Van trendvolger tot
trendsetter?

J-P. de Jong

De achterstand die de ontwikkeling van
medezeggenschapsorganen bij de overheid
vanaf 1950 had op de ondernemingsraden
wordt pas de laatste jaren ingelopen. Het be-
vreemdde vele commentatoren dat de over-
heid in haar hoedanigheid van wetgeefster
particuliere bedrijven tot meer medezeggen-
schap verplichtte dan zij zelf in haar hoeda-
nigheid van werkgeefster wilde nakomen.
Daarmee is meteen een belangrijke oorzaak
voor die achterstand gegeven: de dubbele
hoedanigheid van de overheid; inderdaad
een belangrijk en principieel probleem. De
politiek gekozen/benoemde besturen dienen
over hun beleid verantwoording af te leggen
aan de parlementaire organen. Daarin ligt de
reden dat de arbeidsvoorwaarden van het
overheidspersoneel eenzijdig worden vastge-
steld. Werkelijke onderhandelingen tussen
gelijkwaardige partijen kan niets anders be-
tekenen dan een inbreuk op de parlementaire
bevoegdheden. Ook voor een verdere verrui-
ming van interne medezeggenschap zijn in-
grijpende veranderingen nodig: het uitvoe-
rend ambtelijk apparaat moet daarvoor ver-
zelfstandigd worden. Dat zo’n ‘grote opera-
tie’ op korte termijn een politieke meerder-
heid kan krijgen, lijkt niet waarschijnlijk.

Hetis jammer dat medezeggenschap meestal
zo beperkt wordt gezien: of als een principieel
recht van werknemers of als een correctie op
de nadelige gevolgen van ongelijke machts-
verhoudingen; maar zelden als een organisa-
tiemiddel dat het functioneren van de organi-
satie kan verbeteren. Een verbreding van
medezeggenschap en participatie in de over-
heid kan een strijdmiddel zijn tegen bureau-
cratisch gedrag en zou de overheid meer kun-
nen richten op de kwaliteit van haar produkt:
maatschappelijke dienstverlening. Dezelfde
overwegingen gelden wat mij betreft voor het
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particuliere bedrijf. In dat kader plaats ik
dan ook discussies over MANS en kwaliteits-
kringen. Of dat altijd middelen tot grotere
medezeggenschap zijn, blijft voor mij de
vraag, maar voor de overheid ben ik daarin
minder gereserveerd. Het verbaast mij tel-
kens weer dat in alle kritiek op het functione-
ren van de overheid, tegenwoordig gemeen-
goed, en het zoeken naar oplossingen, er zo
weinig aandacht is voor de vraag hoe de grote
deskundigheid van het ambtelijk apparaat
beter te gebruiken is. Op deze plaats wil ik de
huidige toestand van medezeggenschap bjj
de overheid schetsen. Daarbij zal ik oorzaken
geven voor de achterstand, de belangrijkste
regelingen vergelijjken met de Wet op de on-
dernemingsraden (WOR), de opvallendste
problemen aangeven en besluiten met een
pleidooi voor €én wettelijke regeling voor alle
medezeggenschap.

Oorzaken voor achterstand

De belangrijkste reden noemde ik al. De dub-
bele hoedanigheid van de overheid mondde
uit in een formeel-juridische interpretatie
van de ambtelijke status, die reéle medezeg-
genschap uitsloot.

Een tweede reden is dat bij medezeggen-
schap vooral gedacht werd aan de industriéle
sector. De sociale status van ambtenaren
sloot het idee uit dat zij ook normale werkne-
mers zijn.

Een derde factor is de zeer complexe organi-
satie van het overheidsapparaat. Zeker op
het gebied van het personeelsbeleid bestaat
er een grote spreiding van bevoegdheden,
waardoor de mogelijkheid tot het centraal
vaststellen van dwingende regels, buiten de
primaire arbeidsvoorwaarden, gering is. Er
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bestaat dan ook een grote verscheidenheid
aan medezeggenschapsregelingen. Het tota-
le overlegstelsel staat de laatste jaren ter dis-
cussie, zonder dat ook hier snel veranderin-
gen te verwachten zijn. Belangrijkste proble-
men zijn het invoeren van gelijkwaardigheid
van overlegpartijen en de noodzaak tot grote-
re codérdinatie aan werkgeverskant. Het is de
minister van Binnenlandse Zaken, die eenzij-
dig de primaire arbeidsvoorwaarden vast-
stelt, nadat de centrales van overheidsperso-
neel gehoord zijn. Er wordt daarbij wel ge-
probeerd overeenstemming te bereiken,
maar dat lukt steeds minder. Dan is er een
tweede overlegniveau per ministerie of over-
heidsdienst, de zgn. bijzondere commissie,
waarin het personeelsbeleid wordt bespro-
ken.

De grootste werkgevers binnen de lagere
overheden, de gemeenten, hebben een cen-
traal overleg met de centrales, dat gekoppeld
is aan de Vereniging van Nederlandse Ge-
meenten. Per gemeente is er een eigen ge-
organiseerd overleg, waarin de landelijke
modellen vaak gevolgd worden, maar lang
niet altijd. Zeker op een politiek gevoelig
punt als medezeggenschap bestaan veel
eigen regelingen. Het patroon zou nog inge-
wikkelder worden wanneer gekeken werd
naar de provincies en waterschappen en naar
de specifieke regelingen voor bepaalde groe-
pen overheidspersoneel (leger, politie, on-
derwijs en sociale werkvoorziening).

Deze overlegvormen tussen vertegenwoordi-
gers van werkgevers en bonden heten in het
spraakgebruik extern overleg, ter onder-
scheiding van intern overleg of medezeggen-
schap. Een laatste vertragende reden is de
langdurige strijd om het kiesrecht van on-
georganiseerden. Anders dan in de WOR
waren in de oude medezeggenschapsregelin-
gen ongeorganiseerden uitgesloten van actief
en passief kiesrecht. De bonden hebben zich
lang en hardnekkig verzet tegen veranderin-
gen hiervan. Toen zij het verzet uiteindelijk
opgaven, eisten zij als wisselgeld een reéle
uitbreiding van bevoegdheden, wat de haast
aan werkgeverskant verkleinde. In 1982
kwam de verandering van het Algemeen
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Rijks Ambtenaren Reglement tot stand, in
1983 gevolgd door een nieuwe modelverorde-
ning voor de gemeenten. Nu pas wordt in ve-
le overheidsorganisaties ervaring opgedaan
met aan de ondernemingsraden vergelijkba-
re organen. Heel vaak is het zelfs de eerste er-
varing met medezeggenschap.

Door het ontbreken van landelijke registratie
en de grote plaatselijke verschillen is het krij-
gen van een overzicht moeilijk. Voor de rijks-
overheid wordt gerekend op * 700 dienst-
commissies met £ 6500 leden; voor de 175
grotere gemeenten op ruim 1000 medezeg-
genschapscommissies met 7500 leden.

De nieuwe regelingen en de WOR

Omdat er ondertussen voldoende juridisch
getinte literatuur is over de medezeggen-
schapsregels kan ik volstaan met een korte
weergave van die regels. Daarbij beperk ik
me tot de twee genoemde landelijke regelin-
gen, die in grote lijnen overeenkomen en bei-
de geinspireerd zijn door de WOR.

De instelling van een commissie is nu ver-
plicht voor elk dienstonderdeel dat een orga-
nisatorische of beleidsuitvoerende eenheid
vormt. De commissies worden samengesteld
op basis van algemeen kiesrecht, terwijl het
diensthoofd geen lid meer kan zijn. De com-
missies zijn dus verzelfstandigd en werkwijze
en faciliteiten komen overeen met die van on-
dernemingsraden. Het overleg gaat over ar-
beids- en dienstvoorwaarden, personeelsbe-
leid, organisatie en werkwijze, technische en
economische aangelegenheden van de
dienst. De bevoegdheden van de commissie
zijn gekoppeld aan die van het diensthoofd.
Is deze zelfstandig bevoegd dan moet hij over
voorgenomen maatregelen instemming van
de commissie verwerven. Zijn daarentegen
hogere instanties bevoegd, dan kan de com-
missie niet meer dan adviseren. Dat is op
zichzelf een hele duidelijke regeling, ware het
niet, om een belangrijk probleem te noemen,
dat de bevoegdheden van het diensthoofd
meestal slecht geregeld zijn. Daardoor ont-
staat een grote grijze schemerzone waarin
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onduidelijk is wie bevoegd is. De commissie
wordt daarmee afhankelijk van de interpre-
tatie door het diensthoofd van zijn bevoegd-
heden.

De commissies hebben op genoemde terrei-
nen verder het recht van initiatief en recht op
redelijkerwijze benodigde informatie. Lukt
het niet om tot overeenstemming te komen
danis er een recht van beroep op het bevoegd
gezag, de minister of het college van burge-
meester en wethouders. De commissies moe-
ten dan nog waken tegen discriminatie, het
werkoverleg bevorderen en mogen een pro-
fielschets maken voor een nieuw te benoemen

diensthoofd.

Vergeleken met de WOR vallen er vier nega-
tieve punten op.

De gelijkwaardigheid van de partijen geldt
alleen op het niveau van de eigen dienst, daar
is het bereiken van overeenstemming voorge-
schreven. Dan is er geen mogelijkheid van
extern beroep op een onafhankelijk rechter.
(Soms kan dat een voordeel zijn, omdat de
politiek bestuurder beinvloedbaarder is dan
de rechter.) Omdat in het extern overleg
meer dan in cao-overleg ook gepraat wordt
over de uitvoering van het personeelsbeleid
en dat extern overleg boven het overleg in de
commissies gaat, kan de medezeggenschap
ingeperkt worden. Daaraan gekoppeld is de
onmogelijkheid tot het instellen van centrale
commissies. Algemeen wordt deze concur-
rentieverhouding tussen medezeggenschap
en extern overleg als het meest urgente pro-
bleem gezien.

Maar er zijn ook vier positieve punten.

De formulering van bevoegdheden is veel
ruimer, met name door het ontbreken van
het cruciale begrip ‘belangrijke’ uit art. 25
WOR. Het initiatiefrecht is ruimer omdat
hierop beroep mogelijk is. De bevoegdheden
zijn niet afhankelijk van het aantal perso-
neelsleden. De commissies worden ingesteld
op het niveau van de diensteenheid in plaats
van op dat van de onderneming. De beide
laatste punten hebben tot gevolg dat de be-
voegdheden op een lager niveau in de organi-
satie kunnen worden uitgeoefend.
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Ervaringen en problemen

Door de verkiezingen zijn de krachtsverhou-
dingen tussen de bonden aan het veranderen,
terwijl de ongeorganiseerden een aparte
machtsfactor gaan vormen. Medio 1984 had-
den er bij het rijk verkiezingen plaatsgevon-
den voor 474 dienstcommissies met 3601 le-
den. De AbvaKabo had 44,8% van de zetels
veroverd, de CFO 17,9%, de twee centrales
van middelbaar en hoger personeel 14,7% en
de ongeorganiseerden 20,2%. Maar onder
die totalen gaan grote verschillen schuil. Bjj
de PTT veroverde de AbvaKabo in alle be-
drijfsonderdelen een absolute meerderheid.
Bij de ministeries van Landbouw, WVC en
Onderwijs kregen de ongeorganiseerden het
grootste aantal zetels. Ook de uitslagen voor
de andere bonden verschilden sterk. Een al-
gemeen beeld, dat bevestigd wordt in ge-
meentelijke verkiezingen, is dat de AbvaKa-
bo sterk is in de technisch uitvoerende en be-
drijfsmatige diensten waar veel laag inge-
schaald personeel werkt. In iets mindere ma-
te geldt dat ook voor de CFO. De ongeorga-
niseerden hebben vooral aanhang in meer
beleidsmatige diensten waar het uitvoerend
werk op hoofdarbeid neerkomt.

De groep van middelbaar en hoger personeel
lijkt in het algemeen oververtegenwoordigd
in de commissies, een ontwikkeling die ook
voor ondernemingsraden wordt geconsta-
teerd. In een onderzoek in de gemeente Den
Haag werd daarnaast geconstateerd dat de
belangstelling voor medezeggenschap op de-
zelfde wijze was verdeeld. Juist medezeggen-
schap kan het niet velen een ‘elite’-zaak te
worden. Bovendien blijkt er verschil in be-
hoeften en verwachtingen die in beide groe-
pen leven. In het algemeen gesproken heeft
het hoger personeel meer belangstelling voor
participatie in het beleid, terwijl het lager
personeel meer directe belangenbehartiging
verwacht. Commissies met een overwicht
aan hoger personeel ontwikkelen zich nog al
eens tot een soort alternatief stafoverleg dat,
op kwalitatief hoog niveau, meedenkt in het
beleid. Veel diensthoofden zijn daar ook wel
gelukkig mee. Het geeft hun een controle op
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de informatie uit de lijn, draagt bij aan de
kwaliteit en legitimering van het beleid en
geeft de mogelijkheid tot het wederzyds uit-
spelen van medezeggenschapsorgaan en
management-overleg.

Medezeggenschap dient echter beide aspec-
ten te omvatten: zowel beleidsparticipatie als
belangenbehartiging.

Een tweede probleemveld ligt in de maat-
schappij. De overheid ligt onder vuur: er
wordt bezuinigd, er werd gepraat over dere-
gulering, er wordt wat gedaan aan privatise-
ring, reorganisaties vinden plaats, er wordt
geautomatisecerd en van het bedrijfsleven
worden meer management-achtige benade-
ringen afgekeken. Daarmee worden de nieuw
gekozen medezeggenschapsorganen gecon-
fronteerd. Terwyl zij, het diensthoofd en de
totale organisatie nog moeten wennen en le-
ren omgaan met de nieuwe bevoegdheden.
Het gevaar van politisering van medezeggen-
schap noem ik een derde probleemgebied.
Daarbij denk ik vooral aan een vermenging
van de terreinen medezeggenschap en poli-
tiek, wat in de overheid eerder kan gebeuren.
Voorbeelden zijn er genoeg dat partijpolitie-
ke loyaliteiten een rol spelen in de medezeg-
genschap, maar het omgekeerde komt ook
voor. Daarmee loopt medezeggenschap het
gevaar haar eigen karakter te verliezen, dat
ze nodig heeft om tot ontwikkeling te komen.
Daarnaast denk ik ook aan het politieke tri-
bunegedrag van vertegenwoordigers, waar-
door in onderhandelingen ook wel kansen tot
beleidsbeinvloeding gemist worden.

Eén medezeggenschapswet?

Eris een groeiende overeenkomst waar te ne-
men in algemene arbeidsvoorwaarden en ar-
beidssituaties van werknemers in de particu-
liere en de collectieve sector. Dat blijkt bij-
voorbeeld uit:
het steeds meer toepassen van grond-
rechten op ambtenaren;
het feiteljk veroveren van stakingsrecht
door ambtenaren in rechterlijke uitspra-
ken;
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de algemene geldendheid van de Arbo-

wet;

discussies over invoering van een cao-

achtig overleg;

verslechtering in ambtelijke rechtsposi-

ties waarmee de oude zekerheid wegvalt;

veranderingen in de sociale verzeke-

ringssfeer;

grotere overeenstemming in denken over

organisaties.
Op deze ontwikkeling voortbouwend, lijkt de
totstandkoming van één democratiseringsre-
gime voor alle organisaties waarin arbeid
wordt verricht een logische gedachte. Daar-
tegen wordt nog altijd het bezwaar gemaakt
van de tweeledige hoedanigheid van de over-
heid. Het is echter zeer de vraag of medezeg-
genschap voor alle ambtenaren de parlemen-
taire democratie geweld aandoet.
Ook de ontwikkeling van medezeggenschap
in het bedrijfsleven zou erdoor gestimuleerd
kunnen worden. Eén regeling, die de basis-
rechten garandeert, zou globaler moeten zijn
en meer mogelijkheden bieden tot decentrale
invulling. Het ingewikkelde beroepsstelsel
uit de WOR zou vereenvoudigd kunnen wor-
den; de globalere bevoegdheidsomschrijving
van het Algemeen Rijksambtenaren Regle-
ment komt dichter bij de praktijk van mede-
zeggenschap (uiteindelijk toch een moeilijk
vast te leggen onderhandelingsproces) dan
alle procedureregels uit de WOR.
Met zo’'n laatste ingrijpende verandering zou
het instituut van medezeggenschap in geko-
zen personecelsvertegenwoordigingen tot vol-
ledige rijpheid kunnen komen. Dan wordt
het tijd en zo ben ik terug waar ik begon
om te gaan kijken naar een veel bredere uit-
werking van de democratiseringsgedachte.
Dan gaat het niet meer om het inplanten van
een medezeggenschapsorgaan in een be-
staande organisatie, maar om het verande-
ren van die organisatie; zodat optimaal ge-
bruitk kan worden gemaakt van een belang-
rijk kapitaal dat nu nog te vaak vernietigd
wordt: de kennis die werknemers zelf hebben
over het produktieproces. Daarin kan de
overheid voortrekker zijn en kunnen ambte-
naren van trendvolger, trendsetter worden.
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