstenbe-
sluit

Ter uitvoering van de opdracht van de artikelen 125 en 134 van de Ambtena-
renwet 1929 werden vervolgens in 1931 het Algemeen Rijksambtenarenregle-
ment (A.R.A.R.) en het Arbeidsovereenkomstenbesluit (A.O.B.) afgekondigd.
Hiermee werd de codificatie van het materiéle rechtspositierecht voor vrijwel
het gehele rijkspersoneel voltooid. Op enkele bepalingen in het A.R.A.R., die
voor het thema ambtenaar en grondrechten in het bijzonder van belang zijn wijs
ik hier.
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Artikel 7 stelde als voorwaarde voor de aanstelling, dat betrokkene van goed
zedelijk gedrag was (later vervangen door bepalingen over het antecedentenon-
derzoek) en na geneeskundig onderzoek lichamelijk geschikt was bevonden.
Artikel 16 bevatte een non-activiteitsvoorziening voor een ambtenaar, die tot lid
van een college van Gedeputeerde Staten of tot wethouder werd benoemd.
Artikel 21 betrof de zondagsrust en de Sabbath of zevendedagsrust. Artikel 33
het verlof ten behoeve van het uitoefenen van het actief en passief kiesrecht. In
artikel 50 werd de ambtenaar voorgeschreven de plichten uit zijn ambt voort-
vloeiende, nauwgezet en ijverig te vervullen en zich te gedragen zoals een goed
ambtenaar betaamt. Hij moest zich verder onthouden van alle gedragingen die
de inwendige orde of de veiligheid van de Staat in gevaar zouden kunnen
brengen of schaden. Artikel 59 bevatte de geheimhoudingsplicht. Nevenbetrek-
kingen, schadelijk voor de dienstvervulling mocht de ambtenaar, zo bepaalde
artikel 61, niet vervullen. Artikel 63 bepaalde dat bij K.b. of ministerieel besluit
aan (bepaalde groepen van) ambtenaren het verbod kon worden gegeven in
vennootschappen, stichtingen of verenigingen, welke geregeld in aanraking
kwamen of krachtens haar opzet konden komen met de betrokken dienst,
functies te bekleden of lid te zijn van zodanige instellingen. Buiten dienst mocht
een ambtenaar, aldus artikel 65, niet in uniform aan betogingen of optochten
deelnemen, tenzij door of vanwege de betrokken Minister ontheffing was
verleend. Artikel 77 gaf het bevoegd gezag de bevoegdheid zo nodig binnen
ruimten van de dienst ambtenaren te fouilleren. Krachtens artikel 98 kon een
ambtenaar onder meer worden ontslagen wegens onherroepeliik geworden
veroordeling tot vrijheidsstraf wegens misdrijf. De artikelen 105-130 bevatten
ten slotte een uitvoerige regeling van het georganiseerd overleg over aangele-
genheden van algemeen belang voor de rechtstoestand van ambtenaren. Dit
overleg werd gevoerd in een centrale commissie en eventuele bijzondere com-
missies voor afzonderlijke dienstonderdelen. Met betrekking tot arbeids-
contractanten bevatte het A.O.B. vergelijkbare bepalingen.

De overheidswerknemer, zo meen ik deze voorschriften te kunnen samen-
vatten, moet een burger zijn op wiens zedelijk gedrag geen aanmerkingen te
maken zijn (artikelen 50, 98). Verder moet hij een loyale staatsburger zijn
(artikel 50).

Het A.R.A.R. en het A.O.B. vervolgden hiermee een traditie, zo moge uit
eerdere beschouwingen duidelijk zijn, omtrent het sociaal-politiek wenselijk
gedrag van overheidsambtenaren. Naast eisen die rechtstreeks voortvloeiden uit
de goede vervulling van de eigenlijke werkzaamheden, was in het verleden het
belang beklemtoond, dat de ambtenaar de eer en waardigheid van zijn ambt
nietmochtschaden, hetvertrouwen vanzijnomgeving moestbehoudenenzichniet
mocht gedragen in strijd met de grondslagen van die staats- en rechtsorde.

Verder gaf artikel 96 A.R.A.R., waarin de volgorde van ontslag bij verande-
ring in de inrichting van een dienstvak werd vastgelegd, het voorschrift dat na
degenen die op verzoek werden ontslagen, de gehuwde vrouwelijke ambtenaren
werden ontslagen, tenzij zij de kostwinster van een gezin waren. Artikel 97
legde het beginsel vast dat vrouwelijke ambtenaren die in het huwelijk traden,
behoudens de bekende uitzonderingen (zie vorige paragraaf 1.3.), met ingang
van de dag van haar huwelijk eervol werden ontslagen.8)
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PAR. 3 UITSPRAKEN, BESLISSINGEN 1932-1940
3.1 Algemene aspecten van verenigingsverboden voor ambtenaren

Het centrale probleem van de jaren 1932-1940 met betrekking tot het vraagstuk
ambtenaren en grondrechten, vormden de zogenaamde verenigingsverboden: de
verboden voor (bepaalde) ambtenaren om lid te zijn van of steun te verlenen aan
aangewezen politieke partijen (onder meer S.D.A.P., Communistische Partij
Holland, N.S.B.) of van organisaties en verenigingen die deze partijen onder-
steunden of er in nauw verband mee stonden; om lid te zijn of steun te verlenen
aan bepaalde vakverenigingen (N.V.V., communistische vakverenigingen); en
ten slotte het verbod om lid te zijn van of steun te verlenen aan verenigingen die
met onwettige middelen doelstellingen als ontwapening nastreefden (o.m. De
Dageraad).

Bij de belangen waarop beperkingen van de politieke vrijheid van de amb-
tenaar zijn gericht, kan men drie terreinen onderscheiden. In de eerste plaats het
belang van een goede vervulling van de functie van een ambtenaar of van de
goede functionering van de dienst of het dienstonderdeel, waarbij hij werkzaam
is (beperkingen gericht op het belang van het directe werkverband). In de tweede
plaats op maatregelen die in verband staan met het regeringsbeleid. In de derde
plaats valt te wijzen op beperkingen die de grondslagen van de staatsorde
betreffen: de wettigheid van het regeringsgezag, het handhaven van de par-
lementaire democratie en de fundamentele vrijheden (beperkingen gericht op de
handhaving van de democratische rechtsorde).

Bij deze indeling in drieén van de doelstellingen van door de overheid
opgelegde beperkende maatregelen gaat het als met vele ordeningen van sociaal-
politieke verschijnselen niet om een onderscheid dat in alle gevallen haarscherp
valt te markeren. In feite zou men de doelstellingen, waarop beperkingen zijn
gericht op een lijn kunnen plaatsen die begint bij normen omtrent de directe
eigenlijke werkverrichting van betrokkene; die zich vervolgens steeds meer
daarvan verwijdert en doorloopt naar doelstellingen, normen die grotere ver-
banden betreffen; van het directe werkverband (eigen functie, dienstonderdeel)
met het daar gevoerde beleid naar het grotere apparaat waarbinnen men werk-
zaam is (Ministerie, krijgsmacht, P.T.T., de (rijks)overheid) en het daar ge-
voerde beleid (regeringsbeleid) en tenslotte naar de totale staatsorde en de
grondslagen daarvan.

Bij het beginpunt past de norm dat een ambtenaar zich bijvoorbeeld niet
zodanig in het partijwerk mag storten, dat hij overdag van vermoeidheid op zijn
werk zit te tollen en dus fysiek en psychisch zijn eigenlijke werk niet meer naar
behoren kan verrichten. Een norm die in verband staat met de goede functione-
ring van een dienstonderdeel, is vervat in de eis dat een ambtenaar die intern, bij
zijn meerderen of bij een Minister, zijn plannen niet heeft kunnen doorzetten,
geen publieke agitatie gaat voeren tegen de beleidsvoornemens van zijn dienst of
zijn Minister. Belangrijk verder ligt de aanwijzing van oktober 1933, dat
ambtenaren in woelige tijden geen agitatie tegen de overheid en haar beleid
mogen voeren. De handhaving van het regeringsgezag staat hier voorop. Ten-
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slotte vermeld ik de hierboven genoemde verenigingsverboden. Deze verboden
steunden (vaak in verwijderde zin) op motieven van dienstbelang (op de amb-
tenaar moet onder alle omstandigheden kunnen worden gerekend) en op de eis
van loyalitiet aan de grondslagen der staatsorde. Een ambtenaar of een arbeids-
contractant, zo is de gedachte, behoort een loyaal staatsburger te zijn. lemand
die zich verzet tegen het gezag of die politicke doelstellingen nastreeft met
onwettige middelen behoort in de overheidsdienst niet thuis. Verder kunnen
verenigingsverboden tot doel hebben op een indirecte wijze — men verbiedt de
verenigingen zelf niet — politicke organisaties en groeperingen te treffen, ten
einde deze te ondermijnen (fascistische groeperingen) of weer op het staats-
rechtelijk juist geachte spoor te krijgen (S.D.A.P.)

Het vraagstuk van de loyaliteit van de ambtenaar aan de grondslagen van de
staatsorde was uiteraard niet nieuw. In het vorenstaande heb ik reeds gevallen
besproken, waarin de vraag naar deze loyaliteit rees. Ik herinner aan het geval
Croll in 1886, Dr. Smit 1887, Lindeman in 1903; aan de opmerkingen van
Minister van Financién De Vries, over de handhaving van de communistische
belastinginspecteur Krop in 1919. De gevallen kwamen echter incidenteel voor
en werden incidenteel afgehandeld. Een gerichte, systematische aanpak ont-
brak. Men onderzocht niet stelselmatig de politieke opstelling van ambtenaren.
Vanaf 1933 kwam hierin verandering. Aanvankelijk met verenigingsverboden
en een systeem van betrouwbaarheidsverklaringen voor de burgerlijke amb-
tenaren van het Ministerie van Defensie en militaire ambtenaren. Later in de
jaren dertig zou het systematische onderzoek naar de individuele politicke
opstelling voor de gehele ambtelijke rijksdienst aan betekenis winnen. In 1938
werden in dat verband door de instelling van een adviserende commissie de
waarborgen versterkt om tot een goede toetsing van de voorschriften over de
onbetrouwbaar geachte gezindheid te komen.

De verenigingsverboden hadden op drie categorie€n van partijen en verenigin-
gen betrekking: in de eerste plaats het verbod voor militaire ambtenaren en de
burgerlijke ambtenaren werkzaam bij het Ministerie van Defensie om lid te zijn
vande S.D.A.P. en het N.V.V. of daarmee verwante organisaties. In dit kader
bespreek ik ook de maatregelen tegen de bonden van militair personeel. De
tweede categorie betreft de verboden voor alle rijksambtenaren om lid te zijn van
revolutionair-socialistische partijen: o.m. de Communistische Partij Holland,
de Revolutionair-Socialistische Partij en de Onafhankelijk Socialistische Partij
en aanverwante vakverenigingen en organisaties. In de derde plaats werden
verboden voor alle rijksambtenaren gegeven met betrekking tot fascistische
verenigingen, waaronder vanafeind 1933 het verbod ten aanzien vande N.S.B.
Hiervoor (paragraaf 1 van dit hoofdstuk) heb ik reeds enkele moeilijkheden
besproken die tussen krijgsmacht en sociaal-democraten of hun instellingen
rond 1930 waren gerezen. Ik herinner aan het opzeggen van de abonnementen
op ‘“‘Het Volk’’ en ‘‘Het Haagsche Volk’’ voor militaire cantines. Uit de
schriftelijke voorbereiding van de begroting voor 1933, hoofdstuk Defensie,
_ bleken verder moeilijkheden tussen krijgsmacht en krijgsmachtpersoneel te zijn
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ontstaan over deelname van militairen in uniform aan demonstraties en het lezen
van sociaal-democratische dagbladen binnen militaire inrichtingen.?)

Bij de mondelinge behandeling werd geklaagd over de onjuiste opstelling van
de personeelsbonden te Soerabaja. Verder werd kritiek uitgeoefend op het
optreden van burgerbestuurders van personeelsbonden aan boord van marine-
vaartuigen. Anderzijds werd geklaagd over de belemmeringen die aan de
CAMBO waren gesteld (het samenwerkingsverband van bonden van lager
marinepersoneel dat het meest verwant was met de sociaal-democratie). Zo was
onder andere de verspreiding van convocaties voor een vergadering, waarin
over salarisverlagingen zou worden gesproken, verboden.2) Bij de schriftelijke
voorbereiding van de begroting 1933 met betrekking tot Defensie door de Eerste
Kamer werden soortgelijke klachten geuit, 0.a. over belemmeringen aan mari-
nepersoneel om van bepaalde arbeiderszang- en muziekverenigingen lid te
zijn.3) Tussen deze schriftelijke voorbereiding en de mondelinge behandeling
van de begroting van Defensie vond vervolgens de muiterij van marinepersoneel
op ‘‘De Zeven Provincién’’ plaats. De gebeurtenissen rond *‘De Zeven Provin-
ci€én’’ fungeerden in sterke mate als katalysator in de spanningen tussen regering
en de partijen ter rechterzijde enerzijds en o.m. de sociaal-democraten an-
derzijds over de defensie, de wijze van oppositie voeren daartegen en de
betekenis en het functioneren van de krijgsmacht. Verder werkte de muiterij op
‘““De Zeven Provincién’’ als katalysator in de verhoudingen tussen krijgs-
machtbestuur enerzijds en de personeelsbonden anderzijds.

3.2 Maatregelen tegen S.D.A.P., N.V.V. en marinebonden

De S.D.A.P. was principieel voorstandster van ontwapening. Alleen mobilisa-
tie van een veiligheidswacht (partijcongres 1928) achtte zij wenselijk. De
S.D.A.P. stond met haar wens tot ontwapening overigens bepaald niet alleen.
Ook de Vrijzinnig Democratische Bond (V.D.B.) was tot in het midden van de
dertiger jaren pro ontwapening. Een klein land kon zich toch niet verdedigen, zo
meende men in die partij. Vrede en veiligheid moest men trachten zeker te
stellen door een instituut als de Volkenbond. Binnen de christelijke partijen
waren eveneens actieve pacifistische groepen. ‘‘Kerk en Vrede’’ was een van de
belangrijkste.

Het anti-militarisme van de S.D.A.P. hing samen met haar maatschappij-vi-
sie. Oorlogen en oorlogsgeweld hielden nauw verband met kapitalistische
structuren. Daartegenover stelde de S.D.A.P. zich op het standpunt, dat inter-
nationale solidariteit van de arbeiders een oorlogsdreiging zou kunnen breken.
Vanuit deze visie stelde het partijcongres van 1928, dat ‘‘de partij en haar
vertegenwoordigers... geen medewerking zullen verlenen tot een mobilisatie
indien het bevel daartoe als een drijven naar oorlog zou moeten of kunnen
worden gekenmerkt’’ (bij de voorbereiding van de begrotingen voor 1931 en
1932 werden hierover al opmerkingen gemaakt; zie paragraaf 1 van dit hoofd-
stuk). Twee jaar later heette het op een congres vande S.D.A.P.enN.V.V. dat
‘‘wanneer de regeringen de misdaad van oorlog zouden ontketenen, daartegen
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elk doelmatig middel geoorloofd zou zijn, ook al valt het ver buiten het wettelijk
geoorloofde’’. De sociaal-democratie zou, als mobilisatie tot oorlog zou dreigen
te leiden, land en volk trachten te redden met haar ‘‘dappere ongehoorzaam-
heid’’, aldus Albarda in een rede. Regering en de partijen ter rechterzijde
verweten de sociaal-democratische richting, dat haar bladen stelselmatig door
hun publikaties over de krijgsmacht, de gezagsverhoudingen en de krijgstucht
ondermijnden.*)

De bonden van marinepersoneel hadden zich in de loop der jaren een sterke
positie tegenover het krijgsmachtbestuur weten te verwerven. Zij hadden gede-
gen organisaties opgebouwd met o.a. bezoldigde burgerbestuursleden. Met
deze bonden vond regelmatig georganiseerd overleg plaats. In het bijzonder de
bonden, die in het CAMBO waren georganiseerd werd echter ook in de jaren
voorafgaand aan de affaire rond ‘‘De Zeven Provincién’’ herhaaldelijk verweten
dat zij bij hun leden een kritische gezindheid kweekten tegen het militaire gezag
en de krijgstucht.5)

Aan de muiterij op ‘‘De Zeven Provinci€n’’ waren in 1932/1933 in Indié
problemen vooraf gegaan over de toepassing van salarisverlagingen voor het
marinepersoneel. In verband met deze verlagingen waren reeds verschillende
protestacties gevoerd, waarbij de bonden een rol hadden gespeeld. Nadat
aanvankelijk gemeend werd dat een derde korting geen doorgang zou vinden,
werd deze uiteindelijk toch doorgevoerd. Dit besluit leidde tot een overmeeste-
ring door het lagere personeel van het marine-pantserschip ‘‘De Zeven Provin-
cién’’ op 4 februari 1933. Na een bombardement op 10 februari werd het schip
weer overgegeven aan het militaire gezag.®)

De regering, de partijen ter rechterzijde, de liberalen en de V.D.B. keurden
de muiterij af. Zij stonden ten aanzien van de muiterij op het standpunt, dat het
gezag onverkort moest worden gehandhaafd. Wel werd door verschillende
partijen aangedrongen op achterwege laten van overdreven krachtsvertoon. De
regering moest, zo werd bepleit, met beleid te werk gaan. De S.D.A.P. ver-
toonde een meer ambivalente houding. Zij toonde begrip voor de motieven der
muiters; zag in de muiterij meer een demonstratie van verzet dan een aanslag op
het gezag. O.a. het S.D.A.P.-Tweede Kamerlid Cramer benadrukte het kwalij-
ke van de machtspolitiek die de Indische regering ter zake had gevoerd. Hij
verklaarde in dat verband op een demonstratieve vergadering dat de actie hem
verduiveld goed had gedaan. Verder werd in de sociaal-democratische pers
openlijk steun betuigd aan de actie. Anderzijds stelde Albarda in de Tweede
Kamer dat de muiterij ‘‘een ernstig geval’’ was; dat de regering vanzelfsprekend
het gezag moest handhaven. Overdreven krachtsvertoon was daarbij echter niet
nodig. Ook het Eerste Kamerlid Wibaut keurde de muiterij af. Deze opstelling
van S.D.A.P.-zijde leidde tot de conclusie bij de regering, gesteund door de
partijen ter rechterzijde, de liberalen en de vrijzinnig democraten, zij het bij
laatstgenoemde partij met meer nuances, dat de sociaal-democraten het rege-
ringsgezag in moeilijke omstandigheden onvoldoende steunden en het militaire
gezag en de krijgstucht aantastten.”) - - - - -
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Vrijwel onmiddellijk na de gebeurtenissen rond ‘‘De Zeven Provincién’’
. verbood Defensie de verspreiding van sociaal-democratische bladen binnen
militaire inrichtingen als strijdig met de krijgstucht. Tevens werd krachtens het
militaire rechtspositierecht aan militaire ambtenaren verboden politiek gerichte
sociaal-democratische geschriften van de Arbeiderspers te kopen of er een
abonnement op te hebben. Op het Ministerie van Defensie werd een bureau
opgericht voor het onderzoek naar de politicke gezindheid van het personeel.
Eind februari vaardigde de Minister van Defensie een beschikking uit, waarin
aan militaire ambtenaren werd verboden lid te zijn van of steun te verlenen aan
groepen of verenigingen op sociaal-democratische grondslag. Het personeel
werd vervolgens gevraagd te verklaren, dat men geen lid was van zo’n organisa-
tie. In april 1933 liet de Minister van Defensie opnieuw een circulaire uitgaan,
waarin het lidmaatschap van de S.D.A.P., O.S.P., C.H.P. en van enkele
N.V.V.-bonden werd verboden. Krachtens deze circulaire werden opnieuw van
defensieambtenaren verklaringen gevraagd. Naar aanleiding van deze maatre-
gelen volgden ontslagprocedures van verschillende burgerlijke en militaire
defensie- en krijgsmachtambtenaren, waarvan een aantal door betrokkenen zou
worden voorgelegd aan de (militaire) ambtenarenrechter (zie voor deze juris-
prudentie het slot van deze paragraaf). Onder meer werd op grond van de
maatregelen een typiste van het Ministerie van Defensie ontslagen, die weigerde
de gevraagde verklaring af te leggen. Haar ontslag werd aangeroerd in een
interpellatie van de Minister van Defensie over deze maatregelen op 8 maart
1933.

Het S.D.A.P.-Kamerlid Vliegen, dat deze interpellatic had aangevraagd,
stelde dat de maatregelen in strijd waren met de politieke rechten en vrijheden
van de militaire ambtenaren en een offici€le veroordeling inhielden van een
politiek beginsel en een politieke stroming: de sociaal-democratie. Hij beriep
zich daarbij onder meer op de geest en strekking van artikel 9 der Grondwet
(recht tot vereniging en vergadering). Artikel 9 eiste een beperking van dat recht
bij wet. Krachtens dat artikel was de wet van 1855 over de vereniging en
vergadering tot stand gebracht. Deze wet bevatte geen bepaling tegen militaire
ambtenaren. Militaire ambtenaren hadden in dat licht dezelfde rechten als
andere staatsburgers. Naast de constitutionele bezwaren voerde hij aan, dat in de
praktijk niet was gebleken dat de S.D.A.P. of de geestverwante bonden een
gevaar voor de krijgstucht vormden. De ontwapeningspolitiek, die de S.D.A.P.
bepleitte was geheel geoorloofd. Ook andere partijen stonden deze politiek
voor.

Minister van Defensie Deckers antwoordde, dat het verbod niet op staatsbur-
gers als zodanig, maar op staatsburgers in een bijzondere positie — (militaire)
ambtenaren die vrijwillig in dienst waren getreden — betrekking had. Het beroep
op artikel 9 Grondwet ging voorts niet op. Het artikel stond beperkingen toe.
Bovendien betrof het artikel — hij beriep zich omstandig op Struycken — algeme-
ne regels voor de ingezetenen in het algemeen. Een individu kon de grondwette-
lijke vrijheid prijsgeven onder andere door vrijwillige indiensttreding bij de
overheid. De bijzondere gezagsverhouding, die daarvan het gevolg was, maakte
bijzondere beperkingen mogelijk. (De liberaal Boon wees erop, dat toepassing

179



van artikel 9 Grondwet voor bijzondere machtsverhoudingen al in 1922 (debat
over Reglement krijgstucht) was afgewezen). Minister Deckers wees verder op
de grondwettelijke taak die de regering ten aanzien van de krijgsmacht had
toebedeeld gekregen (artikel 182, momenteel artikel 195). Hieruit volgde, zo
stelde de Minister, de taak van de overheid tot handhaving van de krijgstucht en
het verbieden van handelingen — ook in verenigingsverband - in strijd daarmee.
Hij verweet de in het CAMBO verenigde bonden, dat ze in de loop der jaren tot
zuivere vakverenigingen waren uitgegroeid. Deze positie paste niet bij de
militaire gezagsverhoudingen. Zij zouden daarom worden gedwongen de juiste
positie in verband met de militaire verhoudingen en de krijgstucht weer in te
nemen. (Een van de maatregelen daartoe was gericht tegen het optreden van
burgerbestuursieden bij de bonden.) Als algemene motivering voor zijn maatre-
gelen voerde de Minister aan, dat reeds in het algemeen moest worden aange-
nomen, dat de beginselen van verenigingen op sociaal-democratische grondslag
onverenigbaar waren met de plichten van de militair. De gebeurtenissen van de
laatste tijd hadden getoond, dat deze verenigingen ten aanzien van het onder alle
omstandigheden handhaven van het gezag een standpunt hadden ingenomen,
dat ten enen male onverenigbaar was met de verplichtingen van de militaire
ambtenaar. Hij wees op de verschillende S.D.A.P.-resoluties en uitspraken van
vooraanstaande S.D.A .P.-leden (zie hierboven). De overheid had het recht, zo
concludeerde hij, uit haar machtsapparaat die leden te verwijderen, van wie zij
moest aannemen dat zij, als het apparaat moest optreden, zouden weigeren te
doen wat hun plicht was.?) Bij de mondelinge behandeling van de begroting van
Defensie 1933 in de Eerste Kamer werd het debat vervolgens nog eens dunnetjes
overgedaan.19)

3.3 Artikel 97b A.R.A.R.

Op 22 mei 1933 volgde een wijziging van het A.R.A.R. In artikel 50 werd de
bepaling geschrapt, dat de ambtenaar zich diende te onthouden van alle gedra-
gingen, die de inwendige orde of de veiligheid van de Staat in gevaar zouden
kunnen brengen of schaden. Hiervoor in de plaats kwam een nieuw artikel 97b.
(De gelijkluidende bepaling bleef wel in het A.O.B. staan). In plaats van de
geschrapte bepaling werd in artikel 50 een verbod opgenomen om in dienst of bij
het gekleed gaan in uniform insignes of andere onderscheidingstekenen of
uniformkleedstukken te dragen, voor zover niet van overheidswege verstrekt of
voorgeschreven of voor zover geen vergunning was verleend. Deze bepaling
was gericht tegen fascistische uniformen en het insigne ‘‘Het gebroken ge-
weer’’. Aan artikel 56 werd de bepaling toegevoegd dat de ambtenaar zich
moest onthouden van het uitsteken of hijsen van andere dan nationale of
oranjevlaggen. (Reeds in januari 1933 had de Minister van Justitie hierover een
circulaire rondgezonden). Verder mocht uit het uiterlijk aanzien van de ambts-
of dienstwoning of van het daarbij behorend erf niet blijken van de politieke
gezindheid van de ambtenaar of zijn huisgenoten.

Achter artikel 97 werd ten slotte — de belangrijkste verandering — een nieuw

180



artikel geplaatst, dat in het eerste lid bepaalde, dat aan de ambtenaar eervol
ontslag kon worden verleend op grond van revolutionaire gezindheid. Onver-
minderd deze bepaling kon verder, zo bepaalde het tweede lid, eervol ontslag
worden verleend aan de ambtenaar die lid was van een vereniging, waarvan de
voorzitter van de Ministerraad had verklaard, dat deze om de doeleinden die zij
nastreefde of de middelen, die zij aanwendde de behoorlijke vervulling van zijn
plicht als ambtenaar in gevaar kon brengen of schaden. Verder kan ontslag
worden verleend aan de ambtenaar die op enigerlei wijze medewerking of steun
verleende aan een zodanige vereniging of van haar uitgaande actie. Voor een
ontslagverlening krachtens artikel 97b was de machtiging vereist van de voor-
zitter van de Ministerraad.12) Voor een belangrijk deel waren hiermee de
materiéle normen, die tot dusver in de debatten waren uitgesproken door de
regering, in geschreven regels vastgelegd. Op 22 juni 1933 vroeg vervolgens de
Minister van Binnenlandse Zaken aan de provinciebesturen er zorg voor te
dragen, dat identieke bepalingen in de rechtspositieregelingen van de lagere
openbare lichamen werden opgenomen. Naderhand zou onder meer hetzelfde —
nogal dwingend geformuleerde — verzoek ten aanzien van de voor ambtenaren
verboden verklaarde verenigingen worden gedaan. Hiermee kregen de regels
gelding voor alle overheidsambtenaren.13)

Bij hetdebatop 1 en 2 juni 1933 over het te volgen regeringsbeleid van het nieuw
optredende tweede kabinet-Colijn verweet Albarda de regering dat het grond-
wettelijk verenigingsrecht, dat uitsluitend bij wet mocht worden beperkt, bij
ministeri€le willekeur was beperkt. Hij stelde verder dat er geen enkel bewijs
was geleverd voor de verantwoordelijkheid van de S.D.A.P. of de marinebon-
den voor het gebeurde op ‘‘De Zeven Provincién’’. Toch werden de rechten en
vrijheden van Nederlanders aangetast, Men had zelfs aan militairen van land- en
zeemacht verboden om een verzekering te sluiten of aan te houden bij de
Centrale Arbeiders Verzekeringsbank. Minister Colijn antwoordde dat naar het
oordeel van de regering uit organisaties, waaraan de taak van de landsverdedi-
ging en de handhaving van orde en rust waren toevertrouwd, voor zover
praktisch doenlijk, geweerd moesten worden alle elementen, op wie krachtens
hun politicke overtuiging of de politicke acties van de organisaties waar zij bij
betrokken waren, niet kon worden gebouwd. Deze regel betrof de grondslagen
van de Staat zelf.14)

Op 24 juli 1933 werd de eerste beschikking van de voorzitter van de Minis-
terraad krachtens artikel 97b A.R.A.R. van kracht. Deze maatregel hield
onder meer in dat aan militaire ambtenaren en aan burgerlijke ambtenaren
werkzaam bij het Ministerie van Defensie het lidmaatschap van de S.D.A.P. en
twee bij het N.V.V. aangesloten bonden werd verboden. Tevens werd er in de
begeleidende brief op aangedrongen in rechtspositiereglementen voor amb-
tenaren door of vanwege het rijk aangesteld, voor wie het A.R.A.R. niet gold,
(in het bijzonder van rijksinstellingen voor voortgezet en lager onderwijs)
dezelfde bepalingen vast te leggen.

De beschikking betrof verder verboden ten aanzien van enkele revolutionair-
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socialistische partijen en daarmee verwante (vak-)organisaties: onder meer de
Communistische Partij Holland (C.P.H.), de Revolutionair-Socialistische Partij
(R.S.P., Sneevliet) en de Onafhankelijke Socialistische Partij (O.S.P., een
radicale afsplitsing van de S.D.A.P.15) De maatregelen, die het Ministerie
van Defensie vanaf februari had getroffen waren ook reeds gericht tegen com-
munisten.16) Genoemde partijen hadden er nooit een geheim van gemaakt dat zij
op omverwerping van de staatsorde en het regeringsgezag waren gericht. De
communisten (Wijnkoop, De Visser) betoonden zich verder in de Kamer loya-
listen van de Sovjet Unie.

Ook had Defensie reeds voor de beschikking van 24 juli 1933 bij eerdere
beslissingen fascisten uit haar ressort geweerd en aan militairen verboden
aan enig weerkorps deel te nemen of medewerking te verlenen.!”) Bij de
beschikking van 24 juli werd echter het verbod afgekondigd voor alle rijksamb-
tenaren om lid te zijn of steun te verlenen aan aangewezen fascistische en
nationaal-socialistische groeperingen. De verboden organisaties vormden ech-
ter betrekkelijk onbelangrijke groeperingen. De N.S.B. was niet opgenomen
alhoewel Minister van Justitie Van Schaik wel een voorstel daartoe had ge-
daan.18)

Reeds bij de behandeling van de begroting 1933, hoofdstukken Justitie en
Financién, hadden verscheidene Kamerleden gevraagd om een uniformverbod
onder meer voor ambtenaren. De conciergebeheerder van het gebouw Bronovo
in Den Haag had openlijk in functie het uniform van een fascistische organisatie
gedragen. Het hierboven reeds besproken in artikel 50 A.R.A.R. ingevoegde
derde lid gaf voor deze gevallen een voorziening.1?)

3.4 Verdere maatregelen; verbod N.S.B.

Op 23 oktober werd vervolgens een, bij besluit van de Ministerraad vastgestelde
aanwijzing over het gedrag van ambtenaren uitgevaardigd, die op grond van de
overweging, dat in deze woelige tijden de ambtelijke plicht meebracht dat de
ambtenaar de overheid in haar zware taak moest steunen en haar geen moeilijk-
heden moest berokkenen, noch in noch buiten de uitoefening van zijn bediening,
de gedragsregels stelde, ‘‘dat de ambtenaar zich zal hebben te onthouden van
elke openbare actie tegen de overheid en haar beleid’’.29)

Bij de behandeling van hoofdstuk I van de begroting voor 1934 en de
algemene beschouwingen in verband daarmee in november 1933 werden ver-
volgens de verboden ten aanzien vande S.D.A.P.en het N.V.V., de aanwijzing
van 23 oktober en het achterwege blijven van een verbod ten aanzien van de
N.S.B., uitvoerig aan de orde gesteld.

De S.D.A.P.-fractic betoogde dat steeds meer bleek dat de S.D.A.P. niet
verantwoordelijk mocht worden gesteld voor de gebeurtenissen op ‘‘De Zeven
Provincién’’. Haar kritiek op het gevoerde regeringsbeleid bleek bovendien
meer en meer juist te zijn. Verder wees zij erop, dat de partijresoluties van 1928
en 1931 niet de plicht aan individuele partijleden hadden opgelegd hun ambtelij-

ke verplichtingen niet te vervullen.
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De regering herhaalde, dat de partijresoluties gerede grond hadden gegeven
voor ernstige twijfel aan de goede gezindheid ten opzichte van het wettig gezag.
De gebeurtenissen rond ‘*De Zeven Provincién’’ hadden vervolgens aangetoond
dat het belangrijke stromingen binnen de S.D.A.P. ernst bleek te zijn met het
standpunt dat het recht van de regering om haar gezag, desnoods met geweld, te
herstellen niet onvoorwaardelijk werd erkend. In het ressort van de Minister van
Defensie konden daarom, zo concludeerde de regering, geen militaire en burger-
ambtenaren worden geduld, die krachtens hun ambt een verantwoordelijke
schakel in het apparaat der oorlogsweermacht vormden en in vredestijd de
uitgebreide en nauwkeurige voorbereidingen daarvoor hadden te verzorgen,
terwijl deze ambtenaren zich daarnaast door de leiding der S.D.A.P. en haar
pers gedurig lieten opzetten tegen het gezag — in welks dienst zij zich vrijwillig
hadden opgesteld — en zich door diezelfde organen deden inprenten, dat in
voorkomend geval niet de regering, maar de S.D.A.P., de noodzakelijkheid
beoordeelde van een door de verantwoordelijke regering bevolen mobilisatie.21)
Deze argumentadtie zou de ambtenarenrechter in verschillende ontslagprocedu-
res van ontslagen S.D.A.P.-leden gebruiken ter motivering van het standpunt,
dat betrokkene ongeschikt was voor zijn functie (paragraaf 3.9.).

Met betrekking tot de aanwijzing van 23 oktober werd vanuit de Kamer als
uitgangspunt aanvaard, dat een ambtenaar ook buiten zijn functie zekere beper-
kingen wegens zijn ambtelijke positie en het dienstbelang in acht moest nemen,
ook in niet woelige tijden. Dit gold zeker voor ambtenaren die nauw bij het
beleid waren betrokken. Het verbod van publieke actie ging echter veel te ver.
Het verbod betrof elke aanvaardbare kritieck op alle regeringshandelingen.
Onder andere, zo werd opgemerkt, de kritieck die schoolinspecteurs op de
bezuinigingsvoorstellen van de Minister van Onderwijs hadden geleverd (zie
hoofdstuk 2, paragraaf 1.4). Deze bezwaren leidden tot een verandering in de
aanwijzing van ‘‘actie’’ in ‘‘agitatie’’.22)

Van vele zijden werd verder aangedrongen op een verbod voor ambtenaren om
lid te zijn van de N.S.B. Er werd gewezen op de dictatoriale staatsmacht die de
N.S.B. nastreefde en de geweldsmiddelen die zij propageerde. De N.S.B.
druiste daarmee in tegen de Nederlandse traditie van geestelijke vrijheid,
grondrechten en de erkenning van de waarde van de menselijke persoon door de
staat. Colijn liet zich echter (nog) niet overtuigen. Hij erkende dat het om een
volstrekt verkeerde richting ging. De regering, zo verklaarde Colijn, stond
echter op het standpunt dat niet het program van een partij, het staatsbestel dat zij
nastreefde of enkele uitlatingen van belangrijke partijleden voldoende aanlei-
ding voor optreden vormden. Eerst indien een partij de orde verstoorde, het
bestaande staatsbestel met illegale middelen wenste te bestrijden of het gezag
aanrandde, was er grond voor regeringsmaatregelen 23)

Eind december 1933 werd het verbod voor ambtenaren afgekondigd om lid te
zijn van de N.S.B.2%) Colijn motiveerde het verbod enige weken later bij de
algemene beschouwingen over de begroting van 1934 in de Eerste Kamer, met
erop te wijzen, dat de N.S.B. haar leden had opgewekt het regeringsbevel, dat
leden van de N.S.B. geen deel mochten uitmaken van burgerwachten, niet te
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gehoorzamen. De partijleiding had aan haar leden opgedragen het ontslag af te
wachten. Hiermee werden, aldus Colijn, het publiekrechtelijk karakter en de
hoogheid van de overheidsvoorschriften miskend. Verder wees hij op de
N.S.B.-eis van absolute trouw aan de partijleiders, welke trouw boven de trouw
aan het regeringsgezag werd gesteld. (Deze motivering zou ook in de ontslag-
procedures van N.S.B.’ers door de ambtenarenrechter worden gebruikt.)25)

3.5 Verder verloop S.D.A.P.-, N.V.V.-verbod

Met de standpuntbepalingen bij de algemene beschouwingen in het najaar van
1933 over het S.D.A.P.- en N.V.V.-verbod waren in hoofdzaak de posities
gemarkeerd tot de intrekking van het verbod op 10 september 1938.

Bij de defensiebegroting voor 1934 viel het S.D.A.P.-Kamerlid Drop nog-
maals in een uitvoerig betoog de grondwettigheid van het verbod aan. Hij
herhaalde daarbij de argumenten die Vliegen tijdens de interpellatie op 8 maart
1933 naar voren had gebracht. Artikel 9 Grondwet liet slechts beperking bij wet
toe. Minister Deckers van zijn kant betoogde onder verwijzing naar Buys en
Struycken opnieuw, dat artikel 9 Grondwet een recht gaf dat gold voor de
staatsburgers in het algemeen. Door vrijwillig een bijzondere rechtsverhouding
met de overheid aan te gaan, gaf men een deel van zijn grondwettige vrijheid
prijs. Op de opmerking van Albarda dat Kranenburg er anders over dacht
repliceerde hij, dat dit weliswaar het geval was, maar wel met een zekere
nuance; Kranenburg dacht er in ieder geval niet zo over, als de afgevaardigde
Drop.26) Bij volgende debatten over de kwestie bleef men van S.D.A.P.-zijde
telkens de maatregel aanvallen als een ongrondwettige aantasting van grond-
wettelijke vrijheden. Tot een discussie over de grondwettigheidsvraag kwam
het niet meer. Bij de defensie-begroting voor 1935 stelde Albarda de reik-
wijdte van de maatregel aan de orde. Aan enkele militaire die op wachtgeld
waren gesteld — dus niet meer in actieve dienst waren — was onder meer wegens
deelname aan een 1 mei-betoging aangezegd, dat ook op hen het verbod op het
ondernemen van S.D.A.P.-activiteiten — met de daaraan verbonden sancties bij
overtreding — van toepassing was. Verder had van het voorjaar 1933 tot het
najaar 1934 het verbod gegolden om bladen of publikaties van de Arbeiderspers
te lezen. Vanaf het najaar 1934 was dit verbod beperkt tot lectuur van politieke
strekking. Minister Deckers stelde, dat ten aanzien van wachtgelders dezelfde
normen dienden te gelden als ten aanzien van militairen in actieve dienst. Zij
mochten evenmin wangedrag vertonen. Het lectuurverbod verdedigde hij meter-
op te wijzen dat de Arbeiderspers stelselmatig de krijgsmacht had aangevallen
en de krijgstucht ondermijnd. Hij hoopte dat de maatregelen ertoe zouden leiden
de gedragingen van de Arbeiderspers zodanig te laten worden, dat hij het verbod
kon intrekken.

In de memorie van antwoord met betrekking tot de begroting Defensie van
1935 werd verder meegedeeld, dat op dat moment (begin november 1934) ten
aanzien van €én reserveofficier der zeemacht een onderzoek gaande was krach-
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landmacht waren ontslagen: een beroepsmilitair beneden de rang van sergeant, 8
reserve (onder-)officieren. Aan 30 reserve (onder-)officieren was op hun ver-
zoek ontslag gegeven; terwijl ten aanzien van 28 reserve-officieren het onder-
zoek nog gaande was.27) '

Buiten het ressort van Defensie werden het S.D.A.P.-lidmaatschap of
steunverlening aan sociaal-democratische activiteiten aangewreven aan de bur-
gemeester van Koog aan de Zaan. Deze had een artikel in ‘*Het Anker’’ van 7
juli 1933 mede-ondertekend, waarin het regeringsbeleid met betrekking tot ‘‘De
Zeven Provinci€én’’ werd aangevallen. Na een openlijke verklaring van de
burgemeester, dat hij hiermee in strijd had gehandeld met zijn plicht als bur-
gemeester om het gezag hoog te houden, werd van verdere maatregelen tegen
hem afgezien.28) Verder antwoordde Minister Colijn als Minister van Kolonién
op een kritische opmerking bij de begroting 1934 vanuit de Eerste Kamer over
de aanstelling bij het Ministerie van Kolonién van twee hoofdambtenaren die
sociaal-democratische beginselen waren toegedaan, dat hoewel hun politieke
gezindheid hem bekend was, betrokkenen tijdelijk waren belast met werkzaam-
heden, waarvoor zij bijzonder (cursief m.v.a.) geschikt waren.2?)

De motivering, die de regering vanaf 1933 aanvoerde voor de handhaving van
het S.D.A.P.-en N.V.V.-verbod, vertoonde een zekere verschuiving. Aanvan-
kelijk lag de nadruk sterk op de partijresoluties van 1928 en 1931, de rede van
Albarda over ‘‘de dappere ongehoorzaamheid’’, de aanvallen van de partijpers
op de defensie, en de houding van de S.D.A.P. ten aanzien van ‘‘de ge-
beurtenissen in Indié’’. Reeds bij de behandeling van de defensiebegroting
voor 1934 in november 1933 erkende Minister Deckers, dat uit de gepubliceerde
stukken over de gebeurtenissen rond ‘‘De Zeven Provinci€n’’ niet was gebleken
van rechtstreekse invloed van de S.D.A.P. daarop. Wel verweet hij de
S.D.A.P. en haar media indirect de gebeurtenissen te hebben bevorderd. Zij
hadden een opstandige mentaliteit gekweekt binnen de krijgsmacht.39) Nadat
medio 1934 het partijcongres van de S.D.A.P. uitdrukkelijk het gebruik van
onwettige middelen had afgewezen, antwoordde Minister Colijn op een vraag
van Albarda bij de algemene beschouwingen in november 1934 waarom hij de
verboden niet introk, dat hij sinds hij 25 jaar eerder zijn intrede in de Kamer had
gedaan, herhaaldelijk actie van de S.D.A.P. onder het personeel van de vioot
had waargenomen. Daarom wilde hij, ondanks de congresresolutie, ‘eerst eens
een ogenblik aanzien, hoe dat nu verder verloopt’’.31) In diezelfde maand stelde
Minister Deckers bij de behandeling van de begroting voor Defensie in de
Tweede Kamer, dat hij niets liever wilde dan de verbodsbepalingen zo spoedig
mogelijk in te trekken. Dat zou hem echter niet mogelijk zijn, zolang de
S.D.A.P. in woord en geschrift haar houding jegens de weermacht niet volko-
men had gewijzigd en in die gewijzigde houding geruime tijd zou weten te
volharden. Er was een verleden aan de maatregelen voorafgegaan. Men zou
daarom geruime tijd moeten tonen, dat men inderdaad mee wilde werken en dat
men niet langer zou trachten de mannen, die bij de weermacht betrokken waren,
te vervullen met tegenzin in hun beroep.32) Deze uitspraken tenderen naar de
eis, dat de S.D.A.P., ook al bleef zij binnen het (0.a. straf-)wettelijk toelaatba-
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re, zich zou moeten onthouden van haar fel en scherp verzet tegen de bewape-
ning en de krijgsmacht. De Ministers ontkenden overigens niet het recht om
voor ontwapening te pleiten. Onder andere stromingen binnen de V.D.B.
bleven in de Staten-Generaal tot medio 1935 voor ontwapening pleiten. Het ging
de regering blijkbaar in het bijzonder om de toonzetting van het anti-bewape-
nings- en krijgsmachtstandpunt van de S.D.A_P.

Het voorgaande meen ik als volgt te kunnen samenvatten. Aanvankelijk stond
bij het verbod ten aanzien van S.D.A.P. en N.V.V. het doel voorop personen
buiten het ressort van Defensie te houden van wie naar het oordeel van de
regering wegens de besluiten van hun partij over mobilisatiebevelen niet kon
worden aangenomen dat zij onder alle omstandigheden hun taak als ambtenaar
zouden vervullen. Naderhand legde de regering de nadruk op de ongeschiktheid
van S.D.A.P.-leden om binnen het ressort van Defensie te dienen wegens de bij
hen door S.D.A.P.-organen aangekweekte anti-krijgsmachtinstelling. Om de
daaraan voor de dienstvervulling verbonden risico’s uit te sluiten nam de
regering geen op de concrete persoon gerichte, maar een categoriale maatregel:
S.D.A.P.- of N.V.V.-leden werkzaam in het ressort van Defensie, werden
wegens dat lidmaatschap ontslagen. In de tweede plaats beoogde de regering
met haar verboden de S.D.A.P. te dwingen bij haar politieke opstelling binnen
de grenzen van het legale te blijven. Als derde motief trad later mede op de
voorgrond de wens, de S.D.A.P. te dwingen haar felle verzet tegen het rege-
ringsbeleid inzake defensie en krijgsmacht op zijn minst te verminderen. De
regering liet het verbod ten aanzien van S.D.A.P. en N.V.V. dus, zo is mijn
conclusie, strekken tot het dienstbelang, het staatsbelang en het belang dat het
regeringsbeleid niet werd ondermijnd. Daarbi) trad in de loop der jaren in de
motivering een zekere verschuiving op van dienstbelang naar de eis van loyali-
teit aan het regeringsbeleid. Vanaf 1936 begon de stemming van de regering ten
aanzien van de S.D.A.P. gunstiger te worden. In de memorie van antwoord met
betrekking tot hoofdstuk I van de begroting voor 1937 erkende de regering
zonder voorbehoud, dat de voorschriften die voor ambtenaren in het algemeen
of voor ambtenaren van bepaalde diensttakken verenigingsverboden inhielden
niet alleszins bevredigend waren te achten. Enerzijds gingen ze te ver (door de
algemene, zonder onderscheid werkende verenigingsverboden). Anderzijds
gingen ze niet ver genoeg (omdat ze niet gericht waren tegen ambtenaren, die
geen lid van aangewezen verenigingen waren, maar die wel onbetrouwbaar
waren).33)

Uiteindelijk bereikte een nicuwe regeling in het A.R.A.R. op | september 1938
het Staatsblad (Stb. 351). Deze hield een combinatie in van de mogelijkheid
bepaalde verenigingen te verbieden en van onderzoek van persoonlijke gedra-
gingen van individuele ambtenaren om vast te stellen of daaruit een zodanige
gezindheid bleek, dat geen voldoende waarborg aanwezig was, dat hij zijn plicht
als ambtenaar onder alle omstandigheden getrouwelijk zou volbrengen. Het
ontslag mocht, evenals krachtens het besluit van 1933, eerst na machtiging door
de voorzitter van de Ministerraad worden gegeven. De nieuwe regeling ver-
plichtte de. Minister-president het advies van een commissie in te winnen,
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voordat hij de machtiging zou verlenen. Op 10 september 1938 volgde tenslotte
het besluit van de Minister-president, waarbij S.D.A.P. en N.V.V. van de lijst
van verboden verenigingen werden geschrapt. (Inmiddels had de S.D.A.P. in
1937 de noodzaak van de bewapening en de krijgsmacht aanvaard.)

Na de gebeurtenissen op en rond ‘‘De Zeven Provinci€én’’ nam de regering
tevens maatregelen om de bewegingsruimte, organisatievrijheid en overleg-
positie van de militaire bonden in te snoeren. Oud-militairen mochten niet
langer meewerken aan deze organisaties. Burgers werden, tenzij ze louter als
administratieve kracht fungeerden eveneens uitgesloten van medewerking.
Verder kregen de verenigingen het verbod opgelegd minderjarigen als lid aan te
nemen. De verenigingen moesten hun aan de krijgsmachtverhoudingen en.de
krijgstucht aangepaste positie weer leren kennen en het karakter van *‘strijd’’-
verenigingen opgeven, aldus motiveerde de regering deze maatregelen. Het
standpunt, dat de bijzondere gezagsverhoudingen en de krijgstucht geen echte
vakverenigingen toestonden, had hierdoor zijn kracht weer volledig herwonnen
(vgl. hoofdstuk 1, paragraaf 6.2).34)

-

3.6 Revolutionair-socialisten; fascisten en N.S.B.

De verenigingsverboden ten aanzien van revolutionair-socialistische organisa-
ties bleven gehandhaafd. Aan de lijst van verboden verenigingen werden vanaf
1933 verschillende groeperingen toegevoegd, die het pacifisme nastreefden en
daarbij naar het oordeel van de regering onwettige middelen bezigden of
contacten hadden met verenigingen of groeperingen die onwettige middelen
bezigden.35) Evenzobleefhet verbod ten aanzien van fascistische en nationaal-so-
cialistische groeperingen, waaronder de N.S.B., gehandhaafd. Van de enkele
kwesties, die in verband met fascistische verschijnselen binnen de openbare
dienst in de dertiger jaren in de kamerstukken aan de orde werden gesteld,
vermeld ik hier, in verband met de eraan verbonden bijzondere juridische
complicaties, de openlijke getuigenis in 1936 door enkele leden der rechterlijke
macht van sympathie voor de N.S.B. Tevens waren enkele leden der zittende
magistratuur lid van de N.S.B. geworden en namen actief aan het partijleven
deel.36) Twee jaar later (eind 1938) merkte de Minister van Justitie op, dat het
vraagstuk zich zelf had opgelost, omdat gedurende het laatste jaar van extremis-
tische gezindheid bij leden van de rechterlijke macht niet meer was gebleken.37)

3.7 Maatregelen omtrent gehuwde ambtenaressen

Het beleid uit de twintiger jaren ten aanzien van de gehuwde en de huwende
ambtenares werd ook in de dertiger jaren voortgezet en zelfs versterkt. In de
vorige paragraaf besprak ik reeds artikel 97 van het A.R.A.R., waarin het
beginsel van ontslag voor de huwende ambtenares was vastgelegd. Bij de
hierboven besproken wijziging van het A.R.A R., waarbij onder andere artikel
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97b werd ingevoegd, werden de ontslagvoorschriften ten aanzien van huwende
ambtenaressen tevens op de aanstelling van gehuwde ambtenaressen toegepast.
Praktisch betekende dit dat jongere gehuwde vrouwen in principe geen aanstel-
ling konden krijgen. Verder werd bij diezelfde wijziging een artikel 97a inge-
voegd dat bepaalde, dat voor de toepassing van artikel 97, met de vrouwelijke
ambtenaar die in het huwelijk trad, de vrouwelijke ambtenaar die in concubinaat
was gaan leven, gelijk werd gesteld.38) (Vgl. eerdere discussies over het
ontslaggebod ten aanzien van huwende vrouwen.) Bij het rondschrijven van de
Minister van Binnenlandse Zaken van 20 december aan Gedeputeerde Staten der
provincies (die op hun beurt de gemeenten moesten vragen mee te werken),
waarin gevraagd werd de A.R.A.R.-bepalingen over het politicke gedrag van
ambtenaren in de rechtspositiereglementen van provincies en gemeenten over te
nemen (zie hiervoor), werd tevens het verzoek gedaan de artikelen 97, 97aen uit
artikel 96 de ongunstige regeling bij afvloeiing voor de gehuwde vrouw, over te
nemen. Enige maanden later volgden nog twee belangrijke circulaires van de
Minister van Binnenlandse Zaken aan de provincies over de doorstroming in
overheidsdienst in het belang van de bestrijding der werkloosheid. Opnieuw
werd erop aangedrongen op de regel, dat bij huwelijk of concubinaat tot ontslag
werd overgegaan, zo weinig mogelijk inbreuk te maken. Ook aanstelling van
gehuwde of in concubinaat levende vrouwen moest als regel worden uitgeslo-
ten. Tegen strengere regels dan in het A.R.A.R. waren opgenomen bestond
verder, zo verklaarde de Minister, geen enkel bezwaar. Hij wees er daarbij op,
dat de regels ten aanzien van de huwende of gehuwde ambtenares, uiteraard in
niet minder strenge mate dienden te gelden ten aanzien van personeel op
arbeidscontract werkzaam. Een nieuw punt in deze circulaire vormde de aanbe-
veling vrouwelijke arbeidskrachten, die niet werkzaam waren in specifiek
vrouwelijke beroepen te vervangen door mannelijke arbeidskrachten. Met be-
trekking tot ambtenaressen zou dit geleidelijk, bij voorkomende vacatures
dienen te geschieden. Bij vrouwelijke arbeidscontractanten kon zo nodig on-
middellijk tot vervanging door mannelijk personeel worden overgegaan.3?) Bij
de algemene beschouwingen met betrekking tot de begroting van 1938 leidden
onder andere deze circulaires en enkele andere beleidsvoornemens van de
regering om het recht op arbeid van de vrouw te beperken, tot een principieel en
uitvoerig pleidooi van het S.D.A.P.-Kamerlid De Vries-Bruins ten gunste van
het recht van de vrouw op een vrije ontplooiing en de vrijheid te arbeiden en een
behandeling daarbij, gelijk aan die van de man. Colijn deed haar betoog af met
haar te verwijzen naar de begrotingsbehandeling van de desbetreffende depar-
tementen.4%)

3.8 Rechtspraak ambtenarenrechter over grondwettigheid verenigings-
verboden

Op 1 maart 1933 trad de ambtenarenrechtspraak krachtens de Ambtenarenwet
1929 in werking. Al spoedig werd de ambtenarenrechter geconfronteerd met een
aantal principi€le vragen over de politieke vrijheid van ambtenaren, onder meer
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doordat ambtenaren die waren getroffen door schorsings- of ontslagbesluiten in
verband met de verenigingsverboden, hun geval aan de ambtenarenrechter
voorlegden. Van de in totaal 14 door mij gevonden uitspraken over de politicke
vrijheid van de ambtenaar behandelen twee uitdrukkelijk de betekenis van
grondrechten voor de ambtenaarsverhouding.

Het ambtenarengerecht te Amsterdam kreeg de vraag voorgelegd, of het
ontslag krachtens artikel 97b A.R.A.R. vaneen belastingambtenaar wegens zijn
lidmaatschap van de O.S.P. in overeenstemming was met de artikelen 5, 7en 9
der Grondwet. Het gerecht antwoordde daarop, dat artikel 97b niet in strijd was
met deze grondwetsbepalingen. De genoemde grondwetsartikelen verboden,
voor zover ze iets hadden uit te staan met de stof waarmede artikel 97b
A.R.A.R. zich bezig hield, geenszins dat de overheid aan de vrijheid harer
ambtenaren zich aan te sluiten bij verenigingen, zekere beperkingen oplegde;
beperkingen namelijk, welke de strekking hadden, hen af te houden van aan-
sluiting bij verenigingen die om de doeleinden welke ze nastreefden of om de
middelen die ze aanwendden — de behoorlijke vervulling (door de ambtenaren)
van hun plicht als ambtenaar in gevaar konden brengen of schaden, (cursief
in uitspraak; deze formulering is vrijwel letterlijk ontleend aan artikel 97b.)
Vervolgens stelde het gerecht, dat de overheid ook dan niet met de hiervoor
vermelde artikelen der Grondwet — voor zover ter zake van belang — in botsing
kwam, indien zij de even bedoelde beperkingen oplegde in deze vorm, dat ze
voor zich zelf de bevoegdheid schiep, ontslag te verlenen aan een ambtenaar, die
lid was van een vereniging, waarvan de Voorzitter van de Raad der Ministers
had verklaard, dat ze — om de doeleinden welke ze nastreefde of om de middelen
die ze aanwendde — de behoorlijke vervulling door de leden die ambtenaren
waren van hun plicht als ambtenaar in gevaar kon brengen of schaden.4!) De
tweede uitspraak waarin de grondwettigheid van maatregelen wordt behandeld,
is van de Centrale Raad van Beroep. Deze zag zich in 1939 geplaatst voor de
beoordeling van een ontslag van een Bergen op Zoomse hoofdambtenaar, die in
een brochure N.S.B.-opvattingen had gepropageerd. Dit ontslag was hem door
de raad van Bergen op Zoom gegeven op grond van bepalingen in de gemeente-
lijke rechtspositieregeling over steunverlening aan verboden verenigingen ( het
gemeentelijke equivalent van 97b A.R.A.R.) en ongeschiktheid. De ontslagen
ambtenaar beriep zich voor de Centrale Raad op artikel 7 Grondwet. Geen
enkele lagere wet (i.c. het gemeentelijk ambtenarenregiement) mocht zo wor-
den uitgelegd, dat daardoor aan iemands grondwettelijke rechten te kort zou
worden gedaan. Hij beriep zich daarmee op het competentievoorschrift van
artikel 7 Grondwet, dat alleen beperking bij wet in formele zin zou toestaan. De
Centrale Raad accepteerde dit verweer niet. Hij stelde, dat hij klager’s uitleg van
artikel 7 Grondwet niet kon aanvaarden, als was het slechts, omdat genoemd
artikel niet zag op en niets zei over de verhouding van de overheid tot in haar
dienst zijnde ambtenaren. Dezen konden dus op dat artikel niet een beroep doen,
wanneer zij door het orgaan in welks dienst zij waren, werden beperkt in de
vrijheid, welke voor de niet in overheidsdienst zijnde personen bleef bestaan.42)
De hoogste rechter in ambtenarenzaken had hiermee Struycken’s opvatting over
de betekenis van grondrechten voor de rechtsverhouding overheid-ambtenaar
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tot de zijne gemaakt. Zowel regering, de meerderheid van het Parlement en
de ambtenarenrechter hingen hiermee de opvatting Struycken aan.

3.9 Rechterlijke uitspraken over de politieke vrijheid

Een geval dat in de periferie van het ambtenarenrecht ligt, deed zich in 1933
voor. Een gewezen onderwijzer van een bijzondere lagere school te Huizen, die
sedert 1 januari 1931 in het genot van wachtgeld was gesteld, organiseerde de
verspreiding van propaganda door schoolkinderen onder leerlingen van de
openbare lagere school te Krommenie, die door de Kroon als communistisch
werd bestempeld. Op grond hiervan werd zijn herplaatsing bij het onderwijs niet
meer wenselijk geacht en werd hij van zijn wachtgeld vervallen verklaard door
de Minister van Onderwijs, Kunsten en Wetenschappen. Op het beroep van
betrokkene tegen deze beslissing stelde de Kroon, dat de gedragingen van de
gewezen onderwijzer van zodanige aard waren, dat de beslissing van de Minis-
ter terecht was genomen.43)

Van de veertien door mij onderzochte uitspraken in de jurisprudentie tussen
maart 1933 en 1940 over ontslagverleningen wegens politicke gedragingen,
betroffen vijf uitspraken ontslagen wegens steun aan of lidmaatschap van de
S.D.A.P., vijf steunverlening aan of lidmaatschap van revolutionair-socialisti-
sche bewegingen; vier gevallen hadden betrekking op steunverlening aan of
lidmaatschap van de N.S.B.

Op twee algemene aspecten van de opstelling van de ambtenarenrechter ten
aanzien van deze ontslagen wegens politieke gedragingen wijs ik hier. In de
eerste plaats blijkt naar mijn mening dat de ambtenarenrechter in de bedoelde
gevallen voorzichtig en terughoudend recht spreekt. Zowel in de uiteindelijke
uitspraken als in de motiveringen laten de betrokken rechterlijke colleges
vrijwel nimmer het achterste van de tong zien, maar volstaan in het algemeen
met nogal impliciete- overwegingen en constateringen. De rechters laten grote
ruimte aan het bestuur en nemen de criteria en motiveringen van het bestuur
haast in alle gevallen over. Ook de uiteindelijke bestuursbeslissingen zelf
worden — soms met een beroep op de beperkte rechterlijke bevoegdheid ter zake
— alle gehandhaafd. De kritische toets is veelal niet erg sterk. Als tweede aspect
vermeld ik, dat de nadruk in de beoordeling van het politicke gedrag van de
betrokken ambtenaren nogal ligt op eisen m.b.t. de politieke gezindheid, menta-
liteit en loyaliteit van ambtenaren t.a.v. de staatsorde (ook van functionarissen
als een schoonmaker, railveger, P.T.T.-monteur of een meteropnemer, geldop-
haler). Al is betrokkene een werknemer die zijn taak goed vervult — in verschil-
lende van de gevallen wordt dit uvitdrukkelijk vermeld —, indien zijn politicke
gedrag gerede twijfel doet rijzen aan zijn gezindheid, zijn mentaliteit t.a.v. de
staatsorde moet hij volgens de rechter ongeschikt worden geacht om de overheid
te dienen. De ambtenarenrechter acht, zo lijkt het, over de gehele linie van de
ambtelijke dienst deze eis inzake gezindheid en mentaliteit gerechtvaardigd.
- Een verwijzing of-differentiatie naar functie-inhoud wordt slechts zelden ge-
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maakt. Een op de functie van betrokkene toegespitste redenering, waarom
betrokkene gezien zijn gedragingen die functie niet in alle omstandigheden goed
zou vervullen, wordt zeker niet altijd gegeven. Volstaan wordt meestal met een
meer op algemene vooronderstellingen gebaseerde motivering van de onge-
schiktheid.

S.D.A.P.-leden en leden marinebonden

Het eerste geval betrof een burgerambtenaar, graveur bij de topografische
dienst van Defensie, die sedert 18 jaar in dienst was. Aan betrokkene was in
maart 1933 de verklaring voorgelegd, inhoudende, dat hij onder alle omstan-
digheden trouw aan de regering beloofde en dat hij niet aangesloten was noch
steun verleende aan verenigingen, welker doel of handelingen in strijd waren
met de plichten van de dienaar van de staat. De betrokken ambtenaar had deze
verklaring ondertekend. In april werd hem opnieuw een verklaring voorgelegd.
Hij moest onder meer verklaren dat hij geen lid van de S.D.A.P. was. Na zijn
weigering deze verklaring te ondertekenen werd hij in mei ontslagen. Zowel het
ambtenarenrecht te s Gravenhage als de Centrale Raad van Beroep oordeelden
op het beroep van betrokkene het ontslag rechtsgeldig. Het ambtenarengerecht
wees in zijn overwegingen op de houding vande S.D. A P. tijdens de muiterij op
‘‘De Zeven Provincién’’ en meende, dat van een leidende politieke partij mocht
worden verwacht, dat zij — in die omstandigheden — op ondubbelzinnige wijze
adhesie aan het regeringsbeleid zou betuigen. De Centrale Raad van Beroep
stelde dat in het ressort van het Ministerie van Defensie geen ambtenaren konden
worden geduld, die krachtens hun ambt een verantwoordelijke schakel in het
apparaat van de oorlogsweermacht vormden en in vredestijd de uitgebreide en
nauwkeurige voorbereidingen daarvoor hadden te verzorgen, doch daarnaast
deel uitmaakten van een politicke partij, die op het standpunt stond dat in
voorkomend geval niet de overheid in wier dienst de ambtenaren zich vrijwillig
hadden gesteld, maar de S.D.A.P. de noodzakelijkheid beoordeelde van een
door de verantwoordelijke regering bevolen mobilisatie. De Raad wees daarbij
op de partij-uitspraken over de ‘‘dappere ongehoorzaamheid’’ en de congresre-
solutie van april 1931 (zie hiervoor 3.2.). De houding van eiser enerzijds, zo
meende de Raad, en die van de partij van welke hij lid was en wilde blijven
anderzijds leverden zwaarwichtige grond op voor twijfel of de regering, juist in
ogenblikken van spanning, wanneer aan zijn medewerking het meest behoefte
zou bestaan, op de trouw van eiser zou kunnen rekenen. Omdat die gegronde
twijfel bestond, was de ongeschiktheid van betrokkene terecht aangenomen.44)

Het volgende geval handelde om een burgerambtenaar, wapenpoetser bij het
Regiment Jagers, die gedurende 22 dienstjaren tot tevredenheid van zijn supe-
rieuren zijn werk had verricht. Deze ambtenaar weigerde reeds de eerste verkla-
ring te ondertekenen en werd om-die reden ontslagen. Het Haagse gerecht
achtte dit ontslag rechtsgeldig. In zijn overwegingen wees het o.m. op de kennis
die betrokkene door zijn functie droeg van bewapening bij zijn dienstonderdeel.
Hij stelde verder, dat de regering belast met de taak de belangen van de staat te
beschermen en de uit- en inwendige veiligheid te handhaven met behulp van een
zee- en landmacht, de plicht had te zorgen dat de dagelijkse uitvoering van deze
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taak in de verschillende onderdelen van het defensieapparaat, zowel bij vrede als
bij oorlog, slechts werd opgedragen aan personeel ten aanzien waarvan geen
twijfel bestond, dat het onder alle omstandigheden de door de regering gegeven
voorschriften zou opvolgen en ook in kritieke ogenblikken, wanneer zijn dienst
nodig was, zich niet aan het dienstverband zou onttrekken. Het onderschrijven
van de gevraagde verklaring had, meende het gerecht, op een desbetreffende
opmerking van klagers raadsman, geen bezinning behoeven te vragen. Klager
was, aldus het gerecht en de Centrale Raad, terecht ongeschikt geacht.45)

De drie andere gevallen op het terrein van defensie betroffen militaire amb-
tenaren, die zich actief hadden ingezet voor bonden van marinepersoneel. Ten
aanzien van twee van de drie betrokken ambtenaren werd opgemerkt, dat het om
personen ging, die hun werk bekwaam verrichtten. De betrokkenheid bij het
onder sociaal-democratische invloed staande verenigingsleven en de actieve
(socialistische) politicke opstelling in en buiten het werk, maakten hen volgens
het defensiebestuur en het oordeel van de rechter ongeschikt om als ambtenaar
langer te fungeren. Het ontslag werd hen verleend krachtens de bepalingen van
militaire ambtenarenrechtspositieregelingen. Voor hen gold artikel 97b
A.R.A.R. niet.

Het eerste geval had betrekking op een korporaal-bottelier, die, zo werd
gesteld, zich een zeer fel vakbondsman betoonde, die de rode richting was
toegedaan. (Hij was hoofdbestuurslid van de Bond van Marineschepelingen.)
Hem werd in het bijzonder aangewreven, dat hij, tegen het verbod van de
dienstleiding in, had meegewerkt aan de aansporing om namens de marine-
schepelingen personen aan een S.D.A.P.- en N.V.V.-demonstratic op 8 no-
vember 1932 in Den Haag te laten deelnemen (vrouwen van marineschepelingen
hadden deelgenomen). De Centrale Raad van Beroep achtte hem om die redenen
ongeschikt. Ongeschiktheid van een schepeling kon men mede aannemen op
grond van bepaalde eigenschappen van een schepeling en bepaalde omstan-
digheden, zijn persoon betreffende, waaruit viel op te maken, dat hij niet onder
alle omstandigheden het gezag zou helpen handhaven, ook al mocht hij overi-
gens een bekwaam schepeling zijn. Het ontslag was daarom, aldus de Raad,
terecht verleend.4%)

Een marinier-eerste klas trof hetzelfde lot. Hij werd een opruier en een
radicaal agiterend socialist geacht, een hater van elk gezag. Ook hij werd,
krachtens dezelfde overweging als in het vorige geval, ongeschikt geacht.47)

Aan een vliegtuigmaker-eerste klas werd tenslotte wegens ongeschiktheid
ontslag verleend, omdat hij als bestuurslid van de Bond van minder Marineper-
soneel tegen de bevelen van het marinegezag en in strijd met de goede trouw in
het geheim handelingen had verricht om de bondsactiviteiten na de beperkende
maatregelen van begin 1933 tegen de marinebonden doorgang te kunnen laten
vinden.48)

Revolutionair-socialisten

Ten aanzien van revolutionair-socialisten zijn vijf ontslaggevallen in de
jurisprudentie weergegeven.
- Een meteropnemer-geldophaler in Den Haag werd ontslagen, omdat hij actief

192



had meegewerkt aan de voorbereiding en de verspreiding van een anarchistisch
geschrift, dat tot ondermijning van het gezag opriep en voor de overheid
beledigende uitlatingen bevatte. Deze gedragingen wezen op de aanwezigheid
van een mentaliteit, aldus B. en W. van Den Haag en de C.R.v.B., die
betrokkene ongeschikt deed zijn voor de vervulling van een betrekking in
gemeentedienst.49)

Bij de belastingdienst in Zaandam werd een adjunct-commies ontslagen,
omdat hij lid was van de Onafhankelijke Socialistische Partij, een voor amb-
tenaren verboden vereniging. Het ambtenarenrecht volstond met het onderzoek
van de vraag of artikel 97b A.R.A.R., waarop het ontslag was gebaseerd,
rechtsgeldig was. Een onderzoek van de vraag of het lidmaatschap van de
O.S.P. voor de functievervulling van betrokkene schadelijk zou kunnen zijn,
liet de rechter na bevestigende beantwoording van de eerste vraag achterwe-
ge.%%)

Het Ambtenarengerecht te Roermond oordeelde op het beroep van een
P.T.T.-monteur, tegen zijn ontslag dat uit het lidmaatschap van betrokkene van
de Vereniging van vrienden van Sovjet Unie reeds voldoende diens revolutio-
naire gezindheid bleek. Artikel 97b A.R.A.R. was daarom terecht toegepast.51)

In Amsterdam had een schoonmaker bij de gemeentelijke gasfabrieken zich
vanuit revolutionair-socialistische groeperingen ingezet voor een staking tegen
loonsverlaging. Na een waarschuwing van B. en W. had hij zijn optreden niet
stopgezet. Vervolgens werd hij ontslagen. De Centrale Raad stelde, dat zijn
gedragingen blijk gaven van de aanwezigheid van een mentaliteit, die hem
ongeschikt deed zijn voor zijn betrekking bij de gemeentelijke gasfabricken te
Amsterdam. Immers, zo overwoog de Raad daarbij, verweerder meende kenne-
lijk staking ook in die dienst als eventueel middel van verzet tegen de voorge-
nomen loonsverlaging te moeten aanbevelen en te laten propageren. Dit, terwijl
door die staking de mogelijkheid van een niet, of niet meer behoorlijk func-
tioneren van die dienst kon worden geschapen. Zulks achtte de Raad ontoelaat-
baar.52)

Een tweede geval in Amsterdam betrof een gemeentelijke railveger, die onder
meer contacten had met de Tribune, de Vereniging van Vrienden van de Sovjet
Unie en een reis naar Rusland had gemaakt. Alhoewel de Centrale Raad van
Beroep erkende er volkomen van overtuigd te zijn, dat klager zijn dienst met
toewijding en ijver had vervuld, meende hij dat dit niet van belang was voor de
beantwoording van de vraag of bij klager een revolutionaire gezindheid aanwe-
zig was. Op grond van de gebleke revolutionaire gezindheid hadden B. en W.,
zonder dat het college zijn bevoegdheid had overschreden, betrokkene ontslag
gegeven. Deze beslissing stond ter uitsluitende beoordeling van B. en W. van
Amsterdam. De Raad had daarom, al mocht hij van oordeel zijn dat die
consequentie niet noodzakelijkerwijs had behoeven, of niet behoren te zijn
getrokken, het ontslagbesluit te handhaven.53) Een zekere kritiek op de nood-
zaak van het ontslag, gezien de gedragingen van de betrokken ambtenaar, klinkt
wel door in deze formulering.
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N.S.B. ers en fascisten

Van de vier ontslagen wegens nationaal-socialistische of fascistische sym-
pathieén betroffen er twee reserve-officieren van de krijgsmacht. Bij minis-
teri€le beschikking van 10 maart 1933 was aansluiting bij of steunverlening aan
fascistische groepen of verenigingen in strijd verklaard met de plichten van de
militaire ambtenaar. Een reserve-officier bij de infanterie, was lid gebleven van
de N.S.B. Hij had voorts de belofte van trouw afgelegd aan de leider van de
N.S.B. Hem was daarom op grond van artikel 36 van de Wet voor het reserve-
personeel der landmacht 1905 ontslag verleend wegens ongeschiktheid. Op
vragen van een commissie van onderzoek naar de betekenis van deze gedragin-
gen had betrokkene te kennen gegeven dat, wanneer de omstandigheden er toe
zouden leiden, dat de N.S.B. scherp tegenover het wettig gezag zou komen te
staan en hij dan als officier onder de wapenen zou zijn of zou worden geroepen
en in kritieke momenten, krachtens een bevel van het bevoegde militair gezag,
gewapenderhand tegen die partijgenoten zou moeten optreden, hij zijn benoe-
ming als officier zou laten prevaleren. Een N.S.B.’er zou door onder de
wapenen te komen verder formeel zijn N.S.B.-lidmaatschap verliezen. Op de
opmerking, dat het onaannemelijk was, dat hij daarmee ook zijn sympathieén
voor de N.S.B. zou verliezen, had klager geantwoord dat wanneer hij in die
omstandigheden zou hij zichzelf als ‘‘werktuig’’ van de overheid zou beschou-
wen. Op de overheid en niet op hemzelf zou dan de verantwoordelijkheid rusten,
zodat hij zichzelf geen zorgen over die verantwoordelijkheid behoefde te ma-
ken.

" Dit antwoord getuigde, aldus de C.R.v.B. van een zodanig gemis aan ver-
antwoordelijkheidsgevoel en aan begrip nopens de plichten van een officier, dat
reeds daarom een officier met een dergelijke mentaliteit als ongeschikt moest
worden aangemerkt om in de verkregen rang te dienen.34) Evenzo werd beroep
verworpen van een andere reserve-officier tegen zijn ontslag wegens zijn
weigering zich onvoorwaardelijk te onderwerpen aan het verbod zich aan te
sluiten bij of steun te verlenen aan verenigingen op fascistische grondslag.55)

Speelden deze twee gevallen in de jaren 1933-1934, de twee volgende geval-
len deden zich kort voor de oorlog voor. Het eerste betrof een hoofdambtenaar
van de gemeente Bergen op Zoom, die een brochure had geschreven, waarin hij
N.S.B.-idee€n over de staatsorde had verkondigd en zich grievend over de
overheid en bevolkingsgroepen had uitgelaten. (Het geval heb ik hiervoor in
verband met de rechterlijke opvattingen over de gelding van grondrechten voor
ambtenaren reeds besproken.)

Wegens steunverlening aan een verboden vereniging werd hij vervolgens,
nadat de nodige consideratie met hem was betoond, eind 1938 ontslagen door de
gemeenteraad van Bergen op Zoom. De Centrale Raad bevestigde het ontslag.
Hij merkte daarbij op, dat het voor een ambtenaar, zeker als hij een leidende
functie bekleedde, een eerste plicht was er angstvallig voor te waken om ook
privé geen daden te stellen of handelingen te verrichten, welke noodzakelijk een
ernstige kwetsing of belediging van medeburgers of bevolkingsgroepen in hun
rechts- of godsdienstige gevoelens ten gevolge moeten hebben. De Raad stelde
in dat verband, dat de brochure uit wetenschappelijk oogpunt alle betekenis
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miste. Het getuigde verder van weinig reverentie voor de verhoudingen binnen
de overheid, dat hij als ambtenaar meende vrijelijk ideeén te mogen verkondigen
van een voor ambtenaren verboden vereniging. Een ambtenaar die van deze
mentaliteit blijk gaf kon onmogelijk de geschiktheid bezitten om in voldoende
harmonie met zijn superieuren, zijn minderen en het publiek de hem toever-
trouwde taak naar behoren te vervullen.5%)

In 1939 volgde nog het ontslag van de burgemeester van Ootmarsum, die
tijdens vergaderingen van B. en W. en op een jachtmaaltijd had verklaard, dat
hij inlijving van Nederland door Duitsland zou toejuichen. Hij zou, indien de
Duitsers Nederland zouden binnenrukken, terstond met hen mee marcheren.
Het Ambtenarengerecht te Arnhem, dat het ontslagbesluit ter beoordeling kreeg
voorgelegd, meende dat ontslag van een burgemeester waar deze immers o.a. de
plaatselijke vertegenwoordiger van het hoger gezag en het hoofd der politie was,
geoorloofd was zodra het vertrouwen in hem ging ontbreken, in het bijzonder
zodra aan zijn trouw jegens dat hoger gezag en jegens de Nederlandse Staat
twijfel ontstond. De C.R.v.B. was vager in zijn overwegingen. Hij stelde zich
uiterst terughoudend op en overwoog, dat de Minister van Binnenlandse Zaken
volkomen te goeder trouw van oordeel was, dat de burgemeester zich onwaardig
had gedragen en daarom ongeschikt was zijn ambt langer te bekleden. Omdat
het hier ging om een vrije beslissingsbevoegdheid van de Kroon, was met die
vaststelling zijn rechterlijke taak beéindigd.57)

3.10 Rechterlijke uitspraken over gedrag in de privésfeer

Hiervoor heb ik reeds verschillende gevallen besproken, waaruit de opvatting
bleek, dat aan ambtenaren eisen van eer, achtbaarheid en waardigheid dienden
te worden gesteld. Soms uitsluitend, omdat men meende, dat een ambtenaar als
zodanig reeds aan zekere morele en maatschappelijke standaarden behoorde te
voldoen — indirect werd wel het verband met de achting van het publiek voor de
overheidsdienst gelegd. Soms werd het in acht nemen van gedragsregels nodig
geacht in verband met de betekenis, die de functie van betrokkene of diens dienst
rechtstreeks voor het publiek had (onderwijzers, belastingambtenaren; tele-
graafambtenaar). De ambtenarenrechter werd met gelijke vragen gecon-
fronteerd. Door de jurisprudentie is het verder mogelijk een breder inzicht in de
opvattingen over de maatschappelijke behoorlijkheidsplichten van ambtenaren
te krijgen. De jurisprudentie laat daarbij zien, dat de ambtenarenrechter zich
aansloot bij de opvatting dat de ambtenaar zich als een achtenswaardig burger
behoorde te gedragen. Ging hij in zijn privéleven duurzaam en/of ernstig over de
schreef, dan was hij ongeschikt voor het ambtenaarschap, ook al was tussen
gedragingen en functie-uitoefening geen rechtstreeks verband. In alle gevallen
werd het ontslag of andere maatregel gesauveerd.

Zedelijkheid
Aan een grondwerker bij gemeentewerken Rotterdam werd ontslag verleend
wegens exhibitionisme. Hij miste daarom, zo werd geoordeeld, in ernstige mate
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de geschiktheid voor zijn beroep. Het gemeentebestuur vreesde verder dat hij
zich tijdens zijn werk aan exhibitionisme schuldig zou maken.58)

Een militair ambtenaar (muzikant regiment infanterie) werd ontslagen, omdat
hij onzedelijke handelingen had gepleegd met zijn twaalfjarig dochtertje.59)

In Apeldoorn werd een P.T.T.-besteller ontslagen omdat zijn vrouw tegen
betaling gemeenschap had met andere mannen en als publieke vrouw bekend
stond. Het Ambtenarengerecht te Arnhem stelde dat het dulden door betrokkene
van het gedrag van zijn vrouw in strijd was met de algemene achtbaarheid van
ambtenaren en met de eer van die maatschappelijke groep.6?)

Een hulpvuilnisophaler werd plichtsverzuim verweten, omdat hij, nadat zijn
vrouw hem had verlaten, meteen vrouw die ongunstig bekend stond eenrelatie had
en die na waarschuwing niet beéindigde. Hij leefde, aldus de C.R.v.B., niet
overeenkomstig de eisen die aan een gemeenteambtenaar konden worden ge-
steld.61)

Aan een gemeentelijke vroedvrouw te Soest werd ontslag gegeven omdat zij,
terwijl ze niet gehuwd was en niet samenwoonde, een kind had gekregen. Haar
levensgedrag en haar opvattingen zouden ingaan tegen de morele opvattingen
van het merendeel der door haar te behandelen kraamvrouwen. Daardoor zou zij
haar taak niet meer naar behoren kunnen vervullen (standpunt gemeentebestuur
Soest). De betrokken vroedvrouw stelde daartegenover, dat zij meende dat de
overheid buiten haar - vrijelijk gekozen — zwangerschap stond. Van moeilijkhe-
den was haar verder niet gebleken. De Centrale Raad stelde zich achter het
gemeentebestuur. Hij voegde aan de overwegingen van dat bestuur toe, dat een
bestuursorgaan eerbied is verschuldigd jegens de opvattingen omtrent vragen
van moraal, die gehuldigd worden door zich op ‘‘conventioneel’’ standpunt
stellende gemeentenaren. (Hiermee gaf de Raad een snier naar klaagster, die
meende dat conventionele opvattingen niet bepalend behoorden te zijn voor de
verplichtingen van de ambtenaar.)%2)

Schulden

Een tweede groep uit de jurisprudentie blijkende normen betreft het maken
van schulden. In een uitspraak hierover merkte de Centrale Raad op, dat in het
algemeen financi€le moeilijkheden van een ambtenaar tot het terrein van zijn
private aangelegenheden behoorden.%3) De jurisprudentie laat echter zien dat
ambtenaren die zich privé stelselmatig schuldig maakten aan financieel wanbe-
heer, het ene gat met het andere stopten en daardoor in zodanige moeilijkheden
kwamen, dat bijvoorbeeld loonbeslag moest volgen, ongeschikt werden geacht
voor een ambtelijke positie. Soms werd daarbij gewezen op de eis van achtbaar-
heid, die aan een ambtenaar moest kunnen worden gesteld (korporaal; klerk’
gem. elektriciteitsbedrijven; werkman gemeente Den Haag; assistent directe
belastingen, die ook verhoudingen buiten zijn huwelijk had).64)In een geval had
een politieman geld geleend van een caféhouder, die eerder wegens zeden-
misdrijf door hem was geverbaliseerd. De handelingen van de politieman
leverden, zo werd geoordeeld, ernstig nadeel voor de dienst op.%5) Verder werd
een huisknecht van een ziekenhuis ontslagen, omdat hij aan werklieden bij het
ziekenhuis tegen hoge rente geld uvitleende en daarvoor strafrechtelijk was
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veroordeeld. Hem werd verweten dat hij zijn betrekking had misbruikt.%6)

Ontslag wegens diefstal echtgenote

Hiervoor vermeldde ik reeds het ontslag van een P.T.T.-brievenbesteller,
omdat zijn vrouw zich als prostituée gedroeg. Een tweede geval waarin een
ambtenaar werd ontslagen wegens gedragingen van zijn echtgenote, betrof een
politieman wiens vrouw wegens diefstal onherroepelijk was veroordeeld. Be-
trokkene, die zijn werk steeds eerlijk en nauwgezet had verricht, bleef met haar
samenwonen. Hij werd ter plaatse nagewezen en nageroepen. In de beroepszaak
tegen zijn ontslag overwoog het Ambtenarengerecht in Den Bosch, dat bij
bepaalde betrekkingen de geschiktheid voor de functie door gedrag van naaste
omgeving kon worden beinvloed. Het gezagsverlies maakte, aldus het gerecht
klager als politieman ongeschikt.67)

Openbare dronkenschap

Een gemeentelijke veldwachter, die herhaaldelijk in het openbaar dronken
was, werd ontslagen. Het Ambtenarengerecht te Rotterdam stelde, dat het
ontoeclaatbaar was dat een gemeenteveldwachter, die het gezag moest handha-
ven en daartoe gewapend moest zijn, een drinker was.%8)

Diefstal

Aan een motordrijver bij het loodswezen, die wegens een kleine diefstal
onherroepelijk was veroordeeld, werd ontslag verleend, omdat tussen de per-
soneelsleden van de dienst wegens hun werkomstandigheden absoluut vertrou-
wen moest bestaan.%?)

Tenslotte vermeld ik het ontslag van een P.T.T.-tekenaar, die naar werd
aangenomen inlichtingen over aanbestedingen van de P.T.T. aan een aannemer
had doorgespeeld. Dit geval betrof de uitingsvrijheid en de geheimhoudings-
plicht 7%) en een disciplinair ontslag van een commissaris van gemeentepolitie,
die bij het aanvragen van een subsidie in verband met zijn hoedanigheid als
leider van een particuliere politieschool strafbare handelingen had gepleegd.
Het Ambtenarengerecht te Arnhem merkte daarbij op, dat het ambt van commis-
saris van politie een volkomen integriteit en betrouwbaarheid eiste ook in het
privé-leven.”?)

PAR. 4: 1945-1955
4.1 Overzicht

De periode 1945-1955 kan worden gekenmerkt als een periode van consolidatie
van voor 1940 gevormde opvattingen en normen. Van der Pot versterkte met
zijn gezag het standpunt van Struycken, dat de bepalingen over grondrechten
niet waren geschreven voor de rechtsverhouding tussen ambtenaar en overheid.
Ook de regering en de meerderheid van de Tweede Kamer handhaafden dit
standpunt in het belangrijke debat over de regeringsmaatregelen van eind 1951
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om communisten uit ambtelijke functies te weren.

Maatregelen om communistische invloeden uit de overheidsdienst te bannen
en vragen over de relatie tussen regering en Minister van Defensie enerzijds en
de militair-ambtelijke leiding van de krijgsmacht anderzijds leveren in de
periode 1945-1955 het meeste materiaal op. In de derde plaats wordt de positie
van de gehuwde vrouw in ambtelijke dienst enige malen besproken. Een ander
belangrijk aspect van de periode vormt de aanvaarding voor de Nederlandse
rechtsorde van internationale regelingen met betrekking tot grondrechten. Af-
gezien van de Universele verklaring over de rechten van de mens van 1948, die
geen door juridische middelen af te dwingen binding heeft, werden de Conven-
tie van San Francisco van 1948 over de vakverenigingsvrijheid en het Verdrag
van Rome over de mensenrechten van november 1950 tot stand gebracht.

4.2 Van der Pot

In zijn in 1940 voor het eerst verschenen ‘‘Handboek van het Nederlandsche
Staatsrecht’’, stelde Van der Pot zich volledig achter de opvattingen van Struyc-
ken over de gelding van grondrechten voor ambtenaren. Kranenburg liet zijns
inziens aan de historische betekenis der grondrechten niet voldoende recht
wedervaren. Grondrechten beoogden bescherming te geven aan de gewone
burger tegen de organen van de staat. Buiten een bepaling als 272 W.v.Sr.
(ambtsgeheim) welk artikel hij in verband las met het slot van artikel 7 Grond-
wet, gold, dat het de overheid was die de normale vrijheid beperkte, zij het
alleen van degene die in een bijzondere verhouding tot haar trad of was getreden,
welke in de ambtenaarsverhouding lag opgesloten. Deze ambtenaar was geroe-
pen de overheid bij te staan in de vervulling van haar taak en wellicht zelfs
geroepen als orgaan van de gemeenschap op te treden. Van der Pot meende dat
het gelet op de oorsprong der grondrechten, volkomen buiten hun strekking lag
om iets te bepalen over de verhoudingen binnen het hi€rarchisch geordende
apparaat, dat de bestuurstaak in al zijn geledingen verzorgt, om voor die
verhoudingen de tot bevelen bevoegden in hun vrijheid van bevelen te beper-
ken.1)

Hij legde derhalve de volle nadruk op het belang van de gezagsuitoefening
van de overheid met betrekking tot (ambtelijke) dienstverhoudingen. Voor die
gezagsuitoefening konden grondrechten, gelet op hun oorsprong, geen regels
geven.

4.3 Internationale regelingen over grondrechten

In december 1948 aanvaardde de Algemene Vergadering der Verenigde Naties
de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens.2) Deze verklaring zou
Minister-president Drees bij de interpellatie-Wagenaar in februari 1952 over de
maatregelen tegen ambtenaren-communisten in zijn beschouwingen betrekken.
Het Verdrag van San Francisco (1948) betreffende de vrijheid tot het oprichten
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van vakverenigingen en de bescherming van het vakverenigingsrecht, zou
eveneens in dat debat aan de orde komen. Het verdrag legt aan de verdrags-
partijen, leden van de ILO, de plicht op tot erkenning van verschillende
aspecten van de vrijheid van werknemers en werkgevers zich te organiseren.
Artikel 2 betreft het recht van werknemers en werkgevers zonder voorafgaande
goedkeuring organisaties van eigen keuze op te richten, alsmede het recht lid te
worden op geen andere voorwaarden, dan dat de leden zich naar de statuten van
die organisaties zullen gedragen. Artikel 3 ziet op het recht van vrije interne
organisatie. Artikel 8, eerste lid, bepaalt, dat men bij de uitoefening van de
.verdragsrechten gehouden is tot eerbiediging van de wetten van het land. Op
deze bepaling zou Minister-president Drees zich beroepen ter verdediging van
de aanwijzing in 1951 van de Eenheidsvakcentrale krachtens artikel 97b
A.R.A.R. Artikel 9 stelt, dat de mate waarin de waarborgen van het verdrag
gelden ten aanzien van de gewapende macht en de politie door nationale
wetgeving zal worden'bepaald (een uitzondering, die ook in andere internatio-
nale verdragen over grondrechten voorkomt).3)

In de derde plaats vermeld ik het Europees Verdrag tot bescherming van de
rechten van de mens en de fundamentele vrijheden van 4 november 1950, Dit
verdrag trad in 1954 voor Nederland in werking.4) Het verdrag dat is geént op de
genoemde Universele Verklaring, bevat een aantal rechtstreeks werkende bepa-
lingen over onder meer vrijheidsontneming, procesgaranties, eerbiediging van
het privé-leven, vrijheid van godsdienst, meningsuiting, vergadering, vereni-
ging, en een uitdrukkelijk verbod van discriminatie ten aanzien van verdrags-
rechten. Afgezien van de rechtstreckse binding van nationale instanties aan de
rechten van het verdrag, biedt het verdrag de mogelijkheid van een (individueel)
klachtrecht bij organen van het verdrag. In 1976 heeft het krachtens dit verdrag
opgerichte Europees Hof voor de Rechten van de mens een voor het onderwerp
van dit preadvies belangwekkende uitspraak gedaan in een beroepszaak van
enkele Nederlandse dienstplichtigen tegen aan hen opgelegde tuchtstraffen (vgl.
hoofdstuk 1 preadvies).5) :

4.4 Zuiveringsregelingen

Van de nationale regelingen, die betrekking hebben op mijn onderwerp, ver-
meld ik de Koninklijke besluiten van 12 mei 1945 (Stb. F.70). 2 augustus 1945
(Stb. F.132) en 10 oktober 1945 (Stb. F.221) die de ontslagregeling en zuivering
van foute ambtenaren regelden. Het eerste besluit bepaalde in artikel 1 dat in
afwijking van het ter zake bepaalde in de krachtens de Ambtenarenwet vast-
gestelde voorschriften of in andere wetten waarin de rechtspositie van betrok-
kene was geregeld, aan een ambtenaar op wie de Ambtenarenwet van toepassing
was, ongevraagd eervol ontslag kon worden verleend, indien naar het oordeel
van het bevoegde orgaan, de houding van de betrokkene voor of tijdens de
bezetting, gerekend met de betekenis en de verantwoordelijkheid van het door
hem beklede ambt, zodanig was geweestdat hij het voor het verdere vervullen van
het ambt nodige algemene vertrouwen had verloren. Het tweede besluit bepaal-
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de onder meer ten aanzien van verschillende categorieén van (semi-)overheids-
personeel, dat personen ontslagen konden worden, indien zij: 1. van ontrouw
aan de zaak van het Koninkrijk of aan de Kroon hadden doen blijken; 2. door
gedragingen of uitlatingen blijk hadden gegeven van een nationaal-socialisti-
sche geestesgesteldheid; 3. voor of tijdens de bezetting een houding hadden
aangenomen, welke gegronde reden gaf voor de verwachting dat zij niet de
getrouwe medewerking aan het herstel van het vaderland zouden verlenen; 4. op
enigerlei andere wijze in ernstige mate te kort waren geschoten in het betrachten
van de juiste houding in verband met de bezetting (Zuiveringsbesluit 1945). Het
besluit van 10 oktober verving tenslotte het besluit van 12 mei en bepaalde onder
meer, dat ongevraagd (eervol) ontslag kon worden verleend, indien na een
onderzoek krachtens het Zuiveringsbesluit geen termen aanwezig waren voor
ontslag krachtens dat besluit, doch de houding van betrokkene in verband met de
bezetting zodanig was geweest, dat hij in zijn betrekking niet kon worden
gehandhaafd. Het ontslag krachtens het Zuiveringsbesluit had een diffamerend
karakter. Het strekte ertoe ontrouwe personen, die zich onwaardig hadden
gedragen in een tijd waarin het land in nood verkeerde, en die min of meer actief
de verzetsstrijd van het Nederlandse volk hadden ondermijnd, onder meer uit
overheidsdienst te verwijderen. De besluiten van 12 mei en 10 oktober hadden
betrekking op personen die ernstige fouten hadden gemaakt met betrekking tot
hun ambtsopvatting, maar niet onder de termen van het Zuiveringsbesluit
vielen, aldus Minister van Binnenlandse Zaken Beel in de (voorlopige) Tweede
Kamer op 22 januari 1946 in het debat over de Nota omtrent een aantal punten
van regeringsbeleid.®)

4.5 Enkele gevallen o.a. betreffende militaire officieren

Het eerste geval met betrekking tot de periode 1945-1955, betrof het besluit van
de Ministerraad, dat deelname door ambtenaren aan bepaalde inkoopverenigin-
gen (die de distributieregelingen doorkruisten) ongewenst werd geacht. Tevens
werd verboden om voor het werk i.v.m. die verenigingen gebruik te maken van
diensttijd of dienstfaciliteiten.?)

In september 1946 werd op vragen van het P.v.d. A.Kamerlid Logemann naar
maatregelen tegen Vrij Nederland in legerkantines geantwoord, dat het weren
uit de kazernes van algemeen in den lande gelezen dagbladen die bepaalde delen
van de Nederlandse publieke opinie vertegenwoordigden, in het algemeen niet
juist was. Ontoelaatbare discriminatie tussen politieke richtingen moest bij
maatregelen worden voorkomen.$8)

Persbericht Kruls e.a. kwesties rond onafhankelijkheid Indonesié

De onderhandelingen over de onafhankelijkheid van Indonesi€ en het rege-
ringsbeleid ter zake leidden tot verschillende problemen m.b.t. de vrijheid van
meningsuiting ten aanzien van de krijgsmacht. Bij de behandeling van het
wetsontwerp dienstplichtvoorzieningen in oktober 1946 sneed het Tweede Ka-

____merlid_Schoonenberg het weren van ‘‘De Waarheid’’ uit militaire inrichtingen
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aan. Minister van Oorlog Fiévez antwoordde, dat ‘‘De Waarheid’’ en enkele
andere periodieken voor militairen waren verboden en uit kazernes werden
geweerd in verband met de artikelen, die speciaal de laatste weken (voor 10
oktober 1946) in deze bladen hadden gestaan met betrekking tot de uitzending
van troepen naar Indonesi€¢. Door deze artikelen had een aantal militairen zich
laten aansporen tot strafbaar gedrag en zich aan strafvervolging blootgesteld. De
Minister meende de aan zijn verantwoordelijkheid toevertrouwde militairen
daarvoor te moeten behoeden, door die periodieken binnen de kazernes te
verbieden.?®)

Een maand later werden bij de behandeling van de begroting van defensie
vragen gesteld over de bespreking, die admiraal Helfrich en de chef Generale
Staf Kruls met de Koningin hadden gehad over de militaire aspecten van de
ontwerpovereenkomst van Cheribon. In het bijzonder het kritische persbericht,
dat Kruls na afloop van het overleg over deze zaak had doen uitgaan had van
verschillende sprekers het misnoegen opgewekt. Zij veroordeelden het pers-
bericht als stemmingmakerij tegen de resultaten van de onderhandelingen (Vor-
rink, Vermeer, Schoonenberg). Tilanus verdedigde het optreden. Hij vroeg zich
af waarom de betrokkenen als Nederlandse staatsburgers niet op bescheiden
wijze hun mening ter zake mochten uitspreken. Minister van Oorlog Fiévez
verklaarde dat het bezoek van Helfrich en Kruls aan de Koningin zijn instem-
ming had gehad. Hij betreurde echter het zich uitspreken van Kruls tegenover
het A.N.P.19) In de Eerste Kamer stelde de Minister enige maanden later op
vragen, dat het van zelf sprak dat de regering de ten uitvoerlegging van haar
politick, haar staatkunde niet zou kunnen toevertrouwen aan leiders, die lijn-
recht tegenover deze politiek stonden. De regering zou daarmee geen genoegen
kunnen nemen, want ze zou niet verzekerd zijn van de uitvoering van haar
politiek. In generaal Kruls had hij echter het volle vertrouwen.1?)

In december 1946 stelde het Tweede Kamerlid De Wilde vragen, waarom het
in een militaire werkplaats verboden was om instemming te betuigen met het
zogenaamde anti-Linggadjati-comité door het tekenen van opgemaakte lijsten
en of deze maatregel niet in strijd was met de vrijheid van meningsuiting en het
recht van petitie. Minister Fiévez antwoordde, dat hij het recht van vrije
meningsuiting en van petitionnement erkende. Acties tegen het regeringsbeleid
dienden echter buiten het dienstressort van de Koninklijke Landmacht en de
daartoe behorende instellingen te worden gehouden.12) Een laatste kwestie in
verband met het beleid ten aanzien van Indonesié betrof uitlatingen van de
gepensioneerde generaal-majoor Diirst Britt. Deze had in mei 1954 op een
bijeenkomst van het Veteranen Legioen Nederland te Amsterdam opgemerkt,
dat de eerste politionele actie in Indi€ helaas werd stopgezet op een tijdstip, dat
men nog alles had kunnen bereiken. Als er ooit een moment was geweest, dat het
leger niet had moeten gehoorzamen (omdat men in hogere kringen niet goed was
ingelicht) was het op de dag dat deze eerste actic moest worden gestaakt.
Minister Staf achtte de uitlating ook voor een gepensioneerd opperofficier onge-
past en in strijd met de geest van het Reglement krijgstucht.13)
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Onislag Kruls

In verband met verschillen van inzicht tussen de chef Generale Staf Kruls en
Minister s’Jacob van Oorlog over de organisatie van de Nederlandse defensie
en openbare uitlatingen van Kruls over dit onderwerp, werd deze in januari 1951
van zijn functie ontheven. Er deden zich reeds enige tijd problemen met
betrekking tot het defensiebeleid voor. In oktober 1950 was Minister van
Oorlog Schokking afgetreden wegens kritiek op zijn beleid. Minister s’Jacob,
zijn opvolger, die nog in oktober aantrad, wilde snel tot beslissingen komen over
de organisatie van de strijdkrachten. Hij meende dat lang genoeg plannen waren
gemaakt en dat knopen moesten worden doorgehakt. Na het nodige overleg,
waarbij soms van divergerende inzichten bleek, werd, aldus s’Jacob in ant-
woord op Kamervragen, eind december 1950 in overeenstemming met de chef
Generale Staf een program voor 1951 opgesteld. Enkele weken later, nadat
inmiddels de regering zich achter het plan had gesteld, trad de chef Generale Staf
Kruls op eigen gezag naar buiten en maakte propaganda voor een geheel ander
idee, dat een veel zwaardere organisatie- van de strijdkrachten beoogde. Naast
het tijdsverlies, dat met uvitvoering van dit andere plan naar het oordeel van
minister s’Jacob gepaard zou gaan, stelde deze, dat hij de politicke wereldsitua-
tie niet zo beoordeelde dat hij bereid was de verantwoordelijkheid te dragen voor
de diepingrijpende maatregelen om tot die nieuwe taakstelling te komen. Op
grond van het te grote verschil van instelling had hij vervolgens Kruls van zijn
functie ontheven om met een nieuwe functionaris te beginnen van wie mocht
worden verwacht, dat geen principiéle verschillen met de Minister van Oorlog
het grote werk van de legeropbouw zouden belemmeren of in gevaar brengen.14)

4.6 Communisten en overheidsdienst

De ontwikkelingen in de internationale verhoudingen (groeiende tegenstelling
tussen Oost en West; Tsjecho-Slowakije 1948; oprichting NAVO 1949; Korea
1950-1953) werkten vanaf 1947 door in de opstelling tegenover communisti-
sche invloeden in het overheidsapparaat. De C.P.N. ori€nteerde zich op het
Oostblok en werd als een verlengstuk van dat Oostblok gezien (Minister-presi-
dent Drees bij interpellatie-Wagenaar, februari 1952). De weerstanden tegen
communisten op bepaalde ambtelijke posten culmineerden in de beschikking
van 17 december 1951 van de minister-president krachtens artikel 97b
A.R.A.R. (en bepalingen uit enkele andere rechtspositiereglementen), waarbij
de C.P.N. en haar verwante organisaties als onder meer de Eenheids. Vak-
centrale en de daarbij aangesloten bedrijfsbonden, om de doeleinden die ze
nastreefden of de middelen die ze aanwendden, werden aangewezen als organi-
saties, welke de behoorlijke vervulling door de ambtenaar in ’s Rijksdienst van
zijn plicht als zodanig in gevaar konden brengen of schaden. Aan de lagere
openbare lichamen werd verzocht dienovereenkomstig te handelen. %) Aan deze
maatregel ging vanaf het jaar 1948 een voortdurende aandrang vanuit beide
Kamers vooraf om tot maatregelen te komen tegen communistische invloeden in
_het ambtelijk apparaat en de krijgsmacht.16) Reeds in 1948 werd dienovereen-
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komstig de commissie in verband met de toepassing van artikel 97b A.R.A.R.
weer ingesteld. De regering meende echter tot in 1951, dat een aanwijzing van
organisaties krachtens artike] 97b A.R.A.R. enerzijds te weinig bood. Men kon
immers het lidmaatschap van de verboden organisatie opzeggen. Anderzijds zou
een aanwijzing, door haar algemene karakter over het doel heenschieten. Mi-
nister-president Drees verklaarde echter bij de debatten over de aanwijzing, dat
uiteindelijk in de afweging de wens om de ambtenaren te laten weten waar zij
aan toe waren en de wens van de commissie van advies over de toepassing van
artikel 97b A.R.A.R. om duidelijke richtlijnen te krijgen, de balans naar de
uitdrukkelijke aanwijzing van organisatiecs hadden laten doorslaan. Blijkens
mededelingen van de Minister-president werd artikel 97b tot eind 1951 in feite
nog niet toegepast.?)

Over de beschikking van de Minister-president van 17 december 1951 werden
twee debatten gehouden. Een kort debat op 21 december 1951 n.a.v. vragen van
het Tweede Kamerlid Burger (P.v.d.A.)en een interpellatie van Minister-presi-
dent Drees door het communistische Kamerlid Wagenaar op 5 februari 1952.

Vier aspecten van deze debatten acht ik van belang: 1. de overwegingen voor
de maatregelen; 2. de betekenis van de maatregelen in de toepassingspraktijk;
3. hun aanvaardbaarheid in een democratische rechtsstaat en hun verhouding tot
de grondrechten; 4. de rechtswaarborgen van de procedure van advies ex artikel
97b A.R.A,R.

Overwegingen voor de maatregelen

Minister-president Drees deelde op S februari 1952 mee, dat de regering na de
staatsgreep in Tsjecho-Slowakije door benoeming van de commissie de toepas-
sing van artikel 97b A.R.A.R. weer mogelijk had gemaakt. De Nederlandse
communistische partij had de machtsgreep van de Tsjechische communisten
verdedigd met de gebruikelijke voorstelling, dat het de anti-democraten waren
die een staatsgreep wilden ondernemen en dat de communisten dit hadden
verhinderd. Met het oog op de mogelijkheid, dat zich ook in Nederland een
streven zou kunnen ontwikkelen tot misbruik van bepaalde posities, zij het niet
op dezelfde wijze als in Tsjecho-Slowakije, was de commissie weer samen-
gesteld. Mededeling daarvan was aan de Staten-Generaal gedaan. Na lang
aarzelen had de regering verder besloten ex artikel 97b een lijst van organisaties
op te stellen.18) Op 21 december had de Minister-president reeds gesteld, dater
onder de tegenwoordige omstandigheden overwegende redenen waren om zo-
veel mogelijk te waken tegen het handhaven van personen in overheidsdienst
die, wanneer spanningen zouden optreden, een gevaar voor de rechtsorde
zouden kunnen opleveren. Dit gold in het bijzonder voor plaatsen waar van
vertrouwelijke gegevens kon worden kennis genomen of waar storing van de
werkzaamheden vitale belangen zou kunnen schaden. Het was van algemene
bekendheid, door gedragingen en uitlatingen van communistische zijde hier te
lande en elders, dat communistische organisaties streefden naar een totalitair
staatsbestel, daarbij toepassing van vrijwel alle daartoe dienstige middelen
geoorloofd achtten en de internationale consignes van het Sovjet-blok volgden.
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Duidelijk was bijvoorbeeld gebleken dat de Eenheids Vakcentrale, die na de
bevrijding de schijn wekte of zij de bij velen levende wens naar organisatorische
eenheid van alle arbeiders wilde bevredigen, in werkelijkheid van het begin af
een communistisch karakter had en werd gebruikt voor het verkrijgen van
belangrijke gegevens uit de industrie, ook van andere aard dan voor de normale
vakbeweging nodig zouden zijn. Bij instructies in besloten vergaderingen werd,
aldus de Minister-president, aan bepaalde groepen van werkers opdracht gege-
ven om te zorgen voor de mogelijkheid te zijner tijd technische storingen in het
leven te roepen, waardoor bedrijven stil konden worden gelegd zonder dat de
oorzaken der storingen onmiddellijk zouden kunnen worden gevonden. Tevens
was bij een dergelijke instructie verklaard, dat zoveel mogelijk moest worden
getracht om op bepaalde punten een voor communisten betrouwbaar ambtena-
renkader te krijgen, dat bereid was de touwtjes in handen te nemen als er wat
gebeurde.1?) Verder wees hij op S februari op spionagegevallen in het buiten-
land van oostblokagenten, waar altijd communisten van het eigen land in waren
verwikkeld; op de sterkere verbondenheid van Nederlandse communisten aan de
Sovjet-Unie, dan aan Nederland; op de verklaringen van communisten dat, als
er oorlog met de Sovjet-Unie zou uitbreken, zij natuurlijk aan de kant van de
Sovjet-Unie zouden staan; op de toenemende dreiging van de Sovjet-Unie en op
de politieke dwang en onvrijheid in oostbloklanden. Deze gegevens en overwe-
gingen hadden, zo besloot Drees, geleid tot dubbele maatregelen; aansluiting bij
de NAVO en beperkte maatregelen voor inwendige bescherming.20)

De communistische spreker Wagenaar wees van zijn kant op de Amerikaanse
oorsprong van de maatregel. De bedoeling van de maatregelen, die zijns inziens
op bevel van Amerika in de landen van het Atlantisch Pact werden doorgevoerd,
was het uitschakelen van de binnenlandse verzetsfactor tegen de politiek van
oorlog en fascisme. De Nederlandse regering, wier positie steeds meer was
verzwakt, schiep zich de gelegenheid tegen de communisten, de beste verdedi-
gers van de belangen van het volk te velde kunnen trekken. De regering had naar
zijn oordeel geen enkel feit aangevoerd ter staving van haar beweringen over
onjuiste gedragingen van communistische zijde.

Het nieuwe beginselprogram van de C.P.N. liet zien, dat men uitsluitend
langs de weg der overtuiging en niet met gewelddaden het volk met zich mee
wilde en zou krijgen. De C.P.N. bepaalde zelf haar politiek, in haar eigen
democratische organisatie, zonder enige inmenging van buitenaf. Bij het bepa-
len van haar politick ging zij echter uit van de studie van de ervaringen en de
successen van de Sovjet-Unie en de communistische partij in de Sovjet-Unie.
De Sovjet-Unie had immers het bewijs geleverd dat de socialistische produktie-
wijze de kapitalistische verre overtrof en de voortbrengst van alles wat voor een
voorspoedig leven nodig was verzekerde. De Sovjet-Unie had zich bevrijd van
het wereldstelsel van imperialisme. Daarom was de verdediging, bescherming
en ondersteuning van de Sovjet-Unie de eigen zaak van de Nederlandse arbei-
dersklasse en van alle vooruitstrevende Nederlanders.21)

Betekenis van de maatregelen in de toepassingspraktijk
__De_door de regering gestelde criteria voor opneming van organisaties in de
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lijst waren zoals vermeld: 1. dat zij streefden naar een totalitair staatsbestel; 2.
de toepassing van vrijwel alle daartoe dienstige middelen geoorloofd achtten; 3.
de internationale consignes van het Sovjet-blok volgden. Het lidmaatschap van
een van de vermelde organisaties vormde geen dwingende reden voor ontslag,
maar gaf een gegronde aanwijzing. Onderzoek van het concrete geval door de
commissie en regering zou de uiteindelijke beslissing opleveren. In dat onder-
zoek zou in het bijzonder worden gelet op de mogelijkheden, die de functie van
betrokkene bood om van vertrouwelijke gegevens kennis te nemen en/of door
storing van werkzaamheden vitale belangen te schaden.22) In zijn bijdrage aan
het debat wees P.v.d.A.-fractieleider Burger erop, dat de regering middelen te
baat mocht nemen om te verzekeren dat zij de zeggenschap over het ambtelijk
apparaat zou houden. Niet de overtuiging, maar de ontbrekende geschiktheid
van de anti-democraat om in kritieke omstandigheden een democratische sleutel-
positie te bekleden vormde de reden voor een eventueel — per geval te beoorde-
len — ontslag.23) De woordvoerder van de K.V.P. benadrukte de vertrouwens-
band en’de sfeer van volstrekt vertrouwen die er tussen overheid en onderge-
schikt ambtenarenapparaat moest bestaan; een zodanige sfeer, dat men zich
geen zorgen hoefde te maken over een mentaliteit die voor de staatsgemeen-
schap zelf verderfelijk en ondermijnend moest worden geacht.24)

Democratische rechtsstaat en grondrechten

In antwoord op de vragen van Burger op 21 december stelde Minister-presi-
dent Drees, dat de regering de democratie moreel gerechtigd achtte om ter
bescherming van het algemeen belang en in het bijzonder van de menselijke
vrijheden, beperkingen op te leggen aan hen van wie duidelijk gebleken was dat
zij, als zij aan het bewind kwamen, de rechten en vrijheden van andersdenken-
den zouden vernietigen. Daarbij was voorzichtigheid geboden, omdat aan zulk
ingrijpen in een democratie ook ernstige bezwaren waren verbonden. Een van de
wezenlijke kenmerken van een democratie moest immers verdraagzaamheid
zijn.25) Burger gaf op 5 februari als zijn opvatting dat maatregelen als de
besproken voor de (Westerse) democratieén een probleem vormden. De Wes-
terse democratie€n wilden zonder aantasting van vrijheid van meningsuiting van
onder meer haar ambtenaren regeren. Het vinden van normen om enerzijds de
regeringsmacht te handhaven en anderzijds de geestelijke vrijheid niet aan te
randen was een groot democratisch belang. Niet om de communisten, maar om
wille van de democratie zelf werd die vraag ernstig genomen, aldus Burger.26)

Reeds op 18 december, bij de begrotingsbehandeling van Onderwijs, wees
het communistische Tweede Kamerlid Gortzak op de strijd, die zijns inziens
bestond tussen de beschikking van de Minister-president van 17 december en de
artikelen 5 en 9 Grondwet.2?) Bij de interpellatie op 5 februari werd van
communistische zijde betoogd, dat artikel 97b A.R.A.R. en de daarop geba-
seerde beschikking van de Minister-president in strijd waren met artikel 9
Grondwet. Dit artikel stond slechts bij wet beperking toe in het belang der
openbare orde. De krachtens artikel 9 gegeven wet van 1855 over het recht van
vereniging en vergadering repte niet over een uitzonderingspositie voor amb-
tenaren. Struycken’s opvatting, dat de ambtenaarsverhouding een bron kon zijn
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voor bijzondere beperkingen zag voorbij aan deze duidelijke grondwettelijke
bepaling. Verder kon van bepalingen van openbare orde, als artikel 9 Grondwet
niet worden afgeweken. Ter staving van deze opvatting over de gelding van
artikel 9 Grondwet voor de ambtenaarsverhouding, werd een beroep gedaan op
Kranenburg.28) Verder werd gesteld dat de artikelen 97b A.R.A.R. en de
beschikking streden met het Europese mensenrechtenverdrag en met, voor wat
betreft de aanwijzing van de Eenheids Vakcentrale, het verdrag van San Fran-
sisco over de vakverenigingsvrijheid van 1948. Over de grondwettigheidsvraag
hield het Kamerlid Dassen een betoog. Deze vraag, zo stelde hij, was reeds in
1904, 1905 en in de dertiger jaren besproken. De regering had toen evenals ten
aanzien van de aande orde zijnde kwestie, op het standpunt gestaan, dat hettreffen
van maatregelen ten aanzien van de verenigingsvrijheid van ambtenaren niet in
strijd was met de grondwettelijke vrijheid van art. 9 Grondwet. Verschillende
staatsrechtgeleerden hadden hiervoor het betoog geleverd, onder wie Struyc-
ken, Van der Pot en tot op zekere hoogte ook Kranenburg. Voor de verhouding
binnen het hiérarchisch verband tussen overheid en ambtenaren gaf het grond-
wetsartikel geen regeling.29)

Minister-president Drees wees erop, dat verschillende opvattingen over de
gelding ter zake van grondwetsbepalingen mogelijk waren. De vraag was
uitvoerig besproken bij vorige gelegenheden — artikel 97b gold reeds sinds lang.
Er was daarom geen reden de bekende beschouwingen wederom te houden.
Regering en Staten-Generaal hadden na uitvoerige discussies gedurende vele
jaren, daarover in een bepaalde zin geoordeeld. Daarin was geen verandering
gekomen. Het ging om niets nieuws.3%) Het verdrag over de vakverenigings-
vrijheid eiste de eerbiediging van de wetten van het land. De Verklaring van de
Rechten van de Mens gaf verder aan, dat er eisen mochten worden gesteld in het
belang van de openbare orde en het algemeen welzijn in de democratische
landen. Artikel 30 van die verklaring zei, dat geen bepaling ervan zo mocht
worden uitgelegd, dat welke Staat, groep of persoon dan ook daaraan enig recht
kan ontlenen om iets te ondernemen of handelingen van welke aard ook te
verrichten, die vernietiging van een van de rechten of vrijheden, in die verkla-
ring genoemd, ten doel hadden.3?)

Procedure i.v.m. artikel 97b A.R.A.R.

Wagenaar uitte verder kritiek op de procedure bij de commissie ex artikel 97b
A.R.A.R. Er was geen vrije keuze van raadsman bij de behandeling van een
geval door de commissie (de voorzitter van de commissie kon toelating van een
bepaalde raadsman weigeren; K.b. 25 maart 1939: Stb. 180; artikel 5, derde lid
laatstelijk gewijzigd bij K.b. 14 november 1951, Stb. 488). Verder konden
krachtens artikel 5 andere ambtenaren buiten aanwezigheid van de betrokken
ambtenaar en diens raadsman worden gehoord en konden gegevens door de
commissie worden onderzocht, waarvan de betrokken ambtenaar geen kennis
mocht nemen. Minister-president Drees antwoordde, dat openbaarheid voor
betrokkene beginsel was maar dat onder andere in verband met bron-
bescherming een uitzondering mogelijk moest zijn. De feiten waarvan betrok-

kene werd beschuldigd zouden hem echter altijd- worden meegedeeld. Hij
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besloot zijn opmerkingen op dat punt met te stellen dat het vooral aankwam op
de samenstelling van de commissie. Deze zou aan de ambtenaar de nodige
waarborgen moeten geven.

Uit dit debat blijkt dat het standpunt van de regering en van de meerderheid der
Tweede Kamer van voor 1940 over de niet gelding van grondwettelijke bepalin-
gen over grondrechten voor de rchtsverhouding overheid-ambtenaren — de op-
vatting Struycken — ook in 1955 door regering en meerderheid der Tweede Ka-
mer werd verdedigd. Bijde motivering vande afwijzing vande gelding van grond-
rechten voor de ambtenaarsverhouding werd zelfs in de Kamer en door de
Minister-president een beroep gedaan op die eerdere opvattingen.

Bij besluit van 15 augustus 1970 werd het tweede lid van artikel 97b A.R.A.R.
ingetrokken; op deze bepaling steunde de bevoegdheid van de Minister-presi-
dent om organisaties aan te wijzen waarvan het lidmaatschap een grond van
ontslag kon vormen of vormde. Daarmee verviel, zo werd in de toelichting op
dat besluit meegedeeld, de beschikking van de Minister-president van 17 de-
cember 1951. In deze toelichting werd verder opgemerkt, dat lidmaatschap van
een der in de beschikking vermelde organisaties nimmer automatisch had geleid
tot een ontslag op grond van artike] 97b A.R.A.R. Er bevonden zich, aldus deze
toelichting (in 1970) in rijksdienst, zij het niet in vertrouwensfuncties, personen
die lid waren van een vereniging vermeld in de lijst.33) Bij de behandeling van
de begrotingen 1953 en volgende jaren stelde de C.P.N.-fractie nog herhaalde-
lijk de maatregelen ten aanzien van communistische organisaties aan de orde.
Voor zover ik heb kunnen nagaan heeft er geen parlementaire gedachtenwisse-
ling ter zake meer plaatsgevonden.34)

4.7 Weigering hoogleraar in Amsterdam te benoemen; positie gehuwde
ambtenares

In december 1947 werd bij de begrotingsbehandeling van Onderwijs voor 1948
in de Tweede Kamer door het Kamerlid Van Walsum de benoemingsvoordracht
aangesneden die vanuit de G.U. Amsterdam aan de gemeenteraad van Am-
sterdam was gedaan voor een drietal hoogleraarsposten aan de in oprichting
zijnde zevende faculteit van de Gemeentelijke Universiteit. De gemeenteraad
had voor elke post een aanbeveling van slechts €één kandidaat gekregen, terwijl
de Verordening tot regeling van de Universiteit van Amsterdam eiste dat voor
elke te vervullen plaats van een hoogleraar een met redenen omklede aanbeve-
lingslijst moest zijn ingediend. De gemeenteraad benoemde de voorgedragen
personen. Minister Gielen van Onderwijs antwoordde dat hi) zijn mening nog
niet kon geven.35) '

Kort daarop weigerde hij de benoemingen te bekrachtigen. Hij motiveerde zijn
weigering met het formele argument, dat de aanbevelingslijst niet voldeed aan te
stellen eisen en met de opmerking dat er voor de desbetreffende leerstoelen
verscheidene personen in den lande aanwezig waren, die in wetenschappelijk
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opzicht ten minste de te benoemen personen evenaarden.36)

Van der Horst deelt in zijn boek ‘‘Ambtenaar en grondrechten’’ mee, dat in
feite de Minister bezwaren had tegen de politieke gezindheid der benoemden.37)
Een zodanig verwijt werd ook door communistische Eerste Kamerleden tegen
de Minister gericht.38)

Als laatste onderwerp van deze periode vermeld ik enkele vragen over de positie
van de gehuwde vrouw als ambtenares. In het voorlopig verslag van de Tweede
Kamer over hoofdstuk I van de begroting voor 1949 herinnerden vele leden
eraan dat in het late najaar van 1947 aan de gehuwde ambtenaressen te kennen
was gegeven, dat de door de regering reeds eerder bij circulaire aangekondigde
ontslagen waren opgeschort tot 1 januari 1950. In haar antwoord stelde de
regering, dat zij moest uitgaan van artikel 97 A.R.A.R. (zie hiervoor hoofdstuk
2, par. 2 en 3) welk artikel behoudens in enkele uitzonderingsgevallen voor-
schreef dat aan de ambtenares, die in het huwelijk trad eervol ontslag werd
verleend. De regering veronderstelde de motieven (bevordering van het gezinsle-
ven) die destijds tot de uitvaardiging van deze bepaling hadden geleid, als
bekend. Tijdens en kort na de bezetting moest door buitengewone omstandighe-
den aanvaard worden, dat het aantal gehuwde vrouwen in overheidsdienst sterk
was gestegen. Er diende echter naar te worden gestreefd het beginsel van artikel
97 A.R.A.R. zo spoedig mogelijk weer tot zijn recht te doen komen.39)

Bij de begrotingsbehandeling voor 1954 antwoordde verder de Minister van
Binnenlandse Zaken op een desbetreffende vraag, dat in beginsel bij de bezoldi-
ging van overheidspersoneel bij gelijkwaardige arbeid geen verschil in beloning
voor mannen en vrouwen behoorde te worden gemaakt. Bij het Rijk bestond dit
verschil ook niet. Wel signaleerde hij het probleem van functies die vitsluitend
door vrouwen werden vervuld. De invoering van werkclassificatie zou daarvoor
een oplossing moeten brengen.4%)

4.8 Jurisprudentie

Uit de jurisprudentie tussen 1945 en 1955 acht ik zeven gevallen interessant. De
twee eerste gevallen betreffen maatregelen tegen ambtenaren die in de oorlog
een onjuiste houding hadden ingenomen. Daarna volgen twee ontslaggevallen
van ambtenaren die zich door personen met wie zij een ambtelijke relatie
hadden, in de privé-sfeer lieten bevoordelen en twee ontslagen van ambtenaren,
die tijdens hun dienstvervulling zich zodanig dwars opstelden en moeilijkheden
maakten dat tot ontslag werd overgegaan. Bij het eerste van deze twee gevallen
speelt ook de meningsuiting in de werksfeer. In het preadvies verdedig ik het
standpunt dat meningsuiting tijdens de functievervulling in beginsel buiten de
grondrechtelijke garanties met betrekking tot meningsuiting behoort te vallen.
De vrije gezagsuitoefening over de functievervulling moet mijns inziens in dat
opzicht in beginsel prevaleren. Het geval vormt een illustratie van problemen in
dat kader.

Ten slotte vermeld ik een ontslag van een belastingambtenaar, die wegens een
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onherroepelijke strafrechtelijke veroordeling tot een voorwaardelijke vrijheids-
straf werd ontslagen.

Maatregelen i.v.m. houding in bezertingstijd

Het eerste geval betrof een onderwijzer bij het openbaar onderwijs, die in de
bezettingstijd lid was geweest van de N.S.B. De minister van Onderwijs
oordeelde dat betrokkene zich daardoor zodanig had gedragen, dat zijn herplaat-
sing bij het onderwijs niet wenselijk was. Daarom werd zijn wachtgeld vervallen
verklaard. De Kroon onderschreef in beroep dit oordeel.*1)

Het tweede geval betrof een onderwijzer die in 1944 en 1945 meermalen
anonieme brieven had geschreven aan Duitse en andere instanties, waarin hij
handelingen vermeldde, in strijd met door de Duitsers of handlangers genomen
maatregelen en personen noemde, die in strijd daarmee handelden. Ook in dit
geval oordeelde .de Kroon in beroep tegen een vervallen verklaring van het
wachtgeld van betrokkene, dat terecht was geoordeeld dat betrokkene zich
zodanig had gedragen, dat zijn herplaatsing bij het onderwijs niet wenselijk
was.42)

Bevoordeling

De twee gevallen waarin ambtenaren zich in de privé-sfeer lieten bevoor-
rechten door personen, met wie zij in hun ambtelijke functie van doen hadden,
betroffen een ingenieur die na de oorlog belast was met materiaaltoewijzing
voor bouwwerken. Hij had in verband met deze materiaaltoewijzing voorrechten
verkregen bij privé-aankopen van hem en zijn gezinsleden.43) Een ambtenaar
van Economische Zaken die ambtelijk werkzaamheden verrichtte bij het uitge-
ven van bedrijfsvergunningen had zich door aanvragers van zo’n vergunning
twee maal op dure diners laten trakteren. Verder had hij bij aanvragers van een
bedrijfsvergunning een adviseurschap aanvaard. Het ontslag van beide amb-
tenaren werd door de rechter juist bevonden.44)

Moeilijkheden in de werksfeer

Het eerste geval omtrent moeilijkheden in de werksfeer betreft een hoofd-in-
genieur van een gemeentelijk gasbedrijf die voortdurend overhoop lag met
achtereenvolgende directeuren van dat bedrijf over werkopdrachten. Hij hield
ondanks aanwijzingen van deze directeuren vast aan zijn eigen inzichten om-
trent het uitvoeren van opdrachten. Betrokkene werd beoordeeld als een ijverig,
nauwgezet en onkreukbaar ambtenaar. Zijn weigerachtige houding ten opzichte
van duidelijke opdrachten van de directie vormde echter uiteindelijk grond voor
ontslag.45) Hetzelfde overkwam een onderwijzeres aan het openbaar onderwijs.
Zij had voortdurend moeilijkheden met personen in haar werkomgeving. Om
die reden was zij reeds verschillende keren naar andere scholen overgeplaatst.
Ook op de laatste school kreeg zij weer moeilijkheden met het schoolhoofd. Zij
adviseerde daarop de ouders om hun kinderen naar een andere school over te
plaatsen. Het gemeentebestuur ontsloeg haar uiteindelijk wegens ongeschikt-
heid. In beroep handhaafde de Kroon dit ontslag.46)
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Ontslag wegens vrijheidsstraf

Het ontslag wegens onherroepelijke veroordeling tot vrijheidsstraf wegens.
misdrijf betrof een grenscommies der belastingen. Deze was wegens verduiste-
ring door de rechtbank te Arnhem veroordeeld tot 12 maanden voorwaardelijke
gevangenisstraf. Bij de strafoplegging had de rechtbank verwezen naar het
voorlichtingsrapport over betrokkene, waarin een voorwaardelijke gevangenis-
straf met toezicht werd geadviseerd, omdat kans op herhaling zeer gering zou
zijn en bij een onvoorwaardelijke gevangenisstraf van een terugbetaling van het
verduisterde niets zou komen en het gezin-van verdachte ook sociaal te gronde
zou gaan. Uit het vonnis van het ambtenarengerecht te Arnhem blijkt niet of de
verduistering tijdens de functievervulling was gepleegd. Daarin komt slechts de
opmerking voor van betrokkenes directeur dat betrokkene blijk had gegeven van
een mentaliteit welke het niet mogelijk maakte hem als ambtenaar te handhaven.
Het ambtenarengerecht wees het beroep tegen het ontslag af.47)



HOOFDSTUK 3 1555-1974

PAR. 1 1955-1970

1.1 Gelding grondwettelijke bepalingen over grondrechten erkend door
regering, C.R.v.B. en in literatuur

Vanaf 1955 begint zich een duidelijke kentering in de opvattingen van regering,
ambtenarenrechter en in de literatuur af te tekenen omtrent de gelding van
grondwettelijke bepalingen over grondrechten voor de ambtenaarsverhouding.

In 1955 verliet de regering de opvatting dat grondrechten niet geschreven
zouden zijn voor de rechtsverhouding overheid-ambtenaar. In het voorlopig
verslag van de Eerste Kamer m.b.t. het begrotingshoofdstuk Binnenlandse
Zaken voor 1955 verklaarden verscheidene leden het op prijs te zullen stellen,
het standpunt van de Minister, eventueel na overleg met zijn ambtgenoten, te
mogen vernemen over de vraag waar de grenzen liggen van de politieke
activiteit van ambtenaren. Bedoelde leden gaven te kennen van oordeel te zijn,
dat de grondrechten in beginsel ook golden voor ambtenaren en dat beperking
voor hen slechts grond mocht vinden in het belang van de dienst c.q. het
algemeen belang. Grondrechten waren bij de Grondwet aan iedere staatsburger
gegarandeerd.!)

In de memorie van antwoord volgde een uitvoerig betoog van Minister Beel
van Binnenlandse Zaken. Hij kon de opvattingen der leden goeddeels onder-
schrijven; met name het uitgangspunt, dat de grondrechten in beginsel ook
golden voor de ambtenaren, maar dat beperkingen in de uitoefening van deze
rechten in bepaalde gevallen niet onmogelijk waren. De kern van de vraag, waar
de grens lag van eventuele beperkingen, betrof z.i. de mate, waarin de amb-
tenaar zijn vrijheden kon gebruiken zonder inbreuk te maken op zijn verplich-
ting tot loyaliteit tegenover de overheid. Deze verplichting was zeker begrcpen
in o.m. het voorschrift, dat de ambtenaar zich behoorde te gedragen zoals een
goed ambtenaar betaamde (art. 50 A.R.A.R. Ok). Bij het nakomen van deze
verplichting, derhalve bij het bepalen van de grens van zijn grondwettelijke
vrijheden, had allereerst de ambtenaar zelf een taak. Daarbij zou in verband met
persoonlijke omstandigheden ook het plichtsbesef en de voorzichtigheid een rol
kunnen spelen om conflictsituaties te kunnen vermijden. Vervoigens kon de
overheid soms aanleiding vinden de ambtenaar onder bepaalde omstandigheden
te wijzen op de noodzakelijkheid van het betrachten van deze voorzichtigheid,
juist vanwege het bestaan van een grens m.b.t. zijn vrijheden. Naarmate het
persoonlijk optreden van de ambtenaar nauwer verband hield met de werkzaam-
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heden, waarmee hij uit hoofde van zijn ambt was belast, waren er grotere
beperkingen. Vooral indien de ambtenaar betrokken werd bij activiteiten van
belanghebbenden, waarmee hij ook ambtelijk van doen had, kwam daarbij zeer
in het bijzonder de objectiviteit in gevaar, welke van de ambtenaar in zijn ambt
mocht worden verlangd en daarmee tevens het aanzien van zijn ambt. Maar ook
buiten het terrein van zijn ambt bleef, zo stelde de Minister, met de verplichtin-
gen tot een loyale houding tegenover de overheid een zekere grens aan de
uitoefening van grondrechten bestaan. Hij wees daarbij op artikel 97b
A.R.A.R., een verplichting welke de ambtenaar met zijn ambt en als noodzake-
lijke consequentie daarvan vrijwillig had aanvaard.

Minister Beel deelde verder mee, dat het vraagstuk onderwerp van beraadsla-
ging was geweest in de Ministerraad. Het gegeven betoog was in overeenstem-
ming met de uitkomst van de in die Raad gevoerde besprekingen.2)

Samengevat betekende dit regeringsstandpunt dat de gelding van de grond-
rechten werd aanvaard, maar dat bijzondere beperkingen i.v.m. de vereiste
objectiviteit op het werkterrein, het aanzien van het ambt en de loyaliteit aan de
overheid waren toegestaan.

In 1959 kreeg de Centrale Raad van Beroep te oordelen over de vraag of een
onderwijzeres buiten de schooluren mocht worden beperkt in haar vrijheid om
onderwijs te geven (Grondwet artikel 208). B. en W. van Groningen hadden het
besluit genomen, dat een degelijke fundering van het onderwijs in de Neder-
landse taal voor de lagere scholen van z6 veel belang was, dat het buiten de
schooluren geven van lessen in een vreemde taal (Frans) naast het verplichte
onderricht in de moedertaal ongewenst moest worden geacht. Aan onderwijzend
personeel der lagere scholen der gemeente werd daarom geen toestemming
gegeven dat onderwijs (buiten de gewone schooluren) te geven.

Een onderwijzeres richtte daarop het verzoek aan B. en W. haar toestemming
te verlenen gedurende twee uren per week, buiten het schoolgebouw, onderwijs
in de Franse taal te geven aan de door de oudercommissie van haar school in het
leven geroepen cursus ten behoeve van leerlingen van de zesde klas. Tegen de
weigering van B. en W. op haar verzoek tekende zij beroep aan bij de ambtena-
renrechter. Zij beriep zich daarbij o.m. op haar grondwettelijke vrijheid van
onderwijs. Die vrijheid mocht de gemeente niet bij een algemeen verbod
beperken.

De Centrale Raad verwierp dit standpunt. De grondwettelijk gewaarborgde
vrijheid tot het geven van onderwijs, aldus oordeelde de Raad, liet onverlet de
bevoegdheid der overheid, ook der gemeentelijke overheid, om de in haar dienst
zijnde onderwijzers bij het openbaar lager onderwijs beperkingen in het geven
van onderwijs op te leggen, althans indien dit, zoals in het onderhavige geval,
geschiedde met het oog op het belang van een goed onderwijs.3)

Uit de grondwettelijke vrijheid tot het geven van onderwijs konden, zo valt
m.i. vit deze uitspraak op te maken, materi€le grenzen m.b.t. de beperkingsbe-
voegdheid der overheid t.a.v. die vrijheid worden afgeleid. Beperkingen die
niet op het belang van een goed onderwijs zouden zijn gericht zouden mogelijk

-— —in strijd-met-die -grondwettelijke vrijheid moeten worden. geacht. _
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Het standpunt Struycken bleef in de literatuur verdedigd door Van der Pot in zijn
handboek. In de eerste in 1962 verschenen bewerking van diens handboek
handhaafde Donner Van der Pots stellingname .?) Hij lijkt zich ook in het ‘“ Alge-
meen deel van Nederlands Bestuursrecht’’ (1953) bij het standpunt Struycken-
Van der Pot aan te sluiten.5) Verder verdedigde Vegting de opvatting Struycken
(1957). Wel achtte deze sociale grondrechten op de ambtenaarsverhouding van
toepassing. Een uitsluiting van de ambtenaren van de daarin te verwoorden
overheidszorg, was in beginsel niet op haar plaats en in strijd met de bedoeling
van deze grondrechten.®)

Vanaf 1958 begon in de literatuur de opvatting, dat grondrechten van toepassing
zijn op de rechtsverhouding overheid-ambtenaar weer duidelijk veld te winnen.
De standpunten waren nog voorzichtig. Toepassing van de grondrechten mocht
de overheid niet verhinderen buiten de vitdrukkelijke grondwettelijke mogelijk-
heden tot beperking van grondrechten ondermeer i.v.m. de vrijwilligheid van de
rechtsverhouding krachtens ongeschreven recht of ambtsethiek beperkingen te
stellen.

Wegens de betekenis van deze nieuwe stroming in de literatuur (Van der
Hoeven in 19587), Jeukens 19598), Boukema 1966°), Van der Horst 196719),
Koopmans 196911) voor de verder ontwikkeling van het denken heb ik de
hoofdzaak van de verschillende standpunten in het preadvies zelf weergegeven
(hfdst. 2). Ik volsta daarom met te verwijzen naar dat overzicht.

1.2 Gevallen en uitspraken omtrent meningsuiting van ambtenaren

Hoofdbestuurslidmaatschap Nederlandse Consumentenbond

Hierboven heb ik algemene opmerkingen weergegeven van Minister Beel van
Binnenlandse Zaken in de memorie van antwoord aan de Eerste Kamerm.b.t. de
begroting Binnenlandse Zaken voor 1955. In het Voorlopig Verslag waren ook
enkele vragen gesteld over concrete gevallen. Zo zou aan ambtenaren de
wenselijkheid kenbaar zijn gemaakt om niet deel te nemen aan commissoriale
arbeid van politicke partijen. De Minister antwoordde hierop dat hem daarvan
niets was gebleken. Een tweede vraag betrof een ambtenaar, werkzaam op een
economische afdeling van een der directies van het Ministerie van Landbouw,
Visserij en Voedselvoorziening. Deze was voorzitter, later bestuurslid van de
Nederlandse Consumentenbond. M.b.t. beide functies was de ambtenaar te
kennen gegeven, dat hij er goed aan deed te bedanken. Hij kon uit hoofde van
zijn functie over wetenschap t.a.v. bepaalde beleidsvraagstukken beschikken,
waarvan hij in zijn kwaliteit van bestuurslid van de Nederlandse Consumen-
tenbond geen gebruik zou mogen maken. De Minister van Binnenlandse Zaken
achtte deze kennisgeving in het licht van zijn algemene opmerkingen (zie
hierboven) juist.12)

uitlatingen hoofdcommissaris Den Haag
In zijn nieuwjaarstoespraak in januari 1962 uitte de hoofdcommissaris van
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politie in Den Haag openlijk kritick op uitlatingen over de politie van de
voorzitter van de strafkamer van de rechtbank te Den Haag, die de strafzaak over
de zogenaamde sabelstukaffaire behandelde. Binnen het Haagse politiekorps
had men zich die uitlatingen aangetrokken. Ministers Toxopeus en Beerman van
Binnenlandse Zaken en Justitie merkten in antwoord op Kamervragen op, dat
deze openlijke kritiek van de hoofdcommissaris naar hun oordeel niet juist
moest worden geacht. De hoofdcommissaris had zich via de burgemeester tot de
bevoegde rechterlijke autoriteiten moeten wenden. Wel lieten zij doorscheme-
ren, dat de desbetreffende rechter te ver was gegaan met zijn opmerkingen over
de politie.13)

Ambassadeur Spanje

“In het debat over de verloving van Prinses Irene (1964) stelde het lid der
Tweede Kamer Vondeling een interview aan de orde, dat Prinses Irene en haar
toekomstige echtgenoot in aanwezigheid van de Nederlandse ambassadeur in
Spanje hadden gegeven aan een Nederlandse journalist. De ambassadeur had
een actieve bijdrage aan het interview geleverd. Het interview had in Nederland
opschudding veroorzaakt. De geinterviewden hadden de indruk gewekt, dat er
in Spanje niet veel aan de hand was. Grote problemen m.b.t. de politieke
vrijheid en vrijheid van godsdienst zagen zij niet, aldus Vondeling.

Minister-president Marijnen verklaarde, dat de regering het optreden van de
ambassadeur onjuist achtte. De ambassadeur was niet bevoegd te beslissen over
de vraag of een lid van het Koninklijk Huis een oordeel kon geven over de
politieke situatie in een ander land, zeker t.a.v. een land, waarvan de politicke
structuur en interne toestanden door brede lagen van de Nederlandse bevolking
werden afgewezen. De ambassadeur had een ernstige terechtwijzing gekregen.
Voor verder reikende maatregelen zag de regering geen noodzaak, mede gezien
“de aanstaande pensionering van betrokkene.

Ondanks kritiek en de wens van verschillende woordvoerders in de Kamer,
dat betrokkene teruggeroepen had moeten worden bleef de regering bij haar
standpunt. Ook bij het algemeen beleidsdebat enige dagen later in de Eerste
Kamer veranderde de regering haar opvatting niet.14)

Redes directeur rijksbegroting

Over openbare redes van de directeur van de rijksbegroting werden in 1965 en
1968 vragen gesteld. In deze redes voor de Maatschappij voor Nijverheid en
Handel (1965) en Vereniging van Rijksaccountants (1968) had de betrokken
ambtenaar zijn opvattingen verkondigd over de wijze waarop in het bestuurlijke
en politieke bestel beslissingen over openbare uitgaven tot stand kwamen. O.m.
had hij erop gewezen hoe ook leden van de Staten-Generaal als vertegenwoordi-
gers van belanghebbenden konden optreden.

De Ministers van Financién Vondeling (1965) en Witteveen (1968) ant-
woordden dat betrokkene niet als ambtenaar namens de Minister van Financién
had gesproken. De Minister van Financien was niet verantwoordelijk voor
hetgeen talrijke van zijn bekwame ambtenaren als burger en docent in het

- openbaarof oplessenstelde..Bij.de beperking van de vrijheid van meningsuiting
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van ambtenaren moest, zolang zij niet als ambtenaar voor de Minister optraden,
grote behoedzaamheid in acht worden genomen.15)

Uitlatingen hoogleraar
Tijdens een introductiecollege voor eerste jaars, had een hoogleraar in de
rechtsgeleerdheid te Utrecht uitspraken gedaan over het verband tussen erfelijk-
heid en intelligentie alsmede over het verband tussen sociale posities van ouders
en hun kinderaantal. Nadat op deze uitlatingen binnen en buiten de faculteit
kritiek was geuit had de betrokken hoogleraar ontslag genomen. Over deze
- kwestie stelde het lid der Eerste Kamer Van Wijk vragen aan de Ministers van
Onderwijs en Justitie (Veringa en Polak). Zowel de vragensteller als de Minis-
ters meenden, dat zo ergens, aan de universiteiten het grondrecht op menings-
vrijheid in beginsel onbeperkt diende te worden erkend en gehandhaafd, en dat
voor ingrijpen door een faculteit slechts dan grond zou zijn, indien binnen het
kader van de universitaire werkzaamheden een hoogleraar of andere weten-
schappelijke functionaris zich schuldig maakte aan wartaal, aperte onzin waar-
aan ieder spoor van wetenschappelijke grondslag vreemd was of uitlatingen die
blijk gaven van opvattingen welke door ieder weldenkend mens met afschuw
moesten worden verworpen.16)

Burgemeesters

In de periode van 1955-1970 deden zich ook een viertal gevallen voor m.b.t.
uvitlatingen van burgemeesters. :

In maart 1961 werden vragen gesteld over de burgemeester van Geleen die bij
de behandeling in de raad van een subsidieverzoek van ‘‘Humanitas’’, ter
voorlichting van een nieuw raadslid had opgemerkt dat het aanvaarden van
andersgerichten z.i. niet inhield, dat men hen ook moest steunen. Het standpunt
van het gemeentebestuur was, aldus de burgemeester, dat in de gemeente
beginselen werden beleden en dat ‘‘Humanitas’’ opvattingen had, die daar
volkomen tegenin gingen. Die overweging had er toe geleid niet tot subsidié-
ring over te gaan. Minister Toxopeus zag geen bezwaren in deze uitlatingen.7)

Evenmin zag hij deze in uitspraken van de burgemeester van Klaaswaal in
een gesprek onder vier ogen met een vroegere commandant van de Binnenlandse
Strijdkrachten over deze verzetsorganisatie. De burgemeester had. zich in dat
gesprek in denigrerende zin over een deel van die organisatie in zijn gemeente
uitgelaten.18)

De burgemeester van Gorinchem had in een raadsvergadering opgemerkt er
geen enkel bezwaar tegen te hebben, dat in de nieuwe raad een meerderheid van
de P.v.d.A. aanwezig zou zijn. Hij had er echter voor gewaarschuwd dat als de
gezindheid van verschillende raadsleden na september niet zou veranderen,
Gorinchem in feite onbestuurbaar zou worden, omdat bij sommigen de bereid-
heid tot constructieve samenwerking niet aanwezig was. In dit geval stelde
Minister Toxopeus dat de betrokken burgemeester de grenzen van het toelaat-
bare had overschreden en niet de reserve in acht had genomen, welke een
burgemeester/voorzitter van de raad paste.1?)

De burgemeester van Wierden tenslotte, had in zijn tijdens een raadsvergade-
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ring uitgesproken nieuwjaarstoespraak (1968) gewezen op het gevaar van
nieuwe politicke stromingen zonder zinvol programma, vooral als deze specu-
leerden op ontevredenheid. Hij had er verder aan herinnerd dat Hitler ook zo
begonnen was. Tevens had hij tijdens diezelfde vergadering uit geprikkeldheid,
dat vertegenwoordigers van de pers uitlatingen inzake de bestrijding van glad-
heid van wegen tijdens een eerdere vergadering z.i. hadden verdraaid, deze
vertegenwoordigers als ‘‘mest’’ aangeduid. Voor deze kwalificatie had hij zijn
verontschuldigingen aangeboden. Minister Beernink onthield zich bij het ver-
melden van dezeé feiten van een oordeel.2?)

Politieke vrijheid en vrijheid van meningsuiting krijgsmacht

M.b.t. de vrijheid van meningsuiting en de politieke vrijheid van officieren
der krijgsmacht deden zich o.m. in 1961 verschillende kwesties voor. In
november vroeg het Tweede Kamerlid Lankhorst (P.S.P.)i.v.m. een wekelijks
radiopraatje van een luitenant-kolonel over militaire aangelegenheden, of de
Minister het niet juist achtte dat officieren tijdens hun actieve dienst zich van
politieke uitspraken dienden te onthouden (betrokkene had zich negatief over
het pacifisme uitgelaten). De Minister van Defensie zag geen reden voor kritiek
op de inhoud van de radiovoorlichting door de betrokken officier.2?)

Bij de algemene politiecke beschouwingen in datzelfde najaar stelde het
Tweede Kamerlid Oud een vraag over de vrijheid van meningsuiting van
officieren. De Minister had een hoofdofficier erop gewezen dat deze geen
toespraken van een politicke strekking ter gelegenheid van een parade mocht
houden. Dit standpunt betrof toch niet, zo vroeg Oud, uitingen buiten de dienst.
Dan raakte men z.i. aan de vrijheid van meningsuiting, verzekerd in de Grond-
wet en artikel 10 Europees Verdrag. Oud meende wel dat dat recht wegens de
ambtelijke verhouding kon worden beperkt. Bij die beperking zou echter voor-
zichtigheid moeten worden betracht. Minister-president De Quay kon Ouds
mening onderschrijven.22)

In het Voorlopig Verslag over de begroting van Defensie voor 1962 rezen
opnieuw vragen over de vrijheid van meningsuiting en de politieke vrijheid van
officieren. De regering herhaalde op die vragen haar standpunt, dat officieren bij
voorlichting tijdens de functie geen betogen met politicke strekking mochten
geven, maar buiten de functie in beginsel wel vrij waren. Bij deze schriftelijke
en de daarop volgende mondelinge behandeling waren o.m. de uitlatingen aan
de orde van een generaal-majoor, die zich in een weekblad afwijzend over
militaire belangenverenigingen had uitgelaten. Verschillende leden der Tweede
Kamer meenden dat er zich bij het optreden van hoge officieren binnen en buiten
de functie een zekere vervaging kon voordoen. Daarom was er reden tot
voorzichtigheid ook bij uitingen buiten de functie. Minister van Defensie,
Visser, zag geen grond voor kritick op de uitspraken van de generaal-majoor.
Hij wees erop dat deze in zijn functie de belangenverenigingen niet mocht
frusteren.23) In het voorjaar van 1962 werden vragen gesteld over artikelen in
*“Vrij Nederland’’ waarin werd opgewekt tot dienstweigering tegen uitzending
naar Nieuw-Guinea. Minister Visser antwoordde dat gezagsondermijnende
publikaties als bedoeld niet ter verspreiding in kazernes, legerplaatsen.en andere
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militaire inrichtingen konden worden geduld. Hij deelde mee dat maatregelen
waren getroffen om verspreiding — zowel van rijkswege als door particulier
initiatief — van een weekblad, waarin dergelijke publikaties waren opgenomen,
te voorkomen, zodat dit niet meer ter lezing zou liggen op de leestafels of in de
leesportefeuilles der militaire messes of kantines.24) Bij de begroting voor 1966
vroegen leden der Tweede Kamer naar de opvatting van de regering over de
betekenis die deze hechtte aan het actief beleven van staatsburgerlijke rechten en
plichten door militairen. Minister van Defensie De Jong, antwoordde dat poli-
ticke belangstelling voor alle Nederlandse staatsburgers dus ook voor militairen,
wenselijk was. Hij dacht daarbij o.m. aan het lidmaatschap van politicke
partijen. Wanneer militairen echter actief deel zouden gaan nemen aan de
politieke strijd riep dat bij hem wel enige reserves op. Grote politieke activiteit
in de krijgsmacht — een a-politiek instrument van een zeer politicke regering —
kan bezwaren oproepen.2%)

Bij de begroting voor 1969 werd de kwestie van politicke discussies in
kazernes voor het eerst aangesneden. Verder werd bij die begroting meege-
deeld, dat het verbod om bepaalde periodicken in kazernes te verspreiden
(lectuurverbod) zou worden opgeheven.26)

Tenslotte vermeld ik Kamervragen (1969) over een interview dat de com-
mandant van de naar Curagao gezonden marinierseenheid in het ‘‘Algemeen
Handelsblad’’ had afgegeven. Deze commandant had in dat interview als zijn
oordeel gegeven, dat militairen niets met de oorzaken van sociale conflicten te
maken hadden, wanneer hun werd gevraagd wanordelijkheden te bestrijden. Hij
had verder als zijn mening over de onlusten op Curagao gegeven, dat deze
werden veroorzaakt door schorem, linkse agitatoren, die een massa-hysterie
ontketenden; lieden die hoogstwaarschijnlijk in buitenlandse communis-
tenkampen waren getraind. Minister Den Toom antwoordde dat Nederlandse
militairen van welke rang ook, indien zij in de hoedanigheid van Nederlandse
staatsburgers optraden, dezelfde rechten hadden als andere Nederlandse staats-
burgers. De in Nederland voor Nederlandse staatsburgers geldende persoonlijke
vrijheid van meningsuiting kwam, onverminderd ieders verantwoordelijkheid
volgens wettelijke bepalingen, derhalve toe, zo besloot hij, aan de Nederlandse
militair in zijn hoedanigheid van Nederlands staatsburger.2’) Dezelfde for-
mulering gebruikte staatssecretaris Hacx van Defensie op vragen overeen in een
krant gepubliceerd interview, waarin een majoor, lid van de militaire commissie
van de P.v.d.A., zijn opvattingen over defensie-aangelegenheden en over de
standpunten daarover van politieke groeperingen had gegeven.28)

1.3 De positie van de gehuwde ambtenares; discriminatie naar ras

In paragraafonderdeel 4.7 van het vorige hoofdstuk heb ik het standpunt
vermeld van de regering bij de begroting voor 1949, dat het verbod t.a.v.
huwende ambtenaressen moest blijven gehandhaafd.

In het voorlopig verslag m.b.t. de begroting van Binnenlandse Zaken voor
1955 werd opnieuw naar het regeringsstandpunt gevraagd omtrent de huwende
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overheidsmedewerkster. Minister van Binnenlandse Zaken Beel gaf bij de mon-
delinge behandeling van zijn begroting als zijn opvatting, dat van de huwende
vrouw de primaire taak en roeping was gelegen in de verzorging van haar gezin.
Er konden zich echter gevallen voordoen, zo meende Minister Beel, waarbij de
functie bij de gezinstaak aan zou sluiten. Hij dacht met name aan taken in het
onderwijs. Hij overwoog de materie, zo besloot hij, in het georganiseerd overleg
opnieuw aan de orde te stellen.29)

Bij K.b. van 13 september 1955 werd vervolgens een wijziging in het
A.R.A.R. t.a.v. de ontslagregeling van de huwende ambtenares aangebracht,
die praktisch alles in hoofdzaak liet bij de bestaande regeling. Het ontslag-
gebod bleef uitgangspunt.3%) Dezelfde dag nog trok het Tweede Kamerlid Ten-
deloo aan de bel. Zij vroeg verlof Minister Beel te interpelleren. Bij het
interpellatiedebat (15 en 22 september) schetste zij ter inleiding van haar vragen
de historie van het vraagstuk. Het was opvallend, zo stelde zij, hoezeer ondanks
alle aangevoerde ideéle motieven voor het ontslaggebod telkens deze ideéle
motieven opgeld deden in tijden van economische neergang. Tijdens en na de
oorlog was de huwende ambtenares aanvaard, werd de deelname van vrouwen
aan het maatschappelijk verkeer gunstig beoordeeld en gestimuleerd. Na een
aantal jaren was de aandrang weer sterker geworden om de bepalingen over het
ontslaggebod toe te passen.

Tussen Minister Beel, de interpellante en andere Kamerleden ontspon zich de
sinds 1907 herhaaldelijk in de Kamer gevoerde discussie over de taak en
verantwoordelijkheid van de overheid voor het gezinsleven. De Minister en
enkele Kamerleden verdedigden deze verantwoordelijkheid. Mevrouw Ten-
deloo en anderen wezen haar af. Zij verdedigden het recht op vrije arbeidskeuze
voor de vrouw. Een motie die strekte tot schrapping van bepalingen die arbeid
van de huwende vrouw verboden, behoudens misstanden, werd aan het slot van
het debat met 46 tegen 44 stemmen aangenomen.31)

In de regeringsverklaring van het Kabinet Drees (derde) op 23 oktober 1956
werd vervolgens aangekondigd, dat het verbod van arbeid voor de gehuwde
vrouw in overheidsdienst zou vervallen.32) Bij K.b. van 30 november 1957
werden de bepalingen inzake ontslag van de huwende ambtenares en de aanstel-
ling van gehuwde vrouwen geschrapt uit het A.R.A .R.33)

Bij de begrotingsbehandeling van Buitenlandse Zaken voor 1960 ontstond in
de Tweede Kamer een debat tussen mevrouw Stoffels-Van Haaften en Minister
Luns van Buitenlandse Zaken over de rechten van de vrouw. Het Kamerlid uitte
kritiek op het feit dat Nederland nog steeds niet tot de Conventie inzake de
politieke rechten van de vrouw was toegetreden. Verder wees zij op een artikel
in het Reglement van de Buitenlandse Dienst, dat een ontslaggebod voor de
vrouwelijke ambtenaar van de buitenlandse dienst inhield, terwijl deze bepalin-
genuit het A.R.A.R. waren geschrapt. Minister Luns antwoordde dat hij, omdat
hij een zwak had voor de afgevaardigde en haar collega’s, bereid was wijziging
van de bepaling te overwegen.34)

Discriminatie naar ras

In-maart-1955-stelde-het-Tweede-Kamerlid-Vermeer-vragen-over-de-vervan-
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ging van niet blanke leden van de bemanning van Hr. Ms. ‘‘Holland’’ door
blanke leden bij een bezoek aan Zuid Afrika. Minister Staf van Oorlog bevestig-
de, dat niet blanke bemanningsleden door blanke waren vervangen. Hij voegde
eraan toe dat terzake van rassenonderscheid de opvattingen van het Nederlandse
volk en de Nederlandse regering overbekend waren en dat in de Koninklijke
Marine steeds vele militairen van verschillende huidskleur hebben gediend. Op
die gronden meende hij dat geen sprake kon zijn van een maatregel, die in zijn
uitwerking de indruk kon wekken van rassendiscriminatie. Verder was in
voorkomende gevallen altijd alle hulp aan niet blanke bemanningsleden gege-
ven.3%)

1.4 Antecedentenonderzoek en andere onderzoeken i.v.m. de aanstelling;
artikel 97b A.R.A.R.

Van het begin af aan bevatte, zoals hierboven opgemerkt, het A.R.A.R. bepa-
lingen over het maatschappelijk en politick gedrag van ambtenaren en aanko-
mende ambtenaren. In 1931 stelde het A.R.A.R. als voorwaarde voor aanstel-
ling dat betrokkene van goed zedelijk gedrag moest zijn. Verder moest betrok-
kene na geneeskundig onderzoek lichamelijk geschikt worden bevonden. Voor
het overige werd de beoordeling van de geschiktheid voor een functie aan het tot
aanstelling bevoegd gezag overgelaten.

Artikel 50 A.R.A.R. stelde aan de ambtenaar de eis, dat hij zich moest
onthouden van alle gedragingen die de inwendige orde of de veiligheid van de
staat in gevaar zouden kunnen brengen of schaden (hfst. 2, par. 2). In mei 1933
werd deze laatste bepaling vervangen door o.m. artikel 97b. Dit artikel hield in,
dat aan een ambtenaar eervol ontslag kon worden verleend wegens revolutio-
naire gezindheid of indien hij lid was van een door de voorzitter van de
Ministerraad aangewezen vereniging (hfst. 2, par. 3). In 1938 werd artikel 97b
opnieuw geformuleerd. Aan een ambtenaar kan eervol ontslag worden verleend,
zo hield de bepaling na wijziging materieel in, indien naar het oordeel van het
gezag, dat tot het verlenen van ontslag bevoegd was, uit zijn gedragingen van
een zodanige gezindheid bleek, dat geen voldoende waarborg aanwezig was, dat
hij zijn plicht als ambtenaar onder alle omstandigheden getrouwelijk zou vol-
brengen. Lidmaatschap van een door de voorzitter van de Ministerraad aangewe-
zen vereniging vormde zo’n gedraging (hfst. 2, par. 3). Tot 1959 kwam in deze
voorschriften omtrent aanstelling en ontslag geen wezenlijke verandering. Wel
kwam in 1955 een regeling tot stand over de taak van de Rijkspsychologische
dienst. Artikel 3 van dit besluit bepaalde dat deze dienst belast was met het
uitbrengen van — psychologische — adviezen ten behoeve van de selectie van aan
te stellen personeel.36)

Bij K.b. van 27 juni 1959 werd de paragraaf in het A.R.A.R. over de
voorwaarden voor aanstelling geheel herschreven. In de eerste plaats werd in
beginsel i.v.m. de aanstelling, een antecedentenonderzoek ge€ist (artikel 8
A.R.A.R.). Onverminderd de wetgeving over justiti€le antecedentenverstrek-
king aan de overheid i.v.m. de aanstelling van ambtenaren, moest de Minister
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van Binnenlandse Zaken omtrent het antecedentenonderzoek nadere voor-
schriften vaststellen. Vergelijkbare bepalingen werden in het A.O.B. opgeno-
men. Deze regeling omtrent de verwerving van antecedenten (veiligheidsonder-
zoek) bleef geheim.

De verstrekking van de justiti€le antecedenten werd voor rijksambtenaren
geregeld bij het Besluit inlichtingen justiti€le documentatie, dat was gebaseerd
op artikel 13 van de Wet op de justiti€le documentatie en de verklaringen
omtrent het gedrag.37)

Hiermee waren de vier — mogelijke — onderdelen van het onderzoek i.v.m. de
aanstelling vastgelegd: justitieel antecedentenonderzoek, veiligheidsonder-
zoek, geneeskundig onderzoek en psychologisch selectieadvies. Als vijfde
onderdeel zou men nog het onderzoek kunnen noemen door het tot aanstelling
bevoegd gezag omtrent iemands capaciteiten voor een functie.

Tegen het eind van de zestiger jaren kwam de discussie los over de regeling van
het veiligheidsonderzoek en de inhoud van artikel 97b A.R.A.R.

In het eerste openbare verslag van de Vaste Commissie voor de inlichtingen-
en veiligheidsdiensten (bestaande uit de fractievoorzitters van de grote fracties
in de Tweede Kamer) in november 1967 vermeldt deze commissie als eerste drie
hoofdtaken van de Binnenlandse Veiligheidsdienst: 1. het inwinnen van gege-
vens omtrent alle personen, die van een staatsgevaarlijke activiteit of neiging
daartoe t.o.v. Nederland of met Nederland bevriende buitenlandse mogelijkhe-
den blijk geven of hebben gegeven; 2. het inwinnen van gegevens omtrent
groeperingen en personen die doeleinden nastreven c.q. ter verwezenlijking van
hun doeleinden middelen hanteren, die in strijd zijn of dreigen te komen met de
grondslagen der democratische rechtsorde; 3. het bevorderen van veiligheids-
maatregelen in alle vitale en kwetsbare overheids- en particuliere instellingen en
bedrijven.

In dit kader heeft de B.V.D., aldus de commissie 0.m. een systeem opge-
bouwd omtrent de regels betreffende toelating van personen tot vertrouwens-
functies en het instellen van veiligheidsonderzoeken. Deze veiligheidsonder-
zoeken die voornamelijk bestaan uit de zgn. antecedentenonderzoeken, worden
niet door de B.V.D. op eigen initiatief ontwikkeld, maar op schriftelijk verzoek
van de betrokken overheidsinstantie. Bij dit verzoek wordt de belangrijkheid
van een functie aangegeven door de vermelding of het een functie betreft,
waarbij van dienstgeheimen (lichte vertrouwensfunctie, type C), vertrouwelij-
ke/geheime (middentype B) of zeer geheime gegevens (zware vertrouwens-
functie, type A) kan worden kennisgenomen. Voor C en B functies wordt
volstaan met een eenvoudig administratief onderzoek, dat veelal niet meer
omvat dan het nalopen van de reeds door de B.V.D. verzamelde gegevens. Zijn
daarbij gegevens die relevant lijken voor de functievervulling, dan worden deze
nadat zonodig de juistheid ervan nader is geverifieerd ter kennis van de aanvra-
gende instantie gebracht. Bij A functies wordt begonnen met het administratief
onderzoek. Bij de meeste A functies wordt verder een uitgebreid onderzoek
ingesteld door de B.V.D. Daarbij worden gegevens verzameld omtrent even-

tuele-antidemocratische-gezindheid;-eventuele-criminele-antecedenten; even-

220



tuele omstandigheden, welke de betrokkene vatbaar zouden maken voor chan-
tage en ten slotte omtrent karaktereigenschappen, die van belang zijn voor het
bepalen van de geschiktheid van betrokkene voor het behandelen van geheime
zaken.

Verderop in haar verslag merkte de commissie op dat onzekerheid omtrent de
veiligheidsonderzoeken zou kunnen worden weggenomen indien een regeling
zou worden getroffen waarbij de functies waarvoor een veiligheidsonderzoek
noodzakelijk wordt geacht bekend worden gemaakt. Voorts zouden van de
sollicitanten voor — vertrouwens — functies alleen die sollicitanten moeten
worden onderzocht die als laatste kandidaten overblijven. Tenslotte zou degene
die in een bepaalde functie niet wordt aangesteld of bevorderd op grond van door
de B.V.D. verstrekte inlichtingen, door de autoriteit die over de aanstelling of
bevordering beslist voor deze beslissing in de gelegenheid moeten worden
gesteld zich tegen de gegevens van de B.V.D. te verweren.

De commissie gaf verder te kennen de indruk te hebben dat het aantal
vertrouwensfuncties aanmerkelijk kon worden ingeperkt.38)

N.a.v. dit verslag werden bij verschillende gelegenheden de inhoud en omvang
van de veiligheidsonderzoeken en de regeling van de rechtsbescherming ter zake
in de Tweede Kamer besproken. Tevens werd de inhoud en toepassing van
artikel 97b daarbij betrokken. Vanuit de Kamer werd de wens geuit, dat het
aantal vertrouwensfuncties zou worden verminderd. Verder werd betoogd, dat
het lidmaatschap van een politieke partij op zich noch bij aanstelling noch bij
ontslag bepalend mocht zijn. De beslissingen ter zake moesten op grond van
geschiktheid van het concrete individu, gelet op al zijn omstandigheden worden
vastgesteld. Als derde punt vroeg men om een verweermogelijkheid voor de
n.a.v. het veiligheidsonderzoek negatief beoordeelde sollicitant.

Minister Beernink van Binnenlandse Zaken antwoordde bij de behandeling
van de begroting van Binnenlandse Zaken voor 1969 in de Tweede Kamer, dat
onderzoek erop gericht was om het aantal vertrouwensfuncties terug te brengen.
De normen, die bij aanstelling in veiligheidsfuncties uit veiligheidsoogpunt in
acht moesten worden genomen zouden worden bezien. De gevraagde regeling
voor een verweermogelijkheid voor sollicitanten werd voorbereid. In de tweede
plaats was artikel 97b A.R.A.R. in studie. 39)

Beschikking antecedentenonderzoeken

Op 14 oktober 1969 werd de ‘‘Beschikking antecedentenonderzoeken’’ in de
Staatscourant gepubliceerd. Artikel 1 van deze beschikking bepaalde dat het
onderzoek werd ingesteld door of namens het tot aanstelling bevoegde gezag.
Het onderzoek omvat 1. het verifi€ren en zo nodig aanvullen van aan de
belanghebbende gevraagde gegevens; 2. het inwinnen van inlichtingen omtrent
de justiti€le antecedenten van de belanghebbende, zulks met inachtneming van
het bepaalde bij of krachtens de Wet op de justiti€le documentatie en op
verklaringen omtrent het gedrag; 3. indien het betreft de vervulling van een
vertrouwensfunctie, het verrichten van een veiligheidsonderzoek. De belang-
hebbende wordt van het instellen van dit veiligheidsonderzoek door of namens
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het tot aanstelling of indienstneming bevoegd gezag in kennis gesteld (artikel
2). Onder vertrouwensfunctie wordt een functie verstaan, aldus bepaalt artikel
3, die de mogelijkheid biedt de veiligheid of andere gewichtige belangen van de
staat te schaden dan wel het naar behoren functioneren van een vitaal onderdeel
van een departement van algemeen bestuur of van een daaronder ressorterende
dienst, bedrijf of instelling in gevaar te brengen. Het onderzoek is erop gericht
vast te stellen of er al dan niet feiten en omstandigheden zijn, die bij het tot
aanstelling of indienstneming bevoegd gezag twijfel kunnen doen rijzen of
voldoende waarborgen aanwezig zijn, dat de belanghebbende bij de vervulling
van de vertrouwensfunctie zijn plicht als ambtenaar of arbeidscontractant onder
alle omstandigheden getrouwelijk zal volbrengen (artikel 4). Gelet wordt bij het
onderzoek op gegevens betreffende 1. deelneming of steunverlening aan staats-
gevaarlijke activiteit; 2. lidmaatschap van of steunverlening aan organisaties,
die doeleinden nastreven c.q. ter verwezenlijking van hun doeleinden, middelen
hanteren, welke in strijd zijn met de grondslagen van de democratische recht-
sorde; 3. persoonlijke gedragingen en omstandigheden; 4. de justiti€le antece-
denten (artikel 5).

Verder bevat de beschikking voorschriften over een bezwaarschriftprocedu-
re, tegen een negatieve uitslag van het onderzoek. Het bevoegd gezag stelt
belanghebbende van deze negatieve uitslag in kennis. Hij kan daarna binnen 8
dagen een bezwaarschrift indienen (artikel 7). Het bevoegd gezag wint alvorens
te beslissen het advies in van de Adviescommissie inzake de veiligheidsonder-
zoeken (artikel 8 en 9). Blijft de beslissing t.a.v. belanghebbende afwijzend dan
wordt hij van die beslissing zo spoedig mogelijk in kennis gesteld, onder
mededeling 1. van redenen welke tot die beslissing hebben geleid (zulks met
bescherming van de bronnen, waaruit gegevens zijn verkregen) 2. of deze
beslissing al dan niet overeenstemt met het advies van de Adviescommissie
(artikel 10).49)

Vertrouwensfuncties

Uit de Kamerstukken valt af te leiden dat rond 1970 = 30% van alle functies
bij de rijksoverheid vertrouwensfuncties betroffen. Het percentage vertrou-
wensfuncties varieert per ministerie. Op Buitenlandse Zaken en Defensie waren
in 1970 alle functies als vertrouwensfunctie aangewezen. Onderwijs en Wetens-
chappen kende vrijwel geen enkele vertrouwensfunctie, Algemene Zaken had
55%, Justitie 47%, BiZa 27%, V. en W. 26%, Economische Zaken 11%
vertrouwensfuncties.4!) Herhaaldelijk is nadien de wens uitgesproken het aantal
vertrouwensfuncties te verminderen.42)

In een niet gepubliceerd rapport over de toelating tot en ontslag uit de
openbare dienst in Nederland vermeldt Bellekom, datt.a.v. de ongeveer 68.500
vertrouwensfuncties bij het rijk jaarlijks ongeveer 4.000 veiligheidsonderzoe-
ken worden ingesteld. Het aantal uitvoerige onderzoeken bedraagt zo’n 400.
Sinds de inwerkingtreding van de Beschikking antecedentenonderzoeken in
1970 is, aldus Bellekom tot 1 januari 1979 zes maal een schriftelijke kennisge-
ving aan een sollicitant uitgereikt, waarin twijfel wordt geuit of voldoende

_waarborgen aanwezig waren dat hij getrouwelijk zijn ambtsplichten zou ver-
vullen.43)
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Ook uit het Verslag van de Vaste Commissie voor Inlichtingen en Veilig-
heidsdiensten in 1967 blijkt dat het aantal klachten zeer beperkt is. De commis-
sie achtte verder slechts een enkele klacht gegrond.44) De Adviescommissie
kreeg volgens Bellekom sedert haar instelling in januari 1971 twee maal over
een bezwaarschrift te adviseren. In één van die gevallen gaf de commissie het
advies betrokkene niet af te wijzen. Het bevoegd gezag nam het advies over.
Betrokkene bedankte echter voor de functie.45)

Wijziging 97b A.R.A.R.

Op 15 augustus 1970 kwam een wijziging van artikel 97b A.R.A.R. tot stand.
De nieuwe formulering van het eerste lid luidde:.** Aan de ambtenaar kan eervol
ontslag worden verleend, indien uit zijn gedragingen van een zodanige gezind-
heid blijkt, dat geen voldoende waarborg aanwezig is, dat hij zijn plicht als
ambtenaar onder alle omstandigheden getrouwelijk zal volbrengen’’. De woor-
den ‘‘naar het oordeel van het gezag, hetwelk tot het verlenen van het ontslag
bevoegd is’’ waren geschrapt, aldus de toelichting, om de ambtenarenrechter
door de objectiverende redactie meer toetsingsmogelijkheid te bieden. Tevens
werd de bepaling geschrapt dat een zodanige gedraging onder meer aanwezig
was, wanneer een ambtenaar lid was van of steun verleende aan een vereniging,
waarvan de voorzitter van de Ministerraad had verklaard, dat zij om haar
doelstellingen of middelen de behoorlijke vervulling van de plicht als ambtenaar
in gevaar kon brengen of schaden. Hiermee was de lijst van 17 december 1951
(zie hoofdstuk 2, par. 4) waarin o.m. de C.P.N. en de Eenheids Vakcentrale
waren aangewezen vervallen.

In de toelichting op het besluit werd medegedeeld dat het lidmaatschap van of
de steunverlening aan een op de lijst voorkomende vereniging nimmer automa-
tisch had geleid tot een ontslag op grond van artikel 97b. Er bevonden zich, zo
werd meegedeeld, in Rijksdienst, zij het niet in vertrouwensfuncties, personen
die lid waren van een vereniging vermeld op de lijst. Intrekking van de bepaling
over de aan te wijzen verenigingen hield overigens niet in dat in een voorkomend
geval aan een lidmaatschap van een vereniging geen betekenis meer zou worden
toegekend bij de beoordeling of voldoende waarborg aanwezig is dat de bekle-
der van een bepaalde functie zijn plicht als ambtenaar onder alle omstandighe-
den getrouwelijk zal volbrengen.46)

Van de opmerkingen in het Parlement vermeld ik nog het standpunt van het
Tweede Kamerlid Gortzak (C.P.N.) bij de begrotingsbehandeling van Bin-
nenlandse Zaken voor 1970 dat de beschikking antecedentenonderzoek niet bij
materi€le beschikking maar bij wet diende te worden geregeld, gezien o.m.
artikel 5 van de Grondwet. In het georganiseerd overleg over de beschikking
was dezelfde opmerking gemaakt, zo stelde hij. Ook de Kamerleden Weijters
(K.V.P.) en Franssen (P.v.d.A.) achtten gelet op o.m. artikel 5 Grondwet
regeling bij wet wenselijk. Minister Beernink antwoordde dat artikel 5 Grond-
wet het stellen van geschiktheidseisen niet uitsloot.*7)
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1.5 Jurisprudentie

Uit de jurisprudentie in de periode 1955-1970 vermeld ik een achttal uitspraken,
die aanrakingspunten hebben met grondrechten. Interessant is i.h.b. de uit-
spraak van de ambtenarenrechter over het recht van een gemeenteambtenaar van
de gemeente Heerlen om het ambt van wethouder in de gemeente Hoensbroek
uit te oefenen. Uit deze uitspraak blijkt, dat de ambtenarenrechter i.c. niet
accepteert dat beperking van een recht als het passief kiesrecht wordt gelezen in
een vaag geformuleerde bepaling over bijv. nevenwerkzaamheden. Hij eist
uitdrukkelijke regels ter zake waarin het tot beperking leidende belang duidelijk
is omschreven.

De uitspraken hebben betrekking op de politieke vrijheid (1, 2); het stakings-
recht (3, 4); ontslag wegens strafvervolging (5, 6); gemoedsbezwaren (7);
kritiek op werksituatie en superieuren (8).

uitlatingen hoofd lagere school

Het eerste geval (1958) m.b.t. de politieke vrijheid van een ambtenaar betrof
een hoofd van een openbare lagere school in Zuid Holland. Betrokkene had in
zijn hoedanigheid van voorzitter van de plaatselijke gymnastiekvereniging in
een openbare bijeenkomst, waar o.a. leden van het plaatselijke college van B. en
W. aanwezig waren openhartig kritiek gespuid op het gemeentelijk beleid t.a.v.
de gymnastiekvereniging. Het gemeentebestuur was hierover verbolgen. Het
schreef aan het schoolhoofd een brief, waarin het stelde, dat betrokkene wel-
iswaar had gesproken in zijn kwaliteit van voorzitter van de gymnastiekvereni-
ging, maar dat in een kleine plattelandsgemeente de functie van hoofd der school
niet van een andere functie gescheiden kon worden. Een ambtenaar in dienst van
de gemeente mocht in het openbaar geen kritiek leveren op het beleid van het
gemeentebestuur. De openbare toespraak van betrokkene werd daarom ten
sterkste afgekeurd. Kritieck diende in een onderhoud met het college te worden
gegeven.

Op het beroepschrift van het schoolhoofd tegen deze afkeuring oordeelden
Gedeputeerde Staten van Zuid Holland dat zij in de toespraak niets gebezigd
hadden kunnen vinden, dat aanleiding zou kunnen zijn hem te straffen. De straf
werd daarom vernietigd.48)

Passief kiesrecht

In 1966 werd een ambtenaar van de gemeente Heerlen, die de functie van
ambtenaar van de burgerlijke stand uitoefende, tot raadslid en vervoigens tot
wethouder verkozen van de gemeente Hoensbroek. Betrokkene stelde, dat hij
i.v.m. deze functie geen extra verlof m.b.t. zijn ambtelijke functie nodig zou
hebben. Het gemeentebestuur van Heerlen weigerde de toestemming. Het achtte
het bekleden van een raadslidmaatschap in andere gemeenten in het algemeen
minder wenselijk en meer in het bijzonder waar het een gemeente betrof die deel
uitmaakte van het stadsgewest Oostelijk Mijngebied. Het baseerde deze weige-
ring op bepalingen uit het gemeentelijk rechtspositiereglement over het ver-
richten_van_nevenwerkzaamheden_en_het bekleden_van_uit de openbare kas

bezoldigde ambten.
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Het Ambtenarengerecht te Roermond en de Centrale Raad van Beroep ver-
wierpen dit standpunt. Het gerecht zette zich af tegen de ruime uitleg van het
begrip nevenwerkzaamheden; achtte daarbij van beslissende betekenis de om-
standigheid dat de verkiezing als lid van een gemeenteraad tot strekking heeft,
betrokkene deel te doen uitmaken van een in de Nederlandse staatsinrichting
verankerd vertegenwoordigend college. De Centrale Raad gaf blijk van een
vergelijkbaar oordeel. Het achtte een beginsel van Nederlands staatsrecht dat het
lidmaatschap van openbare colleges voor regeling en bestuur openstaat voor
iedere Nederlander. Dit sloot niet de mogelijkheid uit, aldus de Raad, dat voor
het geval waarin een ambtenaar tot het lidmaatschap van een college als
vorenbedoeld wordt geroepen, te dezen aanzien in een voor hem geldende
rechtspositieregeling rechtsgeldig beperkende bepalingen worden opgenomen.
Deze bepalingen moeten dan wel beogen te regelen, aldus de Raad, hetgeen
voor een ambtenaar in dit opzicht toelaatbaar is met het oog op een juiste
vervulling van zijn functie. Gelet op genoemd beginsel moeten, aldus stelde de
Raad, dergelijke bepalingen uitdrukkelijk betrekking hebben op het lidmaat-
schap van met name genoemde colleges. Ze kunnen niet worden geacht te zijn
vervat in algemene formuleringen als bepalingen over het verrichten van ne-
venwerkzaamheden.4%)

Staking

In april 1955 vond o.m. bij het gemeentelijk energiebedrijf te Amsterdam een
staking plaats, die voortvloeide uit ongenoegen over salarismaatregelen. Deze
staking leidde tot opmerkingen bij de behandeling van de begroting van Justitie
voor 1956 in de Tweede Kamer en jurisprudentie i.v.m. ontslagen van een
aantal stakers. Naast de vraag of het deelnemen aan de staking een ontslaggrond
kon vormen rees de vraag of het geven van ontslag aan slechts een beperkt aantal
van de duizenden stakers niet in strijd met het gelijkheidsbeginsel moest worden
geoordeeld. In de memorie van antwoord m.b.t. de begroting van Justitie voor
1956 stelde Minister Donker van Justitie, dat de bijzondere positie van het
overheidspersoneel grond vormde voor het stakingsverbod. De arbeidsvoor-
waarden voor het overheidspersoneel werden vastgesteld door of met medewer-
king — of onder rechtstreekse controle — van vertegenwoordigende organen,
waarvan de leden langs democratische weg werden gekozen. Een staking die
was gericht op het afdwingen van de wijziging van die arbeidsvoorwaarden was
daarom z.i. in strijd met de regelen der democratie. Wel had, zo erkende hij ten
volle, de overheid harerzijds de plicht voor een behoorlijke regeling van de
rechtspositie van haar personeel te zorgen.s9)

Het scheidsgerecht Amsterdam wees eveneens het stakingsrecht voor amb-
tenaren af (1955). Het zou aan dezen een machtsmiddel geven .van zodanig
gewicht, dat daardoor aan de vrijheid van organen, die zijn belast met de
rechtsvorming m.b.t. het ambtenarenrecht, op hoogst ernstige wijze afbreuk
zou worden gedaan. Het scheidsgerecht wees verder op de diep ingrijpende en
ernstig schadelijke gevolgen voor de gehele samenleving van het massaal
neerleggen van de arbeid in overheidsbedrijven. De continue functionering van
die bedrijven achtte het scheidsgerecht voorwaarde voor het welzijn van de
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moderne samenleving. Ambtenaren hadden invloed op de regeling van hun
rechtspositie door het georganiseerd overleg.51)

De Centrale Raad van Beroep gaf in beroep blijk van vergelijkbare overwe-
gingen. M.b.t. het verwijt van de stakers dat bestraffing van slechts een beperkt.
aantal stakers in strijd was met het gelijkheidsbeginsel overwoog de Raad, dat
dit beginsel op zichzelf nog niet een voldoende duidelijk criterium bood voor het
vinden van recht. Verder meende de Raad dat in elk geval de gemeente het
publiek belang moest dienen. Dit kon meebrengen dat slechts enkele tientallen
van alle stakers werden ontslagen. Het ontslag van alle stakers zou leiden tot
stremming van de openbare dienst. De keuze van de ambtenaren, aan wie in het
algemeen belang geen ontslag werd gegeven, moest in de omstandigheden van
het geval aan het beleid van de gemeente worden overgelaten. Het gelijkheids-
beginsel kon daarom niet tot nietigverklaring van de ontslagbesluiten leiden.52)

Veroordeling wegens vrijheidsstraf

M.b.t. de twee uitspraken van de Centrale Raad van Beroep tegen ontslag-
besluiten wegens de onherroepelijke veroordeling van de betrokken ambtenaren
tot een vrijheidsstraf wegens misdrijf (voor Rijksambtenaar A.R.A.R., artikel
98, lid 1, letter e.) volsta ik met de opmerking dat uit die uitspraken niet blijkt of
er enig verband bestond tussen de gedragingen waar de strafrechtelijke veroor-
deling betrekking op had en de inhoud van de functie van betrokkene.53)

Gewetensbezwaren

Een ambtenaar van de gemeente Noordwijk, die godsdienstige en gewetens-
bezwaren had tegen rontgenologisch borstonderzoek werd door het gemeente-
bestuur van Noordwijk ontslagen. Het gemeentebestuur meende betrokkene
wegens risico’s voor de volksgezondheid niet langer in zijn functie, waarin hij
met publiek in aanraking kwam, te kunnen handhaven. De Centrale Raad van
Beroep oordeelde, dat de gemeente de betrokken belangen onvoldoende had
afgewogen. Hij wees op het langdurig dienstverband van betrokkene, diens
godsdienstige bezwaren, op het feit dat Noordwijk zich met de desbetreffende
ontslagbepaling in een uitzonderingspositie bevond en dat van een bijzondere
aanleiding om besmettingsgevaar te duchten niet was gebleken. Hij handhaafde
op die gronden de uitspraak van het ambtenarenrecht waarbij het ontslag was
vernietigd.54)

Kritiek op werkverhoudingen :

Tenslotte vermeld ik een geval, waarin o.m. aan de betrokken ambtenaar
kritiek op de werkverhoudingen werd verweten. Een hoofdagent van politie had
0.a. tegenover persvertegenwoordigers uitlatingen over de politiedienst gedaan
en zich verder onbehoorlijk tegen zijn superieuren uitgelaten. Hij was daarom
ontslagen. Uit een psychiatrisch rapport bleek, aldus stelde de Centrale Raad,
dat deze gedragingen hem in elk geval in belangrijke mate niet konden worden
toegerekend. Het desbetreffende ontslagbesluit was daarom vemnietigd.55)
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PAR. 2 1970-1974
2.1 Inleidende opmerking

In hoofdstuk 2, van het preadvies heb ik een overzicht gegeven van de algemene
ontwikkelingen in de jaren 1970-1974. Tevens heb ik daar de relevante litera-
tuur behande]d. In deze paragraaf van de bijlage volsta ik daarom met informatie
over de ontwikkelingen in de rechtspraktijk t.a.v. militairen (2.2) en t.a.v.
ambtenaren (2.3).

~ 2.2 Grondrechten en militairen

Artikel majoor

In juli 1971 publiceerde een majoor bij een geneeskundige compagnie in zijn
vaste rubriek in ‘‘Het Vrije Volk’’ een artikel, waarin hij het opnam voor de
vrijheid van dienstplichtigen om geschriften te verspreiden, waarin zij misstan-
den aan de kaak beoogden te stellen en zich laatdunkend uitlieten over de rol van
Prins Bernhard als inspecteur-generaal van de Landmacht. Betrokkene noemde
in zijn artikel Prins Bernhard ‘‘ene meneer Von Lippe Biesterveld’’ en “‘een
defacto ambteloos burger’’, en liet zich kritisch uit over de rol van Prins en diens
staf als inspecteur-generaal.

Wegens de inhoud van dit artikel legde betrokkenes commandant hem de
tuchtstraf van 3 dagen streng arrest op. De ambtenaar diende beklag in tegen
deze strafoplegging bij de commandant van het eerste legerkorps, die de opge-
legde straf handhaafde. Daarop riep hij de eindbeslissing van het Hoog Militair
Gerechtshof in. Hij voerde o.m. als bezwaar tegen de bestraffing aan dat deze tot
de conclusie moest leiden dat het grondrecht vervat in artikel 7 Grondwet niet
gold voor de militaire ambtenaar.

Het H.M.G. verwierp deze stelling. Het betoogde dat het in artikel 7 Grond-
wet vervatte recht om zonder voorafgaand verlof door de drukpers gedachten of
gevoelens te openbaren, toekwam aan een ieder, derhalve ook aan de militaire
ambtenaar, zij het onder de voor een ieder geldende beperking van diens
verantwoordelijkheid volgens de wet. Voor klager werd deze verantwoordelijk-
heid mede bepaald door de militairwettelijke regelingen, zoals de Wet op de
krijgstucht en het daarmee verband houdende reglement. Op grond van de Wet
op de krijgstucht moest hij te allen tijde zich onthouden — ook buiten de
dienstvervulling — van gedragingen strijdig met enig dienstvoorschrift of onbe-
staanbaar met de militaire tucht of orde. De krijgstucht eiste echter niet dat de
militair zich zou onthouden van elke kritick op maatregelen en beslissingen van
militaire autoriteiten of op de in de krijgsmacht bestaande toestanden, mits die
kritiek op een zakelijke wijze werd geleverd en naar vorm en toon deed blijken
dat geen afbreuk werd gedaan aan de vereiste eerbied voor de in die kritiek
betrokken autoriteit. In casu was betrokkene naar het oordeel van het Hof verder
gegaan. Het Hof bevestigde de strafoplegging.5€)

I.v.m. deze strafoplegging stelden verschillende Kamerleden vragen. In een
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van de antwoorden gaf Minister De Koster van Defensie een vergelijkbaar
standpunt over de betekenis van artikel 7 Grondwet voor de militair.57)

Over deze strafoplegging had een majoor van de Luchtmacht, die zelf al eens in
het openbaar zijn opvattingen over de vrijheid van menigsuiting in de krijgs-
macht had verkondigd, een ingezonden stuk laten publiceren in ‘‘Het Vrije
Volk’’. Hij riep in dat stuk o.m. op tot een landelijke protestactie tegen de
bestraffing. Hij werd daarover in een brief van de bevelhebber der Lucht-
strijdkrachten op zijn vingers getikt. De bevelhebber erkende het grondrecht van
vrijheid van meningsuiting voor de militair, indien deze optrad in zijn hoedanig-
heid van Nederlands staatsburger. Hij diende bij zijn uitingen echter beperkin-
gen in acht te nemen in het belang van het goed functioneren van de openbare
dienst en de daaruit voortvloeiende eis van loyaliteit. Minister De Koster stelde
zich in antwoord op Kamervragen achter de brief van de bevelhebber op.58)

Grondrechten en dienstplichtigen

Rond 1970 deden zich tussen dienstplichtigen en het militair gezag herhaal-
delijk problemen en conflicten voor omtrent o.m. de vrijheid op het kazerneter-
rein geschriften te verspreiden of betogingen of andere manifestaties te houden.
Zij leidden tot een regen van Kamervragen en opmerkingen bij begrotingsbe-
handelingen in de loop van de jaren 1970-1974.59)

Aangezien het hier geen kwestie omtrent ambtenaren betreft, volsta ik met
bespreking van die aspecten van de conflicten, die de standpuntbepaling over de
gelding van grondrechten voor (militaire)ambtenaren zouden beinvloeden.

Bij de algemene beschouwingen in het najaar 1971 uitte het Tweede Kamerlid
Bakker (C.P.N.) heftige kritiek op de maatregelen tegen dienstplichtigen. Hij
diende een motie in, waarin werd uitgesproken, dat de disciplinaire straf van
drie en vier maanden tuchtklasse aan twee militairen in verband met een artikel
in het blad ‘‘Alarm’’ strijdig was met de vrijheid van meningsuiting en drukpers.
O.m. het Kamerlid Den Uyl (P.v.d.A.) sloot zich bij de kritick aan. Deze stelde
dat bestraffing van gedragingen op het gebied van vrijheid van meningsui-
ting aan de rechter ter beoordeling behoorde te zijn, niet aan militaire meerde-
ren. De motie werd verworpen.

Op 17 november volgde het vonnis van het Hoog Militair Gerechtshof over
deze strafoplegging. Op het beroep van de betrokken dienstplichtigen dat de
strafoplegging in strijd zou zijn met o.m. artikel 10 van het Europees men-
senrechtenverdrag over de vrijheid van meningsuiting stelde het Hof, dat het
tweede lid van dat artikel de strafbepalingen van het militair straf- en tuchtrecht
omtrent meningsuitingen toeliet.%0) Op artikel 7 Grondwet hadden betrokkenen
geen beroep gedaan.

Twee dagen later (19 november) richtte Minister De Koster een brief aan de
bevelhebbers der strijdkrachten, waarin hij hun onder verwijzing naar de uit-
spraken van het H.M.G. verzocht te bevorderen, dat in gevallen waarin de
vrijheid van meningsuiting in het geding kon komen de zaak in beginsel door de
strafrechter — en niet door de tuchtrechter — te laten behandelen, wanneer de

__wijze waarop betrokkene van dit grondrecht gebruik zou hebben gemaakt
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behalve een krijgstuchtelijk vergrijp tevens het strafbare feit van artikel 147
Wetboek van Militair Strafrecht zou opleveren.6?)

Deze brief leidde tot een interpellatie door het Tweede Kamerlid De Gaay
Fortman. Voorafgaand aan deze interpellatie zond Minister De Koster op 26
november nog een brief waarin hij een beschikking van 1967 over de versprei-
ding van geschriften binnen militaire inrichtingen introk. Het strafrecht bood
voldoende mogelijkheden voor repressie. Verder achtte hij de regeling omtrent
de verspreiding van geschriften binnen de kazerne niet langer doelmatig.%2)

Interpellatie De Gaay Fortman 1971

Op 2 december 1971 volgde de interpellatie van Minister De Koster. De
interpellant, De Gaay Fortman benadrukte de betekenis van de vrijheid van
meningsuiting. Die vrijheid kon bij de wet worden beperkt. Bij elke beperking
moest men zich echter afvragen of het belang daarvan het offer van de inperking
van de vrijheid van meningsuiting te boven ging. In beginsel moest de positie
van de militair met betrekking tot de grondrechten dezelfde zijn als van iedere
Nederlander. Hij wees beperking van de vrijheid van meningsuiting voor
militairen krachtens andere dan strafrechtelijke regels af. Tuchtrechtelijke be-
straffing leidde tot toepassing van vage normen door een commandant, die zelf
bij de overtreding betrokken kon zijn. Verder ontbraken bij die afdoening goede
procedurele waarborgen.

Minister De Koster antwoordde dat de grenzen van de vrijheid van menings-
uiting verschillend konden zijn in verband met de aard van een functie of de
speciale relatie tot de overheid van de desbetreffende categorie staatsburgers.
Wel moesten de verschillen zo gering mogelijk blijven. De regering achtte
bijzondere beperkingen van de grondrechten voor militairen toelaatbaar en
noodzakelijk. Artikel 7 Grondwet belette z.i. niet dat de omvang van de
verantwoordelijkheid van degenen die behoorden tot bepaalde groepen, zoals
militairen, werd bepaald door een ander dan de onafhankelijke rechter.

Op de uvitdrukkelijke vraag of artikel 7 Grondwet beperking van de vrijheid
van meningsuiting van militairen bij lagere regeling dan de wet toestond, bleef
hij het antwoord schuldig. Minister van Agt van Justitie wees op de jurispruden-
tie van de Hoge Raad, waarin beperkingent.a.v. de verspreiding van geschriften
bij lagere regeling werd toegestaan, mits o.m. geen algemeen verbod werd
gegeven. -

De woordvoerders voor o.m. D'66, de P.v.d.A. en de A.R.P. stelden dat
artikel 7 Grondwet (afgezien van de door de jurisprudentie toegestane regelin-
gen omtrent de verspreiding van geschriften) alleen beperking van de vrijheid
van meningsuiting bij wet in formele zin toestond. Beperkingen dienden verder
krachtens artikel 10 Europees mensenrechtenverdrag te voldoen aan de eis, dat
ze nodig waren in een democratische samenleving.

Aan het eind van het debat werd een motie van De Gaay Fortman aangeno-
men. Deze motie hield in, dat vergrijpen waarbij de vrijheid van meningsuiting
in het geding was, en die door de commandanten zo ernstig werden beoordeeld
dat zij een zwaardere straf dan een licht arrest noodzakelijk achtten, uitsluitend
strafrechtelijk moesten worden afgedaan.$3)
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Op 25 januari 1972 volgde een brief van de Minister van Defensie naar de
Kamer, waarin hij verklaarde, dat de motie te ver ging. De commandant moest
de bevoegdheid behouden, aldus de brief, om krijgstuchtelijk verzwaard arrest
op te kunnen leggen t.a.v. gedragingen op het gebied van de vrijheid van
meningsuiting.4)

Nota herziening militair tuchtrecht

Op 27 januari 1972 verscheen de Nota inzake de herziening van het militaire
tuchtrecht. In deze nota nam de regering het.standpunt in dat militaire gedrags-
regels die de uitoefening van grondrechten of het genot van fundamentele
vrijheden beperkten, in de formele wet behoorden te worden opgenomen. Deze
regels moesten niet alleen grondwettig maar tevens verenigbaar zijn met het
Europese Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fun-
damentele vrijheden. Erkend werd dat de rechten van de mens en de vrijheden
welke in het Verdrag aan alle staatsburgers werden toegekend ook voor militai-
ren golden. M.b.t. de uitoefening van een aantal van deze rechten (meningsui-
ting, vergadering, betoging) konden t.a.v. militairen beperkingen worden op-
gelegd voor zover zij als militair optraden of kenbaar waren dan wel voor zover
zij deze vrijheden binnen het organisatieverband van de krijgsmacht zouden
willen uvitoefenen. Grondwet en Europees Verdrag lieten deze beperkingen toe.
De aan te leggen beperkingen zouden geen algemeen verbod mogen inhouden,
maar slechts een verbod dat in verband stond met de bijzondere rechtsverhou-
ding. De eis, dat beperkingen alleen bij wet (in formele zin) zouden zijn
toegestaan bood de garantie dat in de toekomst geen verdere beperkingen
zouden worden opgelegd, dan die welke in gemeen overleg met de Staten-Ge-
neraal tot stand zouden zijn gekomen.5%)

In het Voorlopig Verslag (Tweede Kamer) over deze nota in oktober 1972
sloten zich vrijwel alle fracties bij dit regeringsstandpunt aan. De fracties van de
C.P.N. en de P.S.P. achtten het geheel en al onjuist dat militairen in hun
grondrechten beperkt dienden te worden. G.P.V. en S.G.P. vroegen zich
anderzijds af, of het regeringsstandpunt niet al te veel mogelijkheden aan de
formele wet toekende. In de memorie van antwoord handhaafde de regering haar
stellingname.%¢) Hiermee hadden regering en overgrote meerderheid van de
Tweede Kamer de volledige werking van bepalingen over grondrechten uit
Grondwet en Europees mensenrechtenverdrag aanvaard als uitgangspunt voor
de toekomstige wetgeving voor militairen (waaronder militaire ambtenaren).
Wel waren binnen de uitdrukkelijke mogelijkheden van die bepalingen tot het
beperken van grondrechten, bijzondere beperkingen voor militairen geoorloofd.

In dezelfde periode als waarin de Nota inzake de herziening van het militair
tuchtrecht werd behandeld, bleven in de Tweede en Eerste Kamer de discussies
over de uitoefening van grondrechten door militairen niet uit. O.a. de straf die
aan enkele dienstplichtigen (zie hierboven) was opgelegd vormde een punt van
kritiek. Bij de behandeling van de begroting van Defensie voor 1972 in februari
1972 in de Tweede Kamer merkte Minister De Koster t.a.v. die kritieck op, dat
hij geen nieuwe verspreidingsbeschikking voor de krijgsmacht zou-uitvaardi-
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gen. Dit betekende, zo stelde hij, dat de vrijheid van meningsuiting van artikel 7
Grondwet voor militairen uitsluitend door formele wetsbepalingen zou worden
beperkt. Dit was geheel in de lijn van de Nota herziening militair tuchtrecht.67)

Politieke vrijheid en vrijheid van meningsuiting officieren

In de zomer 1972 en januari-maart 1973 speelden opnieuw kwesties rond
artikelen van de militaire officier, die wegens een publikatie in ‘‘Het Vrije
Volk’’ in 1971 was gestraft (zie hiervoor). Dit keer was betrokkene gestraft
wegens artikelen in de ‘‘Haagse Post’’ over het functioneren van de leiding over
de krijgsmacht. De Minister antwoordde dat beroep tegen de straf bij de
tuchtrechter openstond. Hij achtte m.b.t. het eerste geval verder de manier
waarop de schrijver van zijn vrijheid van meningsuiting gebruik had gemaakt
niet passend bij de rang en ontwikkeling van betrokkenen.8)

Een volgend geval werd aangesneden in vragen van de Tweede Kamerleden
Roethof en Wieldraaijer: Een luitenant-kolonel had een advertentie in. ‘‘de
Volkskrant’’ van september 1972 ondertekend, waarin werd geprotesteerd
tegen de eisen die in een proces tegen een zevental hoofdbestuursleden van de
V.V.D.M. waren gesteld. Betrokkene was o.m. schriftelijk terecht gewezen
met de opmerking dat hij uiting had gegeven aan gebrek aan de vereiste loyaliteit
t.a.v. het beleid van de militaire overheid m.b.t. de militaire groet en de
afdoening van in verband daarmee door militaire gepleegde krijgstuchtelijke
vergrijpen of strafbare feiten. Evenmin had hij de vereiste loyaliteit betoond
t.o.v. de werkgemeenschap waar hij deel van uitmaakte. In de antwoorden werd
gewezen op de beroepsmogelijkheden ter zake. Tevens werd medegedeeld dat
een aanwijzing inzake de vrijheid van meningsuiting van militairen in ontwerp
gereed was.59) '

Ook bij de behandeling van de begroting van Defensie van 1973 werden in
beide Kamers uitvoerige beschouwingen aan de uitoefening van grondrechten
door militairen gewijd. De klachten kwamen erop neer dat er wel schone
beloften werden gedaan'en beginselen werden uitgesproken, maar dat in de
praktijk weinig van een en ander terecht kwam.79) .
De vrijheid van meningsuiting van de officier was ook aan de orde m.b.t. een
uitvoerige brief die een generaal-majoor (territoriaal bevelhebber oost) in
augustus 1973 aan zijn ondercommandanten verstuurde langs de gebruikelijke
dienstkanalen. Betrokkene uitte in die brief zijn zorgen omtrent de defen-
sieinspanning van Nederland en het moreel binnen de strijdmachten verzocht de
geadresseerden hem schriftelijk hun mening te geven. In oktober 1973 verzond
hij een tweede brief. '

De Minister van Defensie (Vredeling) had ernstig bezwaar tegen het voeren
van zoals hij stelde politicke discussies langs hiérarchieke kanalen d.m.v.
dienstcorrespondentie en verzocht de betrokken opperofficier zijn actie te sta-
ken. Betrokkene weigerde. De Minister verzocht vervolgens de bevelhebber der
landstrijdkrachten de betrokken officier een dienstbevel te geven. Minister
Vredeling antwoordde op Kamervragen in dezelfde periode dat hij geen enkel
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bezwaar had tegen het hanteren van de grondwettelijke vrijheid van meningsui-
ting door welke militair dan ook. Het gebruik van de hi€rarchieke kanalen
daarvoor achtte hij niet toelaatbaar. Voor een militaire commandant was het
verder altijd mogelijk om van zijn verontrusting blijk te geven bij de politicke
leiding. Verder kon hij gebruikmakend van de vrijheid van meningsuiting
overeenkomstig artikel 7 Grondwet via de publiciteitsmedia van zijn inzichten
blijk geven. Inmiddels had de bevelhebber der landstrijdkrachten aan de betrok-
ken officier het gevraagde bevel gegeven.

Tegen dit bevel stelde betrokkene beklag in. De speciaal aangewezen be-
klagmeerdere, de President van het H.M.G. oordeelde dat betrokkene bevoegd
was om per dienstcorrespondentie met zijn ondercommandanten overleg te
plegen over middelen om het moreel van militairen te verhogen. De betrokken
brief vond hij naar vorm en inhoud echter geschikt om bij bepaalde groepeninen
om de krijgsmacht onrust te verwekken en reacties uit te lokken die het doel van
de brief konden schaden.?2)

Nadat ook bij de behandeling van de begroting van Defensie voor 1974 opnieuw
uitvoerig aandacht was geschonken aan de grondrechten voor militairen?3),
verscheen in juli 1974 de Defensienota, waarin het regeringsstandpunt over de
betekenis van grondrechten voor militairen uit de Nota over de herziening van
het tuchtrecht werd herhaald (zie hoofdstuk 4).

2.3 Grondrechten en burgerlijk overheidspersoneel

Vanaf eind 1969 steeg de belangstelling vanuit de Tweede Kamer voor de
vrijheid van meningsuiting voor het overheidspersoneel sterk. In het bijzonder
het Tweede Kamerlid Roethof was zeer actief ter zake. In het antwoord op
vragen over een zwijgplicht die aan ambtenaren van Staatsbosbeheer werkzaam
in het gebied van militaire oefenterreinen zou zijn opgelegd zag hij aanleiding
aan de bel te gaan trekken. In het antwoord was opgemerkt dat geen zwijgplicht
was opgelegd. Wel werd gewezen op de plichten en verantwoordelijkheden van
een ambtenaar zoals omschreven in het A.R.A.R., om in aangelegenheden
waarbij hij uit hoofde van zijn functie betrokken was, van zijn vrijheid van
meningsuiting op meer restrictieve wijze gebruik te maken dan in andere
aangelegenheden.”4)

Enkele dagen later stelde Roethof een serie vragen aan de Minister-president
en de Ministers van Binnenlandse Zaken en Landbouw en Visserij. In de eerste
plaats informeerde hij op welke A.R.A.R.-artikelen in eerderbedoeld antwoord
was gedoeld. Verder vroeg hij hoe deze artikelen zich verdroegen met de
bestaande internationale en grondwettelijke bepalingen omtrent de waarborging
van fundamentele rechten en vrijheden. Tenslotte vroeg hij tot welke schriftelij-
ke (interne) voorschriften A.R.A.R.-bepalingen hadden geleid en of de indruk
juist was dat toepassing en uitleg van deze voorschriften door het ambtelijk
apparaat zonder tussenkomst van de verantwoordelijke bewindsman geschied-
de :
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Deze punten stelde Roethof in de daarop volgende jaren herhaaldelijk aan de
orde. Zijn standpunt was, dat bepalingen over grondrechten onverkort van
toepassing behoorden te zijn op de rechtsverhouding overheid-overheidsper-
soneel; overeenkomstig die bepalingen moesten algemene regels worden opge-
steld over de uitoefening van grondrechten door ambtenaren; verder moesten er
procedures worden ontwikkeld — bijv. een onafhankelijke commissie worden
ingesteld — voor een effectieve rechtsbescherming ter zake. De beslissing
omtrent wat wel en wat niet op het gebied der grondrechten geoorloofd is, moest
niet toekomen aan het hi€rarchisch gezag over een ambtenaar, maar diende door
anderen te worden genomen (Minister, commissie, rechter).

In het antwoord op de genoemde vragen (mei 1970) wezen de betrokken
bewindslieden, als basis voor de verplichtingen t.a.v. grondrechten aan: de
artikelen 50 eerste 1id (‘‘de ambtenaar is gehouden, de plichten uit zijn ambt
voortvloeiende nauwkeurig en ijverig te vervullen en zich te gedragen zoals een
goed ambtenaar betaamt’’) en 59 A.R.A.R. (geheimhouding). Bij de toepassing
van die artikelen stond de vrijheid van meningsuiting voorop, aldus de bewinds-
lieden. Het beleid was erop gericht te blijven binnen de grenzen van artikel 10
Europees mensenrechtenverdrag en artikel 7 Grondwet. De aard van de verhou-
ding, waarin een ambtenaar tot de overheid stond, bracht echter mee dat
beperkingen op de uitoefening van de in die artikelen omschreven rechten
mochten worden aangebracht. Verder was, zo deelden zij mee, een studiegroep
bezig concept-aanwijzingen over o.m. de vrijheid van meningsuiting van amb-
tenaren op te stellen.”5)

In de zomer van 1970 volgden nadere vragen.”6) Bij de behandeling van de
begroting van Binnenlandse Zaken voor 1971 in december 1970 kritiseerden de
Tweede Kamerleden Roethof en Laban verder opnieuw de vaagheid van regels
over de uitoefening van grondrechten. Deze vaagheid liet aan de overheid een
discretionaire beslissingsbevoegdheid, zo werd betoogd.?’?) Nadien volgden
over de vrijheid van meningsuiting van ambtenaren verdere Kamervragen en
een discussie bij de begrotingsbehandeling Binnenlandse Zaken 1972 in Tweede
en Eerste Kamer.78)

Aanwijzingen vrijheid van meningsuiting ambtenaren

Op 1 augustus 1972 bood de Minister van Binnenlandse Zaken a.i. de
aanwijzingen inzake ambtelijk optreden (extern) betrekking hebbend op de
vrijheid van meningsuiting van ambtenaren aan de Tweede Kamer aan.

In de inleiding wordt gewezen op de toenemende omvang van de staatstaak en
de toenemende differentiatic en specialisatie binnen het overheidsapparaat.
Daarnaast zijn contacten tussen ambtenaren en maatschappelijke groeperingen
veelvuldiger en intensiever geworden. De ambtenaar die uit hoofde van zijn
functie een bepaalde problematiek behandelt en daarover met belanghebbenden
regelmatig overleg pleegt beschikt vaak over veel informatie. Hij is op een
bepaald gebied bij uitstek deskundig. Op hogere niveaus zijn de onderlinge
samenhangen tussen probleemgebieden echter duidelijker en overzichtelijker.

Uiteindelijk vindt de cooérdinatie van de beleidsvorming plaats bij de be-
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windslieden en in de regering, die daarvoor verantwoordelijk zijn aan het
parlement. Dit kan voor de ambtenaar aanleiding zijn zich in het uiten van zijn
mening te beperken. Aan de andere kant moet zijn vrijheid van meningsuiting zo
veel mogelijk worden gerespecteerd. De omvang en de deskundigheid van het
ambtelijk apparaat alsmede de nauwe verwevenheid met het maatschappelijk
leven vormen op zich al argumenten om de invloed van ambtenaren op de
publieke opinievorming te garanderen. Het voornaamste motief, aldus de inlei-
ding, vormt evenwel het feit dat hier een zowel bij Grondwet (artikel 7) als bij
Verdrag gewaarborgd recht (artikel 10E.V.) in het geding is. De aanwijzing is er
dan ook niet op gericht om aan staatsburgers als zodanig in de uitoefening van
het grondrecht van de vrijheid van meningsuiting beperkingen op te leggen. Zij
geeft aan welke beperkingen voor de ambtenaar als werknemer voortvloeien uit
het feit dat hij deel uitmaakt van een bepaald — en in zijn geval bovendien
bijzonder — werkverband.

De aanwijzing zelf luidt als volgt: Voor de vrijheid van meningsuiting van de
ambtenaar gelden geen beperkingen dan die welke voortvloeien uit de algemene
eis van loyaliteit, die met het oog op het goed functioneren van een werkverband
aan de leden daarvan moet worden gesteld ten opzichte van het door dat verband
gevoerde beleid.

In de toelichting op de aanwijzing wordt betoogd, dat ieder werkverband, dat is
gericht 013 het bereiken van doeleinden van zijn leden eist, dat zij op loyale wijze
hun bijdrage leveren tot het verwezenlijken van deze doelstellingen. Binnen het
werkverband moet iemand zijn visie kunnen ontvouwen en bepleiten. Is een-
maal een besluit ter zake genomen dan zal hij dat loyaal moeten uitvoeren. Als
staatsburger behoeft hij zich daarom in zijn uitingen ter zake nog geen belem-
meringen op te leggen. De vrijheid zich als staatsburger te uiten (en de omvang
van de beperkingen t.a.v. die vrijheid) wordt bepaald door de afstand tussen de
betrokken ambtenaar en de instantic waar het beleid wordt gevormd. Hoe
nauwer het verband is tussen zijn functie en de beleidsmaterie, waarover hij zich
in het openbaar wil uitspreken, hoe meer hij zich in zijn uitingen moet beperken.
Verder zal hij bij ‘‘geladen’’ kwesties minder vrijheid hebben. Tenslotte is de
wijze waarop en de kring waarbinnen de ambtenaar naar buiten van zijn
afwijkende mening blijk geeft, van belang. De aanwijzing, zo blijkt aan het slot
van de toelichting, moet worden gezien als een interpretatie| van artikel 50
A.R.A.R.79) !

Over de aanwijzing vond in maart 1974 een debat in de Tweede Kamer plaats.
Dat debat bespreek ik in hoofdstuk 4 van deze bijlage.

Verder rezen tussen 1970 en 1974 nog enkele concrete kweéties m.b.t. de
vrijheid van meningsuiting en van vereniging van overheidsfunctionarissen. Op
vragen naar de betekenis van bepalingen over grondrechten t.a.v. opgelegde
beperkingen, namen de bewindslieden in hun antwoorden een vergelijkbaar
standpunt in, als in de inleiding op de aanwijzingen was gegeven. De toepassing
van bepalingen over grondrechten sloot niet uit dat in rechtspositieregelingen
beperkingen van grondrechten werden vastgelegd, ook al eiste de Grondwet dat
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een beperking bij formele wet moest worden bepaald.8%) Omtrent deze gevallen
belicht ik verder nog enkele concrete aspecten.

Bestuurslid N.O.V.I.B.

Het eerste geval, betrof een sollicitant voor een functie binnen het dienston-
derdeel van Buitenlandse Zaken, dat tot taak had op het gebied van ontwik-
kelingssamenwerking en de humanitaire hulp en publiceert vanuit dit gezichts-
punt onder meer ieder jaar een nota, die voor de behandeling in de Tweede
de N.O.V.I.B. De Ministers van Buitenlandse en Binnenlandse Zaken,
Schmelzer en Geertsema, achtten deze combinatie onwenselijk. Het werk van
betrokkene verplaatste zich zo werd opgemerkt, mede onder invloed van externe
invloeden van het ene gebied naar het andere. Op een deel van zijn' werkgebied
hadden ook 'de activiteiten van de N.O.V.I.B. betrekking. Deze organisatie,
aldus de Ministers, ziet kritisch toe op het overheidsbeleid t.a.v. de ontwik-
kelingssamenwerking en de humanitaire hulp en publiceert vanuit dit gezicht-
spunt onder meer ieder jaar een nota, die voor de behandeling in de Tweede
Kamer van het ontwikkelingsbeleid aan de pers en aan de kamerleden wordt
verstrekt. Feiten en meningen uit deze nota worden sinds jaren betrokken in de
parlementaire discussie. De N.O.V.1.B. beoogde hierbij het regeringsbeleid op
bepaalde punten om te buigen. Dit bracht de mogelijkheid mee dat betrokkene
enerzijds de bewindslieden zou moeten bijstaan bij de voorbereiding en de
verdediging van hun beleid, anderzijds zich tegelijkertijd publiekelijk tegen
deze bewindslieden zou opstellen. Verder vreesden zij dat, aangezien het bij de
desbetreffende materie vaak om emotioneel geladen onderwerpen ging, een lid
van het N.O.V.I.B.-bestuur, die zich sterk met de opvattingen van die organi-
satie zou identificeren, moeilijk de bewindslieden voldoende objectief zou
kunnen informeren en adviseren. Betrokkene bedankte voor het bestuurslid-
maatschap, alhoewel hij de visie van de Ministers niet deelde.8?)

Uitlatingen directeur IJsselmeerpolders

In het tweede geval ging het.om de directeur van de Rijksdienst voor de
IJsselmeerpolders. Deze had tijdens een voor de pers toegankelijke bijeenkomst
van personeelsleden gezegd, dat de beslissing of de inpoldering van de Mar-
kerwaard wel of niet moest doorgaan een heel belangrijke was. Hij wenste dat
het Nederlandse volk de wijsheid op zou brengen het hele Zuiderzeeproject af te
maken. Nederland verstedelijkte steeds meer. Het zou daarom een zegen zijn als
er nog een kostbaar stuk ruimte bijkwam. Het Tweede Kamerlid Van Hulten
vroeg of de Ministers zich verheugden over deze openhartige stellingname,
terwijl de drooglegging van de Markerwaard nog in de studie- en discussiefase
was. ‘

Minister Udink van Verkeer en Waterstaat antwoordde namens zijn ambt-
genoten dat hij de uitlatingen niet in strijd met de aanwijzingen (zie hierboven)
oordeelde.82)

Burgemeester Deventer
_Het volgende geval had betrekkin{g op de burgemeester van Deventer die,
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nadat de Eerste Kamer het wetsontwerp tot opheffing van de gemeente Diepen-
veen had verworpen, in een raadsvergadering een verklaring aflegde, waarin hij
zware kritiek op de beslissing van de Eerste Kamer en de motivering van die
beslissing uitte. Minister van Binnenlandse Zaken, De Gaay Fortman, stelde dat
hij gelet op de staatsrechtelijke verhoudingen, alsmede op het grote goed van de
wettelijk gewaarborgde vrijheid van meningsuiting, geen aanleiding zag om de
burgemeester op het onwenselijke van die verklaring te wijzen.83)

Ambassadeur Brazilié

De ambassadeur van Nederland in Brazilié had — in het laatste geval — in zijn
ambtelijke kwaliteit op een persbriefing achtergrondinformatie verschaft over
de omstandigheden in dat land. Hij had, onder erkenning van de problematische
politieke en sociale situatie in Brazili€, bij die gelegenheid op een aantal
positieve aspecten in ontwikkelingen aldaar gewezen. Het Tweede Kamerlid
Coppens vroeg of de Minister van Buitenlandse Zaken zich met de opmerkingen
kon verenigen. De Minister van Buitenlandse Zaken Van der Stoel volstond in
antwoord op desbetreffende vragen met het verschaffen van nadere informa-
tie.34)



HOOFDSTUK 4 1974-1979

PAR. 1: INLEIDING

De hoofdlijnen van deze periode en de belangrijkste punten daaruit heb ik reeds
in hoofdstuk 2 van het preadvies geschetst. Tevens heb ik daar de relevante
literatuur weergegeven. Ik volsta daarom in dit hoofdstuk met aanvullende
informatie.

Par. 2: Kamerdebat over aanwijzingen voor ambtenaren; defensienota;
voorlopige aanwijzingen voor militairen

Uit het debat over de Aanwijzingen inzake ambtelijk optreden (extern) betrek-
king hebbend op de vrijheid van meningsuiting van ambtenaren in maart 1974
heb ik de opmerkingen over de betekenis van artikel 7 Grondwet reeds belicht in
het preadvies. De conclusie van het debat in de Tweede Kamer was zoals daar
betoogd, dat artikel 7 Grondwet volledig van toepassing zou moeten zijn.
Bestaande rechtspositieregelingen die niet aan de eisen der Grondwet voldeden
bleven evenwel van kracht totdat ze overeenkomstig de Grondwet zouden zijn
gewijzigd.?)

Op de inhoud van en toelichting op de aanwijzingen werd door woordvoer-
ders van D’66, V.V.D.en P.v.d.A. kritiek geuit. Bezwaren werden aangevoerd
tegen het begrip ‘‘loyaliteit’’ in de aanwijzing. Men zag in dat begrip het gevaar
dat het te gemakkelijk tot beperkingen zou leiden. De vrijheid van de ambtenaar
zich te uiten en het belang van die uitingen voor de openbaarheid werd bena-
drukt. Ook overigens wezen genoemde woordvoerders op de vaagheid van de
aanwijzingen. Het stuk bevatte onvoldoende duidelijkheid omtrent hetgeen de
ambtenaar wel of niet was geoorloofd. De woordvoerder voorde P.v.d. A. gafte
kennen er vooral belang aan te hechten dat er goede procedureregels voor
conflicten tot stand zouden worden gebracht. Meer dan uitspraken over mate-
ri€le voorschriften zag hij in procedureregels een belangrijke mogelijkheid voor
de bevordering van de rechtsbescherming van de ambtenaar met betrekking tot
de uitoefening van grondrechten. Zulke regels zouden bijvoorbeeld kunnen
inhouden, dat chefs verplicht werden hun beslissingen ten aanzien van de
uitoefening van grondrechten door hun personeel schriftelijk te motiveren. Op
deze wijze zou een duidelijke basis worden geschapen voor onder meer de
behandeling van zaken door de ambtenarenrechter.2)

De woordvoerster voor D’66 hield een pleidooi voor schrapping van de
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bevoegdheid om aan ambtenaren uitdrukkelijk een geheimhoudingsplicht op te
leggen. (art. 59 A.R.A.R.). Bij de begrotingsbehandeling van Binnenlandse
Zaken voor 1974 had ze hetzelfde voorstel reeds bepleit. Kreeg ze toen nog nul
op het rekest van Minister De Gaay Fortman, tijdens het debat over de aanwij-
zingen deelde deze mee voorlopig tot de conclusie te zijn gekomen dat de
bevoegdheid tot oplegging van geheimhouding gemist kon worden.3) Bij K.b.
van 13 februari 1976, Stb. 79 werd vervolgens deze bepaling uit het A.R.A.R.
geschrapt.

De C.D.A. woordvoerder achtte het begrip ‘‘loyaliteit’’ begrijpelijk en van
belang. De grondslag van de verhoudingen binnen een werkverband werd zijns
inziens gevormd door de loyaliteit van leden van een werkverband aan dat
werkverband.4)

In de Defensienota van juli 1974 herhaalde de regering haar standpunt over het
volledig van toepassing zijn van grondrechten op de rechtsverhouding van de
overheid tot de militairen.®) Zoals in het preadvies betoogd was hiermee naar
mijn mening definitief het standpunt gevestigd, dat bepalingen over grondrech-
ten volledig van toepassing waren op de rechtsverhouding overheid-ambtenaren
(en overheid-militairen). Beperkingen omtrent de uitoefening van grondrechten
zouden alleen zijn toegestaan binnen de beperkingsclausules van bepalingen
over grondrechten. Tot dat nieuwe wetgeving ter zake zou zijn tot stand gebracht
werd de toepassing van bestaande bepalingen van rechtspositiereglementen en
tuchtrechtelijke reglementen aanvaard. Bij de behandeling van de Nota inzake
de herziening van het militaire tuchtrecht en de Defensienota werd vanuit de
Tweede Kamer van verschillende zijden nogmaals de toepassing van grond-
rechten benadrukt. De regering onderschreef harerzijds opnieuw de opvatting
dat de grondrechten terzake volledig van toepassing waren.8)

Vooruitlopend op de nieuwe wetgeving over het militair tuchtrecht werden in
1975 de Voorlopige algemene aanwijzingen inzake de uitoefening van bepaalde
grondrechten door militairen van kracht. In het preadvies heb ik de hoofdlijnen
van deze aanwijzingen beschreven.?)

Par. 3: Wetsontwerpen grondrechten; aankondiging wetsontwerp grond-
rechten ambtenaren

In de stukken met betrekking tot het wetsontwerp tot herziening van de grond-
wettelijke bepalingen over grondrechten, dat in april 1976 bij de Tweede Kamer
werd ingediend, herhaalde de regering het standpunt omtrent de gelding van
bepalingen over grondrechten voor bijzondere rechtsverhoudingen, waaronder
de verhouding overheid-overheidspersoneel.

In de memorie van toelichting stelde de regering dat de vraag naar de gelding
van grondrechtenartikelen in het verleden op uiteenlopende wijze was beant-
woord. Sommigen, aldus de toelichting, stonden op het standpunt dat de

__grondrechten-artikelen niet_van toepassing waren op de_verhouding overheid-
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ambtenaren. Anderen namen aan dat de ambtenaar door zijn %ndiensttreding
voor ambtenaren vastgestelde beperkingen in de uitoefening van grondrechten
vrijwillig op zich nam. Thans, zo werd vervolgd, is de overtuiging gegroeid, dat
de grondwettelijke grondrechten voor een ieder gelden, ongeacht zijn verhou-
ding tot de overheid, zodat ook de ambtenaar zich erop kan beroepen. Wel
werden binnen het kader van grondwettelijke beperkingsbevoegdheden bijzon-
dere beperkingen voor ambtenaren geoorloofd geacht.

In de memorie van toelichting werd verder het standpunt ingenomen, dat de
overheid in elke relatie waarin zij tot de burger kon staan — derhalve ook in
privaatrechtelijke rechtsbetrekkingen — de grondrechten in acht diende te ne-
men. Publiekrechtelijke en privaatrechtelijke rechtsfiguren komen zozeer ver-
weven voor dat een daarop berustend criterium voor de gelding van grondrech-
ten in tal van gevallen niet hanteerbaar is. Bovendien, aldus de memorie van
toelichting, biedt een zodanig criterium ruime mogelijkheden voor willekeur en
rechtsongelijkheid.®) Hiermee was ook de gelding van grondrechten voor de
privaatrechtelijke rechtsverhouding tussen overheid en arbeidscontractant er-
kend. '

De Raad van State had in zijn nader rapport over de aan hem voorgelegde tekst
van de toelichting ingestemd met de opvatting dat de grondwettelijke grond-
rechten voor een ieder golden, ongeacht zijn verhouding tot de overheid, zodat
ook de ambtenaar zich erop kon beroepen. De Raad achtte het echter niet juist
dat elke beperking van grondrechten van ambtenaren welke verder strekte dan
ten aanzien van andere burgers tot de beperkingsclausules van de betreffende
artikelen moest kunnen worden herleid. De vrijheid van de ambtenaar was
evenzeer een groot goed als die van ieder ander, maar de daaruit te maken
gevolgtrekking dat bijvoorbeeld ten aanzien van de vrijheid van meningsuiting
de beperkingen uitdrukkelijk in de formele wet moesten worden neergelegd —en
dus niet uit de aard der speciale taak van een ambtenaar konden voortvloeien —
deelde de Raad niet.®)

In het nader rapport bleef de regering bij haar aanvankelijk standpunt.?)

Bij de verdere parlementaire behandeling werden slechts enkele informatieve
vragen gesteld over het regeringsstandpunt.!?)

In de stukken met betrekking tot het wetsontwerp grondrechten werden ook
enkele opmerkingen gemaakt over de tot stand te brengen wettelijke regels over
de uitoefening van grondrechten door ambtenaren. In antwoord op Kamervra-
gen deed de Minister van Binnenlandse Zaken enkele nadere mededelingen. De
desbetreffende opmerkingen heb ik in het preadvies weergegeven (hoofdstuk
2.)12)

Par. 4: Gevallen 1974-1979 met betrekking tot de vri jheid van meningsui-
ting en de politieke vri jheid

Handtekeningenactie
Op een vraag over een handtekeningenactie van het personeel van de Konink-
lijke bibliotheek te Den Haag tegen de aanleg van een tramlijn in de nabijheid
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van hun toekomstige gebouw antwoordden Staatssecretaris Klein van Onder-
wijs en Minister De Gaay Fortman van Binnenlandse Zaken in november 1975
dat tegen een handtekeningenactie in het algemeen geen bezwaar bestond mits
daarvoor een zodanige vorm werd gevonden dat de goede functionering van de
dienst niet in het gedrang kwam en naar buiten duidelijk bleek dat het om een
persoonlijke actie van de ondertekenaars ging.!3)

Vrije meningsuiting bevelhebber strijdkrachten

In april 1976 antwoordde Minister Vredeling van Defensie op een vraag naar
zijn bemoeienis met een artikel van de bevelhebber der landstrijdkrachten over
de krijgsmacht, dat hij betrokkene niet had verboden zijn visie te geven op
ontwikkelingen binnen de krijgsmacht, maar hem aan de hand van een concept —
artikel en tegen de achtergrond de ’s-Ministers politieke verantwoordelijkheid
voor de krijgsmacht had gevraagd zijn beschouwing een zodanige vorm te geven
en zijn formuleringen z6 te kiezen dat er in de publieke opinie geen tweespalt
tussen de bevelhebber en de Minister zou kunnen worden geconstrueerd. De
bevelhebber had voor dat verzoek, aldus de Minister begrip getoond en aldus
gehandeld.14)

Burgemeester Rotterdam

Over de ondertekening door de burgemeester van Rotterdam van een open
brief over de zogenaamde ‘‘Berufsverbote’’ in West-Duitsland stelden leden
van de Eerste Kamer in augustus 1976 vragen. Minister-president Den Uyl
antwoordde dat burgemeesters evenals andere benoemde bestuurders vrij zijn in
hun persoonlijke kwaliteit deel te nemen aan al dan niet partijpoliticke activitei-
ten mits zij zich daarbij niet zodanig gedragen dat de goede uitoefening of het
aanzien van het ambt wordt geschaad. In het licht van de afstand tussen de
functie van betrokkene tot de instantie waar i.e. het beleid werd gevormd
meende hij dat de ondertekening door de burgemeester van de open brief niet
onverstandig of onwenselijk was.15)

Contacten met Kamercommissie

Bij de behandeling van de begroting van Binnenlandse Zaken voor 1977 in de
Tweede Kamer ontstond een discussie tussen enkele Kamerleden en Minister De
Gaay Fortman over contacten, diec hoofden van de Bescherming Bevolking
(geen rijksambtenaren) met Kamerleden en de Vaste Commissie voor de Civiele
Verdediging hadden gezocht in verband met reorganisatieplannen omtrent de
bescherming van de bevolking. Minister De Gaay Fortman verweet betrokkenen
dat zij met voorbijgaan van de Minister zich met hun visie op de reorganisa-
tieplannen rechtstreeks tot Kamerleden hadden gewend. Dit had tot allerlei
bezwaren vanuit de Kamer geleid. Hij meende dat betrokkenen in de eerste
plaats medewerking moesten verlenen aan de opzet van de nieuwe organisatie.
Kamerleden verdedigden daarentegen het recht van betrokkenen rechtstreeks
contact met de Kamer te zoeken.16)
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Politie-ambtenaren

In de jaren 1976-1979 deden zich verder verschillende gevallen voor omtrent
de vrijheid van meningsuiting en de politieke vrijheid van politie-ambtenaren.

In algemene zin werd de vrijheid van meningsuiting van politie-ambtenaren
bij de begrotingsbehandeling van Binnenlandse Zaken voor 1977 aan de orde
gesteld.17) In februari 1977 gaf Minister De Gaay Fortman van Binnenlandse
Zaken mede namens Minister Van Agt van Justitie zijn opvatting over een
kwestie die met betrekking tot een wachtmeester van de rijkspolitie in Aarden-
burg was gerezen. Deze wachtmeester was voorzitter van het gewest West-
Zeeuws-Vlaanderen van de Partij van de Arbeid. In die hoedanigheid had hij op
een partijbijeenkomst kritick geuit op enkele onderdelen van het beleid van het
gemeentebestuur van zijn standplaats Aardenburg. De burgemeester van deze
plaats had vervolgens in een gesprek met de groepscommandant van de Rijks-
politie aldaar te kennen gegeven niet veel waardering te hebben voor deze
kritische opstelling. De groepscommandant had naar aanleiding van zijn onder-
houd met de burgemeester een gesprek gehad met de wachtcommandant over
diens politieke optreden. Deze laatste voelde zich daardoor in zijn politieke
vrijheid belemmerd. Minister De Gaay Fortman stelde, dat het niet juist zou
zijn, indien gepoogd zou zijn invloed uit te oefenen op het politicke optreden van
de wachtcommandant. Deze had evenals andere burgers het recht zich te uiten
over het beleid van de overheid.18)

In 1977 rezen problemen rond een Rotterdamse politie-officier. Deze had
onder meer in oktober 1977 deelgenomen aan een demonstratieve optocht naar
het consulaat-generaal van de Bondsrepubliek Duitsland te Rotterdam. De
optocht had tot doel uiting te geven aan de gevoelens van verontrusting en
onbehagen over een dreigende negatieve ontwikkeling van de rechtsstaat in
West-Duitsland (onder andere wegens het overlijden in gevangenschap van drie
leden van de zogenaamde Rote Armee Fraktion, R.A.F.)

Toen tijdens de demonstratie werd geroepen ‘‘hun strijd, onze strijd, inter-
nationale solidariteit’’ had betrokkene meegeroepen. Verder had hij zich toen
scheldwoorden werden geuit niet verwijderd. Dit meeroepen werd door anderen
uitgelegd als instemming met de activiteiten van de R.A.F. De betrokken -
ambtenaar legde naderhand in het openbaar de verklaring af dat hij geweld onder
alle omstandigheden afwees, ook het geweld van R.A.F.-leden. Hij achtte
verder zijn pacifistische gezindheid van algemene bekendheid.

Binnen het Rotterdamse politiekorps ontstonden onder meer wegens dcclna-
me aan de demonstratie grote weerstanden tegen verdere samenwerking met de
betrokken politieofficier. Naar aanleiding hiervan stelde de procureur-generaal
bij het gerechtshof te Den Haag een onderzoek in naar de situatie in het
Rotterdamse politiekorps. Dit onderzoek leidde de procureur-generaal tot de
conclusie dat betrokkene een belangrijk deel van de politiediensten niet meer
kon verrichten. Verder berispte de burgemeester van Rotterdam betrokkene
wegens diens deelname aan de demonstratie. De burgemeester erkende het recht
aan de demonstratie deel te nemen. Hij verweet de politiefunctionaris echter dat
hij zich niet uit de demonstratie had verwijderd toen een aantal demonstranten
scheldwoorden uitte in de richting van de politie en dat hij tijdens de demonstatie
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had meegeroepen ‘‘hun strijd, onze strijd, internationale solidariteit’’ waardoor
bij degenen die niet precies op de hoogte waren ~ en ook niet behoefden te zijn,
aldus de burgemeester, van betrokkenes andersgerichte bedoelingen — de indruk
‘ontstond van enigerlei solidariteit met de doelstelling van de R. A F.

Tegen deze berisping stelde de politie-officier beroep in bij het ambtenaren-
gerecht te Rotterdam onder meer wegens schending van artikel 10 van het
Europees mensenrechtenverdrag. Het gerecht wees dit beroep af. Voor zover
mij bekend, is verder hoger beroep ingesteld bij de Centrale Raad van Beroep.
Betrokkene werd verder op zijn verzoek eervol ontslag met toekenning van
wachtgeld verleend.19)

Verder vermeld ik Kamervragen over anti-semitische uitlatingen die een
commissaris van politie zou hebben gedaan. Betrokkene kan zich de uitlatingen
niet meer herinneren. Indien hij zich anti-semitisch had uitgelaten, betreurde hij
dat echter zeer, aldus blijkt uit het antwoord. Hij stelde dat uit zijn wijze van
taalgebruik niet mocht worden afgeleid dat hij anti-semitische gevoelens zou
koesteren. Minister van Binnenlandse Zaken Wiegel meende dat gelet op de
opstelling van betrokkene en gegeven ook zijn bekwaamheid als politie-officier
er naar ’s-Ministers oordeel geen bezwaren bestonden betrokkene te belasten
met landelijk politiewerk.20)

Racistische uitlating ambtenaar

Tenslotte noem ik het geval van een ambtenaar van de Rijksdienst voor het
wegverkeerte Veendam. Volgens leden der Tweede Kamer zou betrokkene zich
op een hoorzitting over de vestiging van zigeuners te Veendam discriminerend
hebben uitgelaten over zigeuners in het algemeen en hun daarbij crimineel
gedrag hebben toegedicht. Minister Tuynman van Verkeer en Waterstaat wees
erop dat het niet om een ambtenaar in functie ging. Desgewenst kon echter ook
tegen uitlatingen van een ambtenaar buiten functie worden opgetreden met
disciplinaire en/of strafrechtelijke maatregelen.2?)

Par. §: Stakingsrecht en procedures ter vaststelling van arbeidsvoorwaar-
den in de openbare dienst

Nadat in 1903 de stakingsverboden voor ambtenaren en groepen van spoor-
wegpersoneel in het Wetboek van Strafrecht waren vastgelegd (art. 358 bis
t/m quater; zie hierboven hoofdstuk 1, par. 6) is het stakingsrecht van ambtena-
ren betrekkelijk lang geen discussiepunt geweest. Hierboven (hoofdstuk 3, par.
1) heb ik vragen vermeld bij de behandeling van de begroting van Justitic voor
1956.

In de zestiger jaren begon de aandacht voor het stakingsrecht voor overheids-
personeel te groeien. Hiertoe droeg onder meer bij het in 1961 tot stand gekomen
Europees Sociaal Handvest (E.S.H.) Artikel 6 van dit Handvest bepaalt: dat de
overeenkomstsluitende partijen ten einde de onbelemmerde uitoefening van het
recht op collectief onderhandelen te waarborgen, zich verbinden 1) het paritair

——-overleg-tussen_werknemers en. werkgevers te bevorderen;_2) indien nodig en
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nuttig de totstandkoming van een procedure te bevorderen voor vrijwillige
onderhandelingen tussen werkgevers en werknemers met het oog op de bepaling
van de beloning en arbeidsvoorwaarden door middel van collectieve arbeids-
overeenkomsten; 3) de instelling en toepassing van een doelmatige procedure
voor bemiddeling en vrijwillige arbitrage inzake de beslechting van arbeids-
geschillen te bevorderen; en erkennen 4) het recht van werknemers en werkge-
vers op collectief optreden in gevallen van belangengeschillen, met inbegrip van
het stakingsrecht, behoudens verplichtingen uit hoofde van reeds eerder geslo-
ten collectieve arbeidsovereenkomsten. Artikel 31 bepaalt dat de rechten na
verwezenlijking generlei beperkingen kunnen ondergaan, met uitzondering
van die welke bij de wet zijn voorgeschreven en in een democratische samenle-
ving noodzakelijk zijn voor de bescherming van de rechten en vrijheden van
anderen en voor de bescherming van de openbare orde, de nationale veiligheid,
de volksgezondheid en de goede zeden.

Het E.S.H. en dus ook de bepalingen van artikel 6 zijn van toepassing op de
ambtenaarsverhouding. Ratificatie van het E.S.H. zou dus in beginsel leiden tot
de erkenning van het stakingsrecht voor het overheidspersoneel. Mede hierdoor
is de behandeling van het ratificatiecontwerp E.S.H. aanmerkelijk vertraagd. De
behandeling ervan werd gestart in 1966. Pas op 2 november 1978 werd het
ontwerp bekrachtigd.22) In het ratificaticontwerp werd uiteindelijk een (voor-
lopig) voorbehoud gemaakt ten aanzien van artikel 6, lid 4, voor wat betreft
werknemers in overheidsdienst. De regering merkte onder meer in de memorie
van antwoord aan de Eerste Kamer over het ratificatieontwerp op, dat zij het
noodzakelijk achtte dat aan de erkenning van het stakingsrecht voor overheids-
personeel een wettelijke regeling vooraf moest gaan die de noodzakelijke
beperkingen in de uitoefening van het stakingsrecht aangeeft.

In dezelfde memorie stelde de regering de vraag aan de orde of het stakings-
recht voor ambtenaren wel verenigbaar was met de bijzondere status van
ambtenaren, die tot uitdrukking kwam in het feit dat de arbeidsvoorwaarden
eenzijdig door de overheid werden vastgesteld. In het verleden was, aldus de
regering, het standpunt steeds geweest dat erkenning van stakingsrecht en van
de bijzondere status en de daarmee samenhangende bijzondere wijze van vast-
stellen van arbeidsvoorwaarden in de openbare dienst, onverenigbaar waren.
Aanvankelijk was daarom een blijvend voorbehoud voorgesteld. Gedurende de
behandeling van het goedkeuringsontwerp was echter gaandeweg de opvatting
gegroeid dat de vraag naar de verenigbaarheid van het stakingsrecht en de
bijzondere status niet per se ontkennend beantwoord behoefde te worden. (In
1970 was een wetsontwerp ingediend dat er toe strekte de strafbepalingen ter
zake uit het Wetboek van Strafrecht te schrappen). De gedachte was gegroeid
dat in het proces van vaststelling van arbeidsvoorwaarden, de vorm waarin die
arbeidsvoorwaarden werden gegoten, van minder belang was, dan de invloed
die de ambtenaren (via hun vertegenwoordigers) op de inhoud daarvan konden
uitoefenen. Ook nu, zo kan men de verdere opmerkingen samenvatten, worden
de arbeidsvoorwaarden voor het overheidspersoneel eenzijdig samengesteld.
Deze wijze van vaststelling heeft re€le participatie van ambtenaren niet verhin-
derd. Deze lijn doortrekkend kan ook stakingsrecht een ultimum remedium
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vormen voor ambtenaren om invloed uit te oefenen. Het streven is er op gericht
nadere voorstellen over het stakingsrecht, aldus de memorie van antwoord,
uiterlijk 1 januari 1981 bij het Parlement in te dienen.23) Door goedkeuring van
de Internationale Verdragen inzake 1) burgerrechten en politieke rechten en 2)
economische, sociale en culturele rechten in december 1978 werd het stakings-
recht eveneens voor de Nederlandse rechtsorde erkend. Krachtens artikel 8,
eerste lid onder d van het tweede verdrag, verbinden de verdragspartijen zich het
stakingsrecht te waarborgen mits dit wordt uitgeoefend overeenkomstig de
wetten van het desbetreffende land. Verder laat lid twee van dat artikel
wettelijke maatregelen toe ter beperking van de uitoefening van het stakings-
recht door leden van de gewapende macht, van de politie of het ambtelijk
apparaat.24)

In paragraaf 4 van hoofdstuk 2 maakte ik melding van het ILO-verdrag van 1948
over de vakverenigingsvrijheid (ILO nr. 87). In 1949 was een verder verdrag
over onder meer het recht tot collectieve onderhandeling tot stand gebracht (ILO
98; niet geratif.) In artikel 6 werd bepaald dat het verdrag niet van toepassing
was op ‘‘public servants engaged in the administration of the State’’. Door dit
begrip werd een belangrijke groep van het overheidspersoneel buiten de wer-
kingssfeer van dat verdrag geplaatst. Anderzijds rezen in de praktijk vragen rond
de toepassing van het verdrag voor dat deel van het overheidspersoneel, waar het
wel voor was bestemd. Deze moeilijkheden bij de toepassing van het verdrag
over het recht op collectieve onderhandelingen leidden tot de wens een nieuw
verdrag op te stellen, speciaal voor de bescherming van het vakverenigingsrecht
en procedures voor het vaststellen van arbeidsvoorwaarden in de openbare
dienst. In 1978 kwam dit nieuwe verdrag tot stand.25) Het verdrag bevat in de
artikelen 4 en 5 waarborgen voor de vakverenigingsvrijheid. Artikel 6 geeft
voorschriften over de faciliteiten die aan vertegenwoordigers van erkende or-
ganisaties van overheidspersoneel moeten worden verleend. De artikelen 7en 8
betreffen de procedures voor het vaststellen van arbeidsvoorwaarden en het
oplossen van geschillen. Deze bepalingen leggen de rechten van het overheids-
personeel vast om deel te nemen aan de besluitvorming over de arbeidsvoor-
waarden en leggen aan verdragspartijen de plicht op de oplossing van geschillen
over arbeidsvoorwaarden te zoeken door onderhandelingen dan wel door een
procedure, waarin onafhankelijkheid en onpartijdigheid gewaarborgd zijn en tot
stand gebracht op een wijze die beoogt het vertrouwen van de betrokken partijen
daarin te verzekeren.

Par. 6: De positie van de (gehuwde)vrouw in de ambtelijke openbare dienst

Een belangrijk internationaal document over de gelijke rechten van mannen en
vrouwen in de openbare dienst vormde het Verdrag van maart 1953 over de
politieke rechten van de vrouw.26) Dit verdrag bevat in artikel III de bepaling dat
vrouwen gerechtigd zijn op gelijke voet met mannen een overheidsambt te

___bekleden_en_alle_ingevolge_de_nationale_wetgeving ingestelde_overheidsbetrek-
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kingen te vervullen, en wel zonder enig onderscheid. Nederland ratificeerde dit
verdrag in 1971 zonder enig voorbehoud.??) Dit betekende dat voor elke
ambtelijke overheidsfunctie mannen en vrouwen op gelijke voet in aanmerking
konden komen. Slechts persoonlijke geschiktheid en bekwaamheden, relevant
voor de functievervulling, mochten nog tellen bij de beslissing over de aanstel-
ling of benoeming. Dit beginsel werkte in het bijzonder door in de krijgsmacht,
verder kan het van betekenis zijn voor brandweer en politie. De wetgeving
omtrent aanstelling, bevordering en ontslag van officieren der krijgsmacht
moest worden aangepast. Verder moesten rechtspositiereglementen omtrent
de rechtstoestand van militairen zeemacht, landmacht en luchtmacht, regelin-
gen omtrent kort verband vrijwilligers en premieregelingen voor technische
specialisten bij de Koninklijke Landmacht worden aangepast. In december
1978 bereikten deze aanpassingen het Staatsblad.?8) De aanpassingen hielden
onder meer in, dat ontslag van een vrouwelijke militaire ambtenaar wegens
huwelijk werd uitgesloten. De maatstaven en mogelijkheden voor bevordering
uit de verschillende rangen werden gelijk gesteld. Verder werd ook voor
vrouwelijke gegadigden de mogelijkheid geschapen een dienstverband aan te
gaan als kort verband vrijwilliger.

Een belangrijke bijdrage aan de meningsvorming over de positie van de vrouw
op de arbeidsmarkt leverden rapporten van de Emancipatiecommissie, de com-
missie die de regering adviseert over het emancipatiebeleid ten aanzien van de
vrouw (de Emancipatiecommissie is op 17 december 1974 ingesteld). Verder
vaardigde de Raad van de Europese Gemeenschappen op 9 februari 1976 een
richtlijn uit over de gelijke behandeling van man en vrouw op het terrein van de
arbeid. Deze richtlijn verplichtte ook de overheid om in haar overheidsper-
soneelsbeleid en arbeidsvoorwaarden het beginsel door te voeren dat geen
onderscheid wordt gemaakt tussen mannen en vrouwen hetzij onmiddellijk
hetzij middellijk bijvoorbeeld door verwijzing naar echtelijke staat en gezins-
omstandigheden.?%) Deze verplichting leidde de regering tot de conclusie, dat
het gebruik van het begrip kostwinnerschap bij het bepalen van de volgorde van
ontslag bij afvloeiing niet meer mocht worden gebruikt. Het desbetreffende
artikel 96, 1lid 3, van het A.R.A.R. zou daarom worden geschrapt.3°)

In maart 1979 diende de regering verder een wetsontwerp in dat vooruitlo-
pend op de algehele uitvoering van de genoemde E.G.-richtlijn enkele punten
van de richtlijn beoogde te regelen.3) Een van de punten betrof de regeling voor
de overheidssector van het verbod van discriminatie wegens geslacht. Onder
meer de aanstelling- en ontslagbevoegdheid van gemeenten ten aanzien van
personeel voor scholen van openbaar lager onderwijs werd door deze bepaling
gebonden (w.o. artikel 2).

In de regeringsnota over het emancipatiebeleid van mei 1977 schreef de regering
over de positie van de vrouw in de openbare dienst, dat een specifiek beleid
gericht op het bevorderen van ruimere mogeli)kheden voor de vrouw in het
ambtelijk apparaat lange tijd had ontbroken. Het beleid was veeleer gericht op
het wegnemen van discriminatoire bepalingen in de rechtspositie. Nog geen
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twintig jaar geleden zo werd in de nota opgemerkt, kwam pas het aanstel-
lingsvereiste van ongehuwd zijn en het huwelijk als ontslaggrond voor de
vrouwelijke ambtenaar te vervallen.32)

Verder werd in de nota gewezen op de studies over de mogelijkheden functies
in deeltijd te vervullen. Naast de formele juridische belemmering voor vrouwen
om in dienst te treden of te blijven zijn er vaak praktische problemen verbonden
aan het vervullen van een volledige functie. Deeltijdarbeid kan de mogelijkhe-
den voor vrouwen om een arbeidsplaats in de overheidsdienst te vervullen
bevorderen.

Uit een overzicht in de nota naar aanleiding van het verslag over de begroting
van Binnenlandse Zaken voor 1978 blijkt dat de verdeling van mannen en
vrouwen per april 1977 varieert van 11,40% bij Verkeer en Waterstaat tot
33,74% bij Binnenlandse Zaken. Verder wordt in die nota meegedeeld, dat het
percentage vrouwen in functies bij de rijksoverheid (excl. staatsbedrijven)
boven het niveau van hoofdcommies per 1 april 1977 4,7% bedroeg.33)
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(M.v.a.) blzz. 19-21; Hand. 11 1913-1914, blzz. 1342-1346, 1373-1381 (Minister Ram-
bonnet), 1382-1387.

21. Bijl. A. Hand. II 1917-1918, begroting 1918, hfst. VI, nr. 30 (V.V.) blzz. 6-7; nr. 31
(M.v.a.) blz. 17.

22. L. de Jong, Het Koninkrijk der Nederlanden in de Tweede Wereldoorlog, deel I voor-
spel, Den Haag 1969, blz. 158.

23. Hand. 11 1907-1908, blzz. 863-886.

24. Bijl. Hand. 11 1909-1910, 256, nrs. 1-3; 1910-1911, 54, nr. 1; 1911-1912, 38, nrs. 1-3, zie
verder m.b.t. Heemskerk: K.b. 16 febr. 1909, Stb. 51 en K.b. van 17 febr. 1909, Stb. 52.

25. Bijl. A. Hand. 11 1919-1920, begroting 1920, hoofdstuk VII B, nr. 16 (V.V.), blz. 2; nr.
17 blz. 7; Hand. I1 1919-1920, blzz. 731-742 (blzz. 736-738 Minister).

>

S o

Par. 7
1. Vgl. C.W. van der Pot: Geschiedenis der wetenschap van het Nederlandse staatsrecht
sedert 1813, Amsterdam 1957, blzz. 255-260.

. A.A_H. Struycken, Het staatsrecht van het Koninkrijk der Nederlanden, Arnhem 1915,
voorwoord.

3. A.w,, blzz. 150, 151.
4. A.w., blzz. 152, 153.
5
6

[

. De Rechtstoestand, april 1914.
. Verslag commissie-Dresselhuys, M.v.t., blzz. 4en 5.
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7.
8.

9.

T.a.p., installatie-speech, blzz. 4, 5.

V.V.en M.v.a. op het ontwerp van 1928 (de latere Ambtenarenwet 1929), algemene be-
schouwingen.

Jeukens, a.w., blzz. 261 en 173, 174,

10. Van Braam, a.w., blzz. 299, 296.
11. Van Braam, a.w., blzz. 22en 23.

Hoofdstuk 2

Par.

1.

O 00~ bW

10.
1.

19.
20.

21.

22.

23.

250

1

Bijl. A. Hand. II 1920-1921, begroting 1921, hfst. VIII nr. 10 (V.V.), blz. 5; nr. 11
(M.v.a.) blz. 5; Hand. 11 1920-1921, blzz. 1218, 1223; Bijl. A. Hand. I 1921-1922, hfst.
VI, nr. 23, blz. 5(V.V.)ennr. 24, blz. 6 (M.v.a.).

. J.J.C. van Dijk, Wetboek van militair strafrecht en wet op de krijgstucht, vierde druk,

Alphen aan den Rijn 1952, blzz. 1-8; het Reglement betreffende de krijgstucht is gepu-
bliceerd in Stb. 1922, nr. 476.

. Weekblad van het Recht, 1 sept. 1922, nr. 10917.

. Weekblad van het Recht, 22 sept. 1922, nr. 10926.

. Weekblad van het Recht, 9 okt. 1922, nr. 10933.

. Weekblad van het Recht, 30 okt. 1922, nr. 10942.

. Weekblad van het Recht, 10 nov. 1922, nr. 10952.

. Weekblad van het Recht, 6 dec. 1922, nr. 10958.

. Hand. 11 1922-1923, blzz. 1138-1141, (Ter Laan), 1215-1216 (Oud), 1305-1308 (Minister

Van Dijk), 1315-1317 (repliek Ter Laan), 1319-1329, 1329-1332 (Minister Heemskerk),
1334, 1374, 1375.

Aanhangsel Hand. 11 1925-1926, blz. 96.

Bijl. A. Hand. II 1927-1928, hfst. VI (Marine), nr. 21 (V.V.) blz. 6, nr. 22, blz. 17, nrs.
24 en 25; hfst. VIII (Defensie) nr. 10 (V.V.) blz. 20 en nr. 11, blz. 38; Hand. 11 1927-
1928, blzz. 380, 381, 455, 458, 459 (Marine begroting).

. Bijl. A. Hand. IT 1928-1929, begroting 1929, hfst. VIII, nr. 32 (V.V.) blz. 3, nr. 33

(M.v.a.) blzz. 3en 14.

. Bijl. A. Hand. I 1929-1930, begroting 1930, hfst. VIII titel B, V.V. blz. 17, M.v.a. blz.

20.

. Bijl. A. Hand. II 1930-1931, begroting 1931, hfst. VIII nr. 22 (V.V.) blzz. 8, 9, 11, 18,

19en 24 ennr. 23 (M.v.a.) blzz. 13, 14, 15, 29 en 30.

. Bijl. A. Hand. II 1931-1932, begroting 1932, hfst. I nr. 3 blz. 7 (V.V.), nr. 4(M.v.a.)

blzz. 5 en 6.

. Vgl. Hand. I 1923-1924, blz. 839.
. Hand. II 1923-1924, blzz. 702-704 (mevr. Westerman) 779-780 (Minister Ruys de

Beerenbrouck), 799, 800, 819, 822, 831, 838-840, 857, 858.

. Bijl. A. Hand. 11 1924-1925, begroting 1925, hfst. IV, nr. 10 blz. 3 (V.V.); nr. 11 blz. 3

(M.v.a.); hfst. I nr. 3, blz. 14(V.V.), nr. 4, blzz. 15-16 (M.v.a.)

Aanhansel Hand. I 1927-1928, blz. 31.

Bijl. A. Hand. 11 1929-1930, hfst. V (begroting 1930), nr. 7, blz. 18 (V.V.); nr. 10 blz.
26. .

Bijl. A. Hand. I1 1929-1930 hfst. VI, begroting 1930, nr. 4 blzz. 8 en 9 (V.V.); nr. § blz.
13 (M.v.a.); Hand. 11 1929-1930, blzz. 1083, 1089, 1092-1904.

Bijl. A. Hand. 11 1930-1931, begroting 1931, hfst. 1, nr. 4, blzz. 23 en 24 (V.V.), nr. §
blz. 24; hfst. V, nr. 6 blzz. 1 en 2, nr. 8 blz. 1; Bijl. A. Hand. II 1931-1932, begroting
1932, hfst. I nr. 3, blz. 7 (V.V.), nr. 4 blz. 5 (M.v.a.); hfst. IV, nr. 8 blz. 12 (V.V.), nr.
10 blz. 18 (M.v.a.); Hand. I1 1931-1932, blzz. 1255, 1263.

Bijl. A. Hand. 11 1931-1932, begroting 1932, hfst. VI nr. 4, blzz. 5-6 (V.V.); nr. 5 blz. 7
(M.v.a.).

- == -~ -24Hand: 11193171932, blzz- 12477 1249; 1255 en1264—— — —————— - ——-



Par. 2

1. R.Kranenburg: Het Nederlandsch Staatsrecht, 1€ druk, Haarlem 1928, 1I blzz. 338-345.

2. J. In ’t Veld, De ambtenaar en de grondrechten in De Socialistische Gids, 1933, 18¢
jaargang, blzz. 859-868.

3. H.J.van Urk, Ambtenarenrecht, Alphen aan den Rijn 1938, blzz. 72-75.

4. Ontleend aan H. Krabbe, De Burgerlijke Staatsdienst in Nederland, Leiden 1883, blzz.
71-73.

5. Bijl. Hand. 11 1927-1928, 392, nr. 3 blz. 2.

6. Bijl. Hand. 11 1928-1929, 91, nr. 2, blz. 4.

7. T.a.p., blz. 6.

8. Het A.R.A.R. is vastgesteld bij K.b. van 12 juni 1931, Stb. 248; het A.O.B. is vastge-
steld bij K.b. van 3 augustus 1931, Sth. 354,

Par.3
1. Bijl. A. Hand. I1 1932-1933, begroting 1933, hfst. VIII nr. 23 (V.V.) blzz. 6 en 9; nr.

25blzz. 15en 19. )

2. Hand. I1 1932-1933, blzz. 595,684, 685, 686, 697.

3. Bijl. A. Hand. I 1932-1933, hfst. VIII, nr. 87a (V.V.) blzz. 8 en 9; nr. 87b (M.v.a.) blzz.
12en 13.

4. Gegevens heb ik ontleend aan L. de Jong, a.w., blzz. 55-64, 209-210, 540-542; Oud,

Honderd jaren, Assen, 1971, vijfde druk, blzz. 274-311; en aan de begrotingsbehande-
lingen van 1928-1939, hoofdstukken algemeen en defensie.

. Begrotingen Defensie 1928-1933; Interpellatie Drop, 7 febr. 1933, Hand. II 1932-1933,

blzz. 1603-1610, 1623, 1629-1652; interpellatie Albarda 7 mrt. 1933, Hand. II 1932-

1933, blzz. 19-20, 1954; L. de Jong, a.w., bizz. 158-163.

L.de Jong, a.w., blzz. 156-163.

. Verklaring Minister van Defensie 7 febr. 1933. Hand. I1 1932-1933, blz. 1603; Interpel-
laties Drop en Albarda, noot 5 hierboven; debat over regeringsbeleid tweede kabinet
Colijn op 1 en 2 juni 1933, Hand. 11 1933, blzz. 37, 55, 74; behandeling begroting 1934,
algemeen en defensie; L. de Jong, a.w., blzz. 175-177.

8. zie noot 7: verder L. de Jong, a.w., blzz. 210-212.
9. Hand. 11 1932-1933, blzz. 1954-1977.

10. Hand. I 1932-1933, blzz. 348-363.

11. Rondschrijven van Min. v. Justitie van 25 jan. 1933, bijv. Stb. *33, nr. 20.

12. K.b. van 22 mei 1933, Stb. 294,

13. Rondschrijven Min. v. BiZa van 22-6-1933; Bijv. Stb. ’33, nr. 157; Rondschrijven
Min. v. BiZa van 20-12-1933; Bijv. Stb. ’33, nr. 319; Rondschrijven Min. v. BiZa van
6-1-1934; Bijv. Stb. ’34, nr. 7.

14. Hand. Il 1933, blzz. 37 en 74.

15. Rondschrijven Voorzitter M.R. van 24 juli 1933; Bijv. Stb. ’33, nr. 175.

16. De Jong, a.w., blz. 176.

17. Beschikking Min. v. Defensie van 30 jan. 1933; Bijv. Stb. *33 nr. 26: verder beschikking
Min. v. Defensie van 10 maart 1933.

18. Dc Jong, a.w., blzz. 210-211.

19. Bijl. A. Hand. 11 1932-1933, hfst. IV, nr. 8 (V.V.) blz. 9, nr. 9 blz. 13; Hand. II 1932-
1933 (begroting Financién) bizz. 1271, 1279, 1280. De beschikking van 24 juli 1933 van
de voorzitter van de Ministerraad bepaalde tevens in welke gevallen uniformen en in-
signes mochten worden gedragen en gaf hiermee uitvoering aan art. 50, derde lid,
A.R.A.R.

20. Besluit Raad van Ministers van 23 okt. 1933; Bijv. Stb. 1933, nr. 259.

21. Bijl. A. Hand. 11 1933-1934, begroting 1934, hoofdstuk I, V.V. par. 5; M.v.a. par. 5;
Hand. 11 1933-1934, blzz. 200-202, 287-288 (Colijn), 305-307, 319, 373-375.

22. Hand. 11 1933-1934, blzz. 202-204, 232-233, 288, 375 (Colijn).

23. Bijl. A. Hand. 11 1933-1934, begroting 1934, hoofdstuk I (V.V.) par. 5, M.v.a. par. §;
Hand. II 1933-1934, blzz. 200-201, 231-232, 288-289 (Colijn), 300, 306-307, 311, 319-
320, 373 (Colijn).

w
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24.
25.

26.
27.

28.
29.
30.
31.
32.
33.

34,
3s5.
36.

37.
38.
39.
40.

41.

42,
43,
. C.R.v.B. 22 febr. 1934; Caljé, Rechtspraak in ambtenarenzaken, deel I, blzz. 30-36.
45,
46.
47.
48.
49.
50.
5t.
52.
53.
54,

55.
56.
57.
58.
59.
60.
. C.R.v.B. 4nov. 1943, A.B. '44, blzz. 244 en 245.
62,
63.
64.

65.
66.
67.
68.
69.

Beschikking voorzitter M.R. van 28 dec. 1933; Bijv. Stb. *33, nr. 331.

Bijl. A. Hand. ] 1933-1934, nr. 83 (V.V.) blz. 7 nr. 83a (M.v.a.) blz. 8; Hand. I 1933-
1934, blzz. 210, 211.

Hand. 11 1933-1934, blzz. 354, 427, 432.

Bijl. A. Hand. 11 1934-1935, begroting 1935, hfst. VIII, nr. 22, blzz. 5, 6 en 10 (V.V.);
nr. 23 blzz. 7, 8 en 13 (M.v.a.); Hand. II 1934-1935, blzz. 530-533, 658-660 (Min.
Deckers), 689-690, 705-706 (Min. Deckers).

Hand. 11 1933-1934, hfst. V (BiZa) nr. 7(V.V.) blz. 7, nr. 8(M.v.a.) blzz. 9en 10.

Bijl. A. Hand. [ 1933-1934, hfst. XI, nr. 95 (V.V.) blz. 1; nr. 95a (M..v.a.) blz. 1.

Hand. 11 1933-1934, blz. 425.

Hand. 11 1934-1935, blz. 309.

Hand. 11 1934-1935, blz. 660.

Bijl. A. Hand. I 1936-1937, hfst. 1 nr. 5§ (M.v.a.) biz. 18; Hand. I 1936-1937 blz. 351
(Colijn).

Hand. I1 1933-1934, blzz. 426-427 (Min. Deckers bij defensiebegroting 1934).
Beschikking voorzitter M.R. van 5 april 1934; Bijv. Stb. 1934, nr. 95.

Bijl. A. Hand. IT 1936-1937 (begroting 1937), hfst. IV, nr. 7 (V.V.) blz. 13, nr. 9, blzz.
14en 15.

Bijl. A. Hand. I1 1938-1939 (begroting 1939), hfst. IV, nr. 7 (M.v.a.) blz. 19.

K.b. van 22 mei 1933, Stb. 294.

Rondschrijven van 19 maart en 13 april; Bijv. Stb. 1934, nr. 84.

Bijl. A. Hand. I1 1937-1938, hfst. I nr. 3 (V.V.), blzz. 32, 34; nr. 5 (M.v.a.) blzz. 26, 28;
Hand. 11 1937-1938, blzz. 158-160.

Ambt.gerecht Amsterdam 5 juni 1934; Caljé, Rechtspraak in ambtenarenzaken, deel.II,
blzz. 8-10.

C.R.v.B. 6 april 1939; A.B. *39, blzz. 690-692.

K.b. 10 oktober 1933, nr. 39, A.B. *33, blzz. 918-919.

C.R.v.B. 8 mrt. 1934; Caljé, a.w.; blzz. 36-38.

C.R.v.B. 28 dec. 1933; Caljé, a.w.; blzz. 103-105.

C.R.v.B. 17 jan. 1934; Caljé, a.w.; blzz. 107-109.

C.R.v.B. 7 juni 1934; Caljé deel 11, blzz. 287—288.

C.R.v.B. 22 febr. 1934, A.B. ’34, blzz. 459-460.

Ambtenarengerecht Amsterdam 5 juni 1934; Caljé 11, blzz. 8-10.
Ambtenarengerecht Roermond, 2 aug. 1934; Caljé II, blz. 165.

C.R.v.B. 15 nov. 1934; Caljé 11, blzz. 195-196.

C.R.v.B. 17 okt. 1935; Caljé 11, blzz. 228, 229. ]
C.R.v.B. 18 okt. 1934; Caljé 1I, blzz. 285-286; vgl. over deze uitspraak Rengers Hora
Siccama, Weekblad v.h. recht 16 mrt. 1935, nr. 12879.

C.R.v.B. 40kt. 1934, A.B. 34, blzz. 996-997.

C.R.v.B. 6apr. 1939, A.B. '39, blzz. 690-692.

C.R.v.B. 26 okt. 1939, A.B. ’39, blzz, 1249-1253.

C.R.v.B. 2 nov. 1933; Caljé I, blzz. 67, 68.

C.R.v.B. 19 apr. 1934; Caljé I, blzz. 92, 93.

Ambtenarengerecht Arnhem 19 jan. 1934; C.R.v.B. 26 apr. 1934; Caljé I blzz. 21-22.

C.R.v.B. 15 mei 1941, A.B. '41, blzz. 700-702.

C.R.v.B. 28 febr. 1935; Caljé II, blzz. 208, 209.

Ambtenarengerecht Den Haag 19-12-1934; Caljé 11, blzz. 259-260; C.R.v.B. 28-2-1935;
Caljé 11, blzz. 208-209; C.R.v.B. 12 mrt. 1936; Caljé¢ 11, blzz. 137-138; C.R.v.B. 11 mrt.
1937, A.B.’37, blzz. 470-471.

C.R.v.B. 18 apr. 1935; Caljé 11, blzz. 216-217.

C.R.v.B. 7 febr. 1934; Caljé 1, blz. 74.

Ambtenarengerecht Den Bosch 15-4-’35; Caljé 11 blzz. 161-163.

Ambtenarengerecht Rotterdam 28-11-1934; Caljé I, blz. 54.

C.R.v.B.-19.april- 1934; Caljé I, blzz. 56-58. .
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70.

C.R.v.B. 18 okt. 1934; Caljé 11, blzz. 156-157.

71. Ambtenarengerecht Arnhem 13 juni 1935, C.R.v.B. 24-10-1935; Caljé 11 blzz. 74-76.

Par. 4

1. C.W. van der Pot, Handboek van het Nederlandsche Staatsrecht, cerste druk, Zwolle
1940, blzz. 371-372.

2. Universele verklaring van de Rechten van de Mens, Parijs 10 december 1948, Trb. 1969,
99.

3. ILO-verdrag 87, Stb. J 538. Andere ILO-verdragen die de rechtspositie van overheids-
personeel betreffen zijn: 1949, nr. 98 over het collectief onderhandelen (van belang voor
werknemers buiten de eigenlijke overheidsadministratie), 1951; nr. 100, gelijk loon voor
mannen en vrouwen; 1952, nr. 103, moederschapsbescherming: 1958, nr. 111, non-
discriminatie in beroep en bedrijf. )

4. Goedgekeurd bij wet van 28 juli 1954, Stb. 335; tekst verdrag Trb. 1951, 154.

5. Uitspraak van 8 juni 1976; C.E.D.H. serie A. 1976, vol. 22; N.J. '78, 223.

6. Hand. 11 1945-1946, blzz. 356-360, i.h.b. blz. 357.

7. Aanhangsel Hand. 11 1945-1946, blzz. 122, nr. 165.

8. Aanhangsel Hand. 11 1946-1947, nr. 14,

9. Hand. Il 1946-1947, blzz. 74, 82, 87, 88; zie verder behandeling begroting defensie voor
1947; Hand. 11 1946-1947, blzz. 470, 471, 474, 514.

10. Hand. 11 1946-1947, blzz. 463, 468, 470, 473, 474, 505, 512.

11. Bijl. A. Hand. I, begroting 1947, hfst, VI1II A, nr, 58 (V.V.) blz. 7 (geen antwoord)
Hand. I 1946-1947, blzz. 334, 335, 346.

12. Aanhangsel Hand. 11 1946-1947, nr. 48.

13. Aanhangsel Hand. 11 1953-1954, blz. 81, nr. 50.

14, Aanhangsel Hand. 11 1950-1951, blz. 97, nr. 63; korte tijd nadien viel het kabinet, na re-
organisatie ervan keerde Minister ’s Jacob niet terug. Zijn opvolger Minister Staf be-
perkte zich in de Kamer bij de begrotingsbehandeling van defensie tot enkele feitelijke
mededelingen. Vanuit de Kamer werd Kruls ontheffing uit zijn positie als chef staf juist
geacht.

Hand. II 1950-1951, blzz. 1861, 1865, 1866, 1894, 1917, 1939, 1953.

15. Beschikking Minister-President van 17 dec. 1951, nr. 29465; Stert, 17 dec. 1951.

16. Begrotingsbehandeling Marine 1948 I, Hand. [ 1947-1948, blzz. 352, 358, 363; Begro-
ting 1949, hfst. 1, Hand. 11 1948-1949 V.V, nr. 4, blzz. 20, 21 m.v.a. nr. §, blz. 18;
Hand. I 1948-1949, V.V. 1 nr. 41, blz. 16 m.v.a. 1 nr. 4la, blz. 16; w.0. 1554 over be-
scherming geheimen in het belang van de staat: Hand. I 1949-1950 V.V. nr. 4, blz. 2;
m.v.a. Hand. IT 1950-1951, nr. 5, blz. 2; begroting Justitie 1950, Hand. 1 1949-1950,
V.V.nr. 70, blz. 6; m.v.a. nr. 70a, blzz. 5en 6.

17. Hand. II 1951-1952, blzz. 1269-1270.

18. Hand. II 1951-1952, blz. 1394.

19. Hand. 1I 1951-1952, blz. 1270.

20. Hand. II 1951-1952, bizz. 1394-1396.

21. Hand. Il 1951-1952, blzz. 1391-1393, 1396-1398.

22. Hand. II 1951-1952, blz. 1270.

23. Hand. Il 1951-1952, blzz. 1398-1399.

24. Hand. I1 1951-1952, blz. 1400.

25. Hand. 1f 1951-1952, blz. 1270.

26. Hand. II 1951-1952, blz. 1398.

27. Hand. II 1951-1952, blz. 1154.

28. Hand. II 1951-1952, blzz. 1393, 1401.

29. Hand. Il 1951-1952, blzz. 1399-1400.

30. Hand. II 1951-1952, blzz. 1394, 1408.

31. Hand. II 1951-1952, blz. 1394.

32. Hand. 11 1951-1952, blz. 1395.

33. K.b. van 15 augustus 1970, Stb. 400.

34. vgl. Bijl. Hand. 11 2800, 1952-1953, hfst. V, nr. 7, blz. 6 (V.V.); nr. 9, blz. 10 (M.v.a.).
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3s.
36.

37.
38.
39.

40.
41.
42.
43.
44.
45.
46.
47.

Hand. 11 1947-1948, blzz. 733-737.

Aanhangsel Hand. I 1947-1948, blz. 43, nr. 22; Hand. 1 1947-1948, blzz. 540, 557, 562,
563, 564.

Th. van der Horst, Ambtenaar en grondrechten. Alphen aan den Rijn, 1967, blz. 26.

zie noot 36. .

Bijl. A. Hand. 11, hfst. 1. (begroting 1949), nr. 4, blz. 22 (V.V.); nr. §, blzz. 20, 21
(M.v.a.).

Bijl. Hand. 11, begroting 1954, hfst. V; nr. 7, blz. 7 (V.V.); nr. 8, blz. 13(M.v.a.).

K.b. 24 jan. 1948, nr. 14; A.B. 1948, blzz. 568-569.

K.b. 8 mrt. 1948, nr. 11; A.B. 1948, blzz. 778-779.

C.R.v.B. 21 juli 1947; A.B. 1947 blzz. 499-501.

Ambt.gerecht Den Haag 18 juli 1949; A.B. 1949 blzz. 695-696.

C.R.v.B. 7 febr. 1950; A.B. 1950 blzz. 568-570.

K.b. van 4 aug. 1952, nr. 5; A.B. 1953 blzz. 66-68.

Ambt.gerecht Arnhem 14 nov. 1951; A.B. 1952 blzz. 425-428.

Hoofdstuk 3

Par. 1

1.
2. Bijl. Hand. | 1954-1955, begroting 1955, hfst. V, nr. 88a, blzz. 9-12 (M.v.a.).

3.

4. Van der Pot-Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, 7° dr., 1962, blzz.

11.
12.
13.
14.

15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.

24.

.Aanhangsel Hand. 1], zitting 1961-1962, nr. 49.

Bijl. Hand. 1 1954-1955, begroting 1955, hfst. V, nr. 88, blzz. 8en 9 (V.V.).
C.R.v.B.. 20 okt. 1959: A,B. 1960 blzz. 495-498.

458-460.

. Nederlands Bestuursrecht, I, algemeen deel, 1€ dr. Alphen a.d. Rijn, 1953, blzz. 178-

179.

. W.G. Vegting, Het Algemeen Nederlands Administratiefrecht, Alphen a.d. Rijn 1957,

blzz. 161-170.

. J. van der Hoeven, De plaats van de Grondwet in het constitutionele recht, Zwolle

1958, opmerkingen over aard en strekking van grondrechten, hfst. VI passim, over
grondrechten en ambtenaren, blzz. 196-197.

. H.J.M. Jeukens, Het Ambtenarenrecht, Alphen a.d. Rijn 1959, blzz. 147-161.
. P.J. Boukema, Enkele aspecten van de vrijheid van meningsuiting in de Duitse Bonds-

republiek en in Nederland, Amsterdam 1966, blzz. 219-223, 224-225.

. Th.A.M. van der Horst, Ambtenaar en grondrechten, Alphen a.d. Rijn, 1967 passim en

i.h.b. afd. 3, hfst. 2 en 3.

T. Koopmans, Themis afl. 1, 1969, blzz. 75-80.

Bijl. Hand. [, zitting 1954-1955, begroting 1955, nr. 88, blz. 9, nr. 88a, biz. 11.
Aanhangsel Hand. I1, zitting 1961-1962, nr. 2037.
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BIJLAGE 2

Enkele bepalingen van de Wet van 28 juni 1979, Stb. 387, houdende verklaring
dat er grond bestaat een voorstel in overweging te nemen tot verandering in de
Grondwet van bepalingen inzake grondrechten.*

Artikel 1.1

Allen die zich in Nederland bevinden, worden in gelijke gevallen gelijk
behandeld. Discriminatie wegens godsdienst, levensovertuiging, politicke ge-
zindheid, ras, geslacht of op welke grond dan ook, is niet toegestaan.

Artikel 1.3
Alle Nederlanders zijn op gelijke voet in openbare dienst benoembaar.

Artikel 1.4

Iedere Nederlander heeft gelijkelijk recht de leden van algemeen vertegen-
woordigende organen te verkiezen alsmede tot lid van deze organen te worden
verkozen, behoudens bij de wet gestelde beperkingen en uitzonderingen.

Artikel 1.5
Ieder heeft het recht verzoeken schriftelijk bij het be voegd gezag in te dienen.

Artikel 1.6

1. Ieder heeft het recht zijn godsdienst of levensovertuiging, individueel of in
gemeenschap met anderen, vrij te belijden, behoudens ieders verantwoordelijk-
heid volgens de wet.

2. De wet kan ter zake van de uitoefening van dit recht buiten gebouwen en
besloten plaatsen regels stellen ter bescherming van de gezondheid, in het
belang van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden.

Artikel 1.7

1. Niemand heeft voorafgaand verlof nodig om door de drukpers gedachten
of gevoelens te openbaren, behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de
wet.

2. ..

3. Voor het openbaren van gedachten of gevoelens door andere dan in de
voorgaande leden genoemde middelen heeft niemand voorafgaand verlof nodig
wegens de inhoud daarvan, behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de

.— _* De onderstaande bepalingen strekken ertoe o.m. de artikelen 4, 5,7, 8,9, 173 en 181 Grondwette
vervangen.
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wet. De wet kan het geven van vertoningen toegankelijk voor personen jonger
dan zestien jaar regelen ter bescherming van de goede zeden.
4. ...

Artikel 1.8
Het recht tot vereniging wordt erkend. Bij de wet kan dit recht worden beperkt
in het belang van de openbare orde.

Artikel 1.9

1. Het recht tot vergadering en betoging wordt erkend, behoudens ieders
verantwoordelijkheid volgens de wet.

2. De wet kan regels stellen ter bescherming van de gezondheid, in het
belang van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden.

Artikel 1.10
1. Ieder heeft, behoudens bij of krachtens de wet te stellen beperkingen,
recht op eerbiediging van zijn persoonlijke levenssfeer.

Artikel 1.12

1. Het briefgeheim is onschendbaar, behalve, in de gevallen bij de wet
bepaald, op last van de rechter.

2. Hettelefoon- en telegraafgeheim is onschendbaar, behalve, in de gevallen
bij de wet bepaald, door of met machtiging van hen die daartoe bij de wet zijn
aangewezen.

Enkele bepalingen van het Algemeen Rijksambtenarenreglement

Artikel 8

1. Behoudens in door Onze Minister van Binnenlandse Zaken te bepalen
gevallen, wordt een aanstelling voor de tijd van langer dan drie maanden slechts
verleend, indien op grond van de uitslag van en ten aanzien van de beiangheb-
bendeingesteld antecedentenonderzoek tegensdiens vervulling van het desbetref-
fende ambt geen bezwaar bestaat, één en ander ter beoordeling van het tot
aanstelling bevoegd gezag of — zo de aanstelling door Ons dient te geschieden—
van Onze Minister.

2. Bij wijziging van een privaatrechtelijk in een publiekrechtelijk of van een
tijdelijk in een vast dienstverband dan wel bij aanstelling in een ander ambt vindt
in den regel geen antecedentenonderzoek plaats, indien ten aanzien van de
belanghebbende reeds eerder een dergelijk onderzoek is ingesteld.

3. Onverminderd de regeling van de justiti€le documentatie stelt Onze Minis-
ter van Binnenlandse Zaken omtrent het antecedentenonderzoek nadere voor-
schriften vast.

Artikel 9, eerste lid
Behoudens in door Onze Minister van Binnenlandse Zaken te bepalen geval-
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len van aanstelling voor de tijd van niet langer dan drie maanden, wordt een
aanstelling slechts verleend, nadat de belanghebbende op grond van de uitslag
van een geneeskundige keuring geschikt is verklaard voor de aan het desbetref-
fende ambt verbonden werkzaamheden.

Artikel 33

Tenzij de belangen van de dienst zich daartegen verzetten, wordt buitenge-
woon verlof met behoud van volle bezoldiging verleend:

a. voor de uitoefening van het kiesrecht;

b. voor het voldoen aan een wettelijke verplichting, een en ander, voor zover
dit niet in vrije tijd kan geschieden en omzetting van dienst niet mogelijk is.

Artikel 33a

1. Tenzij de belangen van de dienst zich daartegen verzetten wordt buiten-
gewoon verlof verleend voor het bijwonen van vergaderingen en zittingen van
publiekrechtelijke colleges, waarin de ambtenaar is benoemd of verkozen, en
voor het verrichten van daaruit voortvloeiende werkzaamheden ten behoeve van
deze colleges, een en ander voor zoveel zulks niet in de vrije tijd kan geschieden.

2. Het verlof, bedoeld in het eerste lid, wordt verleend met behoud van
gehele of gedeeltelijke bezoldiging.

3. Indien het verlenen van buitengewoon verlof, als bedoeld in het eerste lid,
voor de dienst kosten ten gevolge heeft, kunnen deze kosten voor de helft ten
laste van de ambtenaar worden gebracht.

Artikel 50

1. De ambtenaar is gehouden, de plichten uit zijn ambt voortvloeiende,
nauwgezet en ijverig te vervullen en zich te gedragen, zoals een goed ambtenaar
betaamt.

2. Hij behoort zich te onthouden van het bezigen van vioeken en van ruwe of
onzedelijke taal.

3. Hetis den ambtenaar verboden om in dienst of bij gekleed gaan in uniform
insignes of ander uniformkleedingstukken te dragen, een en ander voor zoover
die niet van Regeeringswege zijn verstrekt of voorgeschreven of tot het dragen
daarvan niet door Onzen Minister, Voorzitter van den Raad van Ministers,
vergunning is verleend. Dit verbod is niet toepasselijk ten aanzien van vreemde
ordeteekenen met Ons verlof aangenomen.

Artikel 56, derde lid

Hij (de ambtenaar) onthoudt zich van het uitsteken of hijschen van andere dan
nationale of oranje vlaggen. Uit het uiterlijk aanzien van de ambts- of dienstwo-
ning of van het daarbij behoorende erf mag niet blijken van de politieke
gezindheid van den ambtenaar of zijne huisgenooten.

Artikel 59, eerste lid
De ambtenaar is verplicht tot geheimhouding van hetgeen hem in zijn ambt is
ter kennis gekomen, voor zoover die verplichting uit den aard der zaak volgt.
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Artikel 63

Aan de ambtenaren of aan bepaalde groepen van ambtenaren van een bepaal-
den dienst kan door Ons of door Onzen Minister worden verboden, commissa-
ris, bestuurder, vennoot, aandeelhouder of lid te zijn van alle of nader te
omschrijven vennootschappen, stichtingen of verenigingen, welke geregeld in
aanraking komen of krachtens haar opzet kunnen komen met den betrokken
dienst.

Artikel 65, eerste tot en met derde lid

De ambtenaar is verplicht de dienstkleeding en de onderscheidingsteekenen te
dragen, indien en voor zoover dit voor hem voorgeschreven is.

Het buiten dienst gekleed gaan in uniform is geoorloofd, behalve bij betoo-
gingen en optochten, tenzij daarvoor door of vanwege Onzen Minister bijzonder
vergunning wordt gegeven.

Het dragen van dienstkleeding of onderscheidingsteekenen buiten model is
verboden, behoudens door of vanwege Onzen Minister te verleenen ontheffing.

Artikel 77, derde lid

Hij is verplicht zich aldaar (dienstruimten) te onderwerpen aan een, door het
bevoegd gezag gelast, onderzoek aan zijn lichaam of aan zijne kleeding of van
zijne aldaar aanwezige goederen. Degene, op wiens last het onderzoek plaats
heeft, neemt de noodige maatregelen, teneinde daarbij niet redelijke en niet
behoorlijke bejegening te voorkomen.

Artikel 97b, eerste lid

Aan de ambtenaar kan eervol ontslag worden verleend, indien uit zijn gedra-
gingen van cen zodanige gezindheid blijkt, dat geen voldoende waarborg
. aanwezig is, dat hij zijn plicht als ambtenaar onder alle omstandigheden getrou-
welijk zal volbrengen.
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