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Voorwoord 
Na vier jaar met plezier op de Hogeschool Utrecht gestudeerd te hebben, sluit ik mijn studie HBO- Rechten met deze scriptie af. Na mijn meeloopstage bij het ministerie van Binnenlandszaken en Koninkrijksrelaties in het derde jaar van mijn studie, beslot ik me (in het vierde jaar) tijdens het afstuderen te verdiepen in het ambtenarenrecht en mijn afstudeeronderzoek daarop te richten. Zodoende ligt voor u mijn scriptie waarin verslag is gedaan van een onderzoek naar de gevolgen van de normalisatie van het ambtenarenrecht op het gebied van ontslag binnen de sector onderwijs. 

Zonder hulp is het bijna onmogelijk om op het gewenste niveau de scriptie inhoud te geven, zeker als je dat niet eerder gedaan hebt. Om die reden wil ik hierbij dan ook mijn begeleider van het ministerie van Onderwijs Cultuur en Wetenschap, Heiko Opheikens, bedanken voor zijn steun en niet aflatende input. Ook gaat uiteraard mijn dank uit naar Inge Hulzebos, die als tweede lezer een aantal waardevolle verbeterpunten aanreikte.

In het bijzonder wil ik mijn begeleider mevrouw Monique van Buren bedanken voor haar begeleiding vanuit de Hogeschool. Haar belangstelling, waardering, aanbevelingen en steun gaven me moed en munitie bij het schrijven aan deze scriptie. 

Voor mijn onderzoek heb ik diverse mensen mogen interviewen. Al deze mensen wil ik bedanken voor hun inbreng. Ik heb het als hartverwarmend ervaren hoe van zelfsprekend het was dat mensen tijd voor mij vrijmaakten. Tot slot hoop ik met deze scriptie een bijdrage te kunnen leveren aan het normaliseringsproces in de sector onderwijs. 

Uiteraard wens ik de lezer veel plezier toe met het lezen van dit onderzoek. 
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Inleiding 

De Ambtenarenwet is in 1929 in het leven geroepen om de rechtspositie en de rechtszekerheid van de overheidswerknemers te waarborgen. Het was een garantie dat de politieke veranderingen geen gevolgen voor het overheidspersoneel zouden hebben. Ook in de private sector (verder marktsector genoemd) werd in de verhouding tussen de werknemer en zijn werkgever die gebaseerd was op overeenkomstenrecht de positie van de werknemer verstevigd. Dit blijkt onder andere uit de invoering van de Wet op de Arbeidsovereenkomst 1907, die definitief de positie van de werknemer regelde en de arbeidsovereenkomst in het Burgerlijk Wetboek (BW) plaatste. Deze ontwikkelingen hebben ervoor gezorgd dat de private sector en de publieke sector wat de arbeidsverhouding betreft steeds meer naar elkaar toe groeien. De systemen van deze sectoren begonnen meer op elkaar te lijken, daarom werd het bestaan van een aparte ambtelijke status niet gerechtvaardigd geacht.

Om de bovengenoemde reden zijn sinds de jaren tachtig door de opeenvolgende kabinetten stappen ondernomen, gericht op het gelijktrekken van de arbeidsvoorwaarden en arbeidsverhoudingen bij de overheid met die in de marktsector, dit proces is als ‘normaliseringsproces’ de geschiedenis ingegaan.
 De overheid wil de laatste stappen ondernemen om dit proces volledig af te ronden.
 In dit kader is in 2010 een wetsvoorstel tot wijziging van de Ambtenarenwet en enige andere wetten in verband met het gelijktrekken van de rechtspositie van ambtenaren met die van werknemers (Wet normalisering rechtspositie ambtenaren) door de leden van de Tweede kamer Koser Kaya (D66) en van Hijum(CDA) ingediend. Dit wetsvoorstel pleit voor het normaliseren van drie belangrijke onderdelen van de ambtelijke rechtspositie, namelijk de aanstelling, het ontslag en de rechtsbescherming. 

Op dit moment zijn er diverse discussies over de normalisatie van de ambtelijke rechtspositie. Het is de vraag of de drie onderdelen die in het wetsvoorstel genoemd zijn genormaliseerd moeten worden (verder volledige normalisatie genoemd) of een deel daarvan (verder gedeeltelijke normalisatie genoemd.) Naar aanleiding van deze discussies voer ik in opdracht van het ministerie van Onderwijs Cultuur en Wetenschap, afdeling Financieel Economische Zaken, cluster Arbeidszaken een onderzoek uit naar de gevolgen van normalisering van het ambtenarenrecht op het gebied van ontslag voor de sector onderwijs.

Momenteel zijn er twee mogelijke rechtsgangen voor ontslag binnen het onderwijs: een voor het openbaar onderwijs, waar het personeel op grond van de Aw publiekrechtelijk aangesteld is en een ambtelijke status heeft en een voor het bijzonder onderwijs waar het personeel op basis van een arbeidsovereenkomst op grond van het Burgerlijk Wetboek (BW) werkzaam is en werknemer genoemd wordt
. 

Het verschil tussen publiekrechtelijke aanstelling en privaatrechtelijke arbeidsovereenkomst zorgt voor het ontstaan van ongelijkheid binnen onderwijssector. Deze ongelijkheid wordt vooral bij het ontslagrecht gemerkt, daarom richt ik me in dit onderzoek op één gevolg van de normalisatie, namelijk het ontslag van het onderwijspersoneel. 

De centrale vraag in dit onderzoek is:

“Wat zijn de gevolgen van normalisering van het ambtenarenrecht op het gebied van ontslag voor de sector onderwijs?’

Het onderzoek is aan de hand van een aantal deelvragen die uit de hoofdvraag voortvloeien, uitgevoerd. Per hoofdstuk wordt een deelvraag beantwoord. De deelvragen en de hoofdstukindelingen zijn als volgt: 

Hoofdstuk 1: Hoe en waarom is ambtenarenstatus tot stand gekomen?

Hoofdstuk 2: Welke verschillen bestaan er momenteel nog tussen het openbaar en bijzonder onderwijs en de marktsector op het gebied van ontslag?

Hoofdstuk 3: Waarom wil de overheid normaliseren?

Hoofdstuk 4: Wat zijn de voor en de tegenargumenten van de diverse belangengroepen 

(werknemers en werkgevers vakbonden) om de normalisatie door te laten voeren? 
Hoofdstuk 5: Welke wetswijzigingen zijn er nodig om de normalisatie binnen de onderwijssector door te voeren?

Verantwoording keuze van onderzoek 

Het onderzoek is een vergelijkend onderzoek. De vraagstelling duidt al heel duidelijk aan dat iets met iets op bepaalde kenmerken vergeleken wordt. In dit onderzoek gaat het voornamelijk om een weergaven van verschillen tussen de marktsector en de sector onderwijs. Om deze verschillen te achterhalen kan men gebruik maken van literatuurstudie, observatie, enquêtes en schriftelijke of mondelinge interviews. Ik heb ervoor  gekozen om gebruik te maken van literatuurstudie, omdat er reeds veel, maar vooral ook recente informatie over dit onderwerp aanwezig is. Daarnaast is het niet mogelijk om deze informatie via observatie te verkrijgen. Ook is het raadplegen van enquêtes niet mogelijk, omdat dit veel tijd kost. Een deel van de informatie is door middel van interviews verkregen. 
Hoofdstuk 1 is door literatuurstudie beantwoord. Om dit hoofdstuk te beantwoorden dient men in de geschiedenis te duiken en dat kan door middel van literatuurstudie. Hoofdstuk 2 is vergelijkend van aard en is ook met literatuurstudie beantwoord. Hoofdstuk 3 is een conclusie van de uitkomsten van de eerste twee hoofdstukken. Voor het beantwoorden van dit hoofdstuk heb ik de informatie uit hoofdstuk 1 en hoofdstuk 2 gebruikt. Tevens heb ik voor het beantwoorden van dit hoofdstuk verschillende rapporten en onderzoeken geraadpleegd. Ook deze vraag is door literatuurstudie beantwoord. In hoofdstuk 4 komen de meningen en de argumenten van verschillende belangengroepen naar voren. Voor het beantwoorden van dit hoofdstuk heb ik verschillende belangengroepen geïnterviewd. Hoofdstuk 5 gaat over de wetswijzigingen. Om na te gaan welke wetswijzigingen er nodig zijn voor het doorvoeren van het normalisatieproces binnen de sector onderwijs, heb ik de bestaande wet en regelgeving met het ingediende wetsvoorstel vergeleken. Dit hoofdstuk wordt ook middels literatuurstudie beantwoord. Hoofdstuk 6 is het laatste hoofdstuk waarmee het onderzoek afgesloten wordt. In dit hoofdstuk zijn de conclusie en de aanbevelingen opgenomen. Dit hoofdstuk is aan de hand van de uitkomsten van andere hoofdstukken beantwoord. 
Samenvatting 
Na de inwerkingtreding van de Ambtenarenwet in 1929 beschikt het overheidspersoneel over een ambtelijke status en daarmee een ambtelijke rechtspositie. De ambtenaar werd sindsdien eenzijdig aangesteld en beschermd tegen het ontslag. Tegelijkertijd werd met de vaststelling van de arbeidsovereenkomst in het BW, de positie van de werknemer in de marktsector verstevigd. Zijn positie, rechten en plichten zijn sindsdien wettelijk geregeld. Deze ontwikkelingen in de private sector hebben het verschil tussen de overheidsector en de marktsector aanzienlijk verkleind. Van toen af ziet de overheid weinig tot geen reden waarom ambtenaren over een aparte ambtelijke status mogen beschikken, daarom probeert de overheid sinds jaren tachtig de rechtspositie van de ambtenaar te normaliseren. 

 In 1993 is protocol Sectoralisatie in werking getreden en daarmee is de overheid in acht sectoren verdeeld. Na de Sectoralisatie is onderwijs grotendeels genormaliseerd, zo zijn de sectoren beroepsonderwijs en de volwassen educatie (BVE) en hoger beroepsonderwijs (HBO) volledig privaatrechterlijk georganiseerd (genormaliseerd). Voorts is het bijzonder onderwijs in het primair en voortgezet onderwijs van oudsher privaat georganiseerd. De werknemers zijn in dienst op basis van een tweezijdige arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht. Hun collega’s in het openbaar onderwijs zijn daarentegen eenzijdig aangesteld als semi ambtenaar. Hetzelfde geldt voor de universiteiten. Daarvan zijn elf openbaar en drie bijzonder. 

Deze verdeeldheid heeft voor het ontstaan van twee rechtsgangen wat betreft aanstelling, ontslag en de rechtsbescherming binnen de onderwijssector gezorgd, waardoor er ongelijkheid binnen de sector ervaren wordt. Om deze ongelijkheid weg te nemen biedt het normaliseringsproces - dat jaren geleden in gang is gezet- een oplossing, namelijk het gelijktrekken van de positie van het onderwijspersoneel aan de positie van de werknemers in de marktsector. 

In het onderzoek is gekeken naar de onderstaande mogelijke gevolgen voor het onderwijs wanneer deze sector genormaliseerd gaat worden. 

In geval van volledige normalisatie

In dit geval wordt de ambtelijke rechtspositie volledig gelijk gesteld met de positie van de werknemer in de sector markt. 

· Aanstelling 

De eenzijdige aanstelling in het openbaar onderwijs wordt afgeschaft. Het personeel treedt op basis van een tweezijdige arbeidsovereenkomst in dienst. Op dit gebied komt er geen wijziging voor het bijzonder onderwijs, omdat het personeel in het bijzonder onderwijs op basis van een tweezijdige arbeidsovereenkomst aangesteld wordt. 

· Rechtsbescherming 

De bezwaarprocedure in het openbaar onderwijs en de verweerprocedure in het bijzonder onderwijs dienen te vervallen. Tevens verliest het openbaar onderwijs de mogelijkheid van beroep bij de bestuursrechter en het bijzonder onderwijs de mogelijkheid van beroep bij de Commissie van beroep. Daarvoor in plaats wordt het Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen (BBA) en de preventieve ontslagtoetsing - een toetsing vooraf- door het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (UWV) WERKbedrijf van kracht. Het beroep bij de Centrale Raad van Beroep (CRvB) voor het personeel van openbaar onderwijs vervalt. In plaats daarvan komt de mogelijkheid van beroep bij de kantonrechter, zoals thans al geldt voor het bijzonder onderwijs. Kortom, het huidige systeem van de marktsector wordt van toepassing.

In geval van gedeeltelijke normalisatie 

In dit geval wordt een deel van de ambtelijke rechtspositie genormaliseerd. 

· Aanstelling 

De eenzijdige aanstelling wordt net als bij een volledige normalisatie vervangen door een tweezijdige arbeidsovereenkomst. 

· Rechtsbescherming 

De bezwaarprocedure zal door de verweerprocedure, het beroep bij de bestuursrechter voor openbaar onderwijs door het beroep bij de Commissie van Beroep en het beroep bij de CRvB door het beroep bij de kantonrechter vervangen worden. Kortom, het systeem van het openbaar onderwijs wordt gelijkgesteld aan het systeem van het bijzonder onderwijs.

Natuurlijk kan de overheid niet zondermeer eenzijdig wijzigingen in de sector brengen. Er moet altijd eerst overleg gevoerd worden met de belangengroepen zowel van werknemerskan als werkgeverskant. De wensen en argumenten van de belangengroepen spelen een belangrijke rol in het omvormen van het huidige systeem binnen de onderwijssector. Zowel de Algemene Onderwijsbond (AOB) en de CNV Onderwijs (CNVO, werknemersorganisaties) als de Primair Onderwijsraad (PO- raad, werkgeversorganisatie) zijn van mening dat een gedeeltelijke normalisatie effectief en efficiënter zal zijn dan volledige normalisatie. Zij geven er de voorkeur aan om het huidige systeem dat binnen het bijzonder onderwijs geldt, ook op het openbaar onderwijs van toepassing te verklaren. 

Niet alleen deze belangengroepen maar ook de initiatiefnemers van het wetsvoorstel ‘Wet normalisering rechtspositie ambtenaren’ geven aan voorstander te zijn van het huidige ontslagsysteem in het bijzonder onderwijs en achten de toepassing daarvan op het openbaar onderwijs wenselijk. 

Om tegemoet te kunnen komen aan de wens van de overheid en de belangengroepen om meer gelijkheid te creëren in de onderwijssector, wordt concluderend in dit onderzoek voorgesteld om in plaats van het systeem van de marktsector, het huidige systeem van het bijzonder onderwijs op het openbaar onderwijs toe te passen. Hierdoor ontstaat de situatie dat er een eenvormig systeem in de sector onderwijs gehanteerd wordt, de directe bemoeienis van de overheid met het onderwijs uitblijft en de ontslagprocedures van het openbaar onderwijs sneller afgerond worden. 

Hoofdstuk 1: Hoe en waarom is de ambtenarenstatus tot stand gekomen? 

De ambtenarenstatus en daarmee de rechtspositie kent een lange geschiedenis en is in de loop der jaren steeds veranderd en aangepast aan de maatschappelijke ontwikkelingen. In dit hoofdstuk wordt uitvoerig ingegaan op de totstandkoming van de ambtenarenrechtspositie die  verband houdt met zijn bijzondere status. 

§ 1.1. Periode tot 1929

Het belang van de staat is van oudsher gelegen in het kunnen beschikken over kwalitatief goede dienaren, die bevrijd van de dagelijkse zorgen van het bestaan en in ondergeschiktheid hun werkzaamheden verrichten. Voor het overige was het ‘beleid’ van de staat er op gericht om jegens haar dienaren een zo groot mogelijke vrijheid van handelen te behouden. Dat is de reden waarom de rechtsverhouding tussen overheid en ambtenaar vanaf de stichting van het Koninkrijk der Nederlanden publiekrechtelijk (volgens het publiekrecht, waar de partijen – overheid en burger- niet als gelijken tegenover elkaar staan en het initiatief tot handhaving van het recht van de overheid uitgaat) is geregeld. 

Ambtenaren werden krachtens beschikking in ‘openbare dienst’ aangesteld. Deze aanstellingsbevoegdheid was gedurende de eerste helft van de negentiende eeuw niet wettelijk geregeld en hoorde in de praktijk tot de exclusieve ‘bevoegdheid’ van de Koning. De koning mocht de ambtenaren aanstellen en ontslaan
. In de tweede helft van de negentiende eeuw werd deze bevoegdheid van de Koning aan de ministers overgedragen, waardoor de daadwerkelijke bemoeienis van de Koning afnam. Hiermee rees de vraag of de ambtenaren die onder steeds wisselende ministers moesten dienen als gevolg van deze verandering op basis van politieke willekeur ontslagen zouden worden. 

Vooral de rechtspositie van de rijksambtenaren die direct onder de ministers werkten en de legerofficieren die hun ‘leven’ in dienst stelden van het land en buiten het leger geen andere baan zouden kunnen vinden
, vroeg om aandacht. Om de positie en de rechtszekerheid van deze groep ambtenaren te waarborgen en ze tegen politieke willekeur te beschermen, werd al vroeg aangedrongen op een wettelijke regeling van hun rechtspositie, waarvan het ambtenarenontslagrecht het belangrijkste element was
. Zo werd in 1948 de ontslagbescherming van de legerofficieren en in 1929 de rechtspositie van de (burger) ambtenaren in de wet geregeld. 

Bescherming tegen mogelijke willekeur was niet het enige argument voor het regelen van de ambtenarenontslagrecht. Het belangrijkste argument voor een regeling van het ontslagrecht van de ambtenaren in de tweede helft van de 19e eeuw was de belangstelling van de staat voor het bestaan van een onafhankelijk ambtenarencorps dat voor een stabiele staat en onpartijdige handhaving van de rechtsorde kon zorgen.

De staatscommissie Dresselhuys die in 1917 “ter voorbereiding van algemene wettelijke regelen betreffende de rechtstoestand van ambtenaren” ingesteld was, had het idee van het ambtenarencorps goed gekeurd. Deze commissie achtte het “…een ernstig gemeenschapsbelang dat er een zelfstandig en zoveel mogelijk onafhankelijk overheidspersoneel bestaat, omdat van dit personeel de handhaving der rechtsorde afhankelijk is.”

In 1919 werd een ontwerp ambtenarenwet met voorstellen voor een georganiseerd arbeidsvoorwaardenoverleg door de staatscommissie gepresenteerd. Het voorgestelde ontwerp werd door de regering overgenomen, maar vanwege de centralistische opzet (geen ruimte voor autonomie van de lagere overheden) is het nooit door de Tweede Kamer in behandeling genomen
. Na goedkeuring van een herzien wetsontwerp 10 jaar later, werd uiteindelijk in 1929 ‘de Ambtenarenwet’ (Aw) van kracht. De Aw 1929 en de daarop gebaseerde rechtspositieregelingen vormen sindsdien de basis van het ambtenarenrecht in Nederland. Daarmee is een wettelijke regeling tot stand gekomen op basis waarvan de rechtspositie van alle ambtenaren is geregeld.

§ 1.2 Periode van 1929 tot 1980 

De Aw voorzag in ambtenarenprocesrecht maar regelde het materiële ambtenarenrecht niet (om de centrale wetgeving beperkt te houden). Het tot stand brengen van materiële regelingen voor ambtenaren werd daarom in art. 125 Aw opgedragen aan de verschillende overheden. 
De invoering van de Aw 1929 en de daarop gebaseerde rechtspositieregelingen is een belangrijk keerpunt in de ontwikkeling van het ambtenarenrecht. Voor het eerst in de geschiedenis was er een collectief ambtenarenrecht met de eenzijdige aanstelling van de ambtenaar door de overheid, het gesloten stelsel van het ontslagrecht met specifieke ontslaggronden, een georganiseerd arbeidsvoorwaardenoverleg, regelingen op het gebied van pensioen en sociale zekerheid, een stakingsverbod, rechtsbescherming en speciale voorschriften op het gebied van loyaliteit, geheimhouding, zedelijkheid en ‘onkreukbaarheid’ van ambtenaren. 

Na 1929 is er weinig discussie geweest over de bijzondere rechtspositie van ambtenaren. De bijzondere rechtsverhouding tussen de overheid en de ambtenaar werd in de eerste decennia vanzelfsprekend beschouwd. Voor de tweede wereldoorlog waren de meeste ambtelijke functies administratief- juridisch of burgerlijk van aard. Na de tweede wereldoorlog namen de overheidsactiviteiten toe. Naast de klassieke juridisch- administratief geschoolde ambtenaren werkten ook ingenieurs, architecten, artsen accountants en technici voor de overheid. De overheid begon steeds meer taken op zich nemen die deel uitmaakten van de private sector. Als gevolg van deze veranderingen rees in de loop van de jaren vijftig de vraag of bijzondere juridische status van de ambtenaar nog wel langer noodzakelijk en gerechtvaardigd was.

In 1952 werd de commissie Kranenburg de ‘staatscommissie van advies inzake de status van ambtenaren’ geïnstalleerd. Deze heeft onderzocht of de (publiekrechtelijke) rechtspositie van de ambtenaar nog langer te rechtvaardigen was. In 1958 beantwoordde de commissie deze vraag in meerderheid bevestigend. Belangrijkste reden voor de uitkomst van dit onderzoek was het feit dat de overheid als beschermer van het algemeen belang niet op voet van gelijkheid kon onderhandelen met zowel ambtenaren als ambtenarenorganisaties. Volgens de commissie zou het afschaffen van de rechtspositie van de ambtenaar ervoor zorgen dat de overheid de behartiging van het algemeen belang teveel uit handen zou gaan geven. Met verwijzing naar de noodzaak van ‘continuïteit in de openbare dienst’ en om iedere vorm van willekeur te voorkomen, moesten naar het oordeel van de commissie, de arbeidsvoorwaarden en de aanstelling blijvend eenzijdig en publiekrechtelijk worden vastgesteld. 

In 1958 was een minderheid van de staatscommissie al van mening dat de ambtenaar, net als iedere andere werknemer, primair een “in ondergeschiktheid presterend mens” is en zouden naar het oordeel van die minderheid voor werknemers en ambtenaren dezelfde regels behoren te gelden. In feite was het dit minderheidsstandpunt, dat jaren later het uitgangspunt voor het normaliseringsproces heeft gevormd. 

§ 1.3 Ontwikkelingen vanaf ongeveer 1980

Naarmate de arbeidsrechtelijke bescherming van werknemers in het algemeen toenam, boette het belang van een afzonderlijke ambtelijke rechtspositie aan betekenis in. Met het vervallen van het strafrechtelijk stakingsverbod voor ambtenaren in 1980, dat samenhing met de ratificatie van het Europees Sociaal Handvest
 in datzelfde jaar, was een belangrijke belemmering voor de principiële arbeidsrechtelijke gelijkstelling van ambtenaren en werknemers in de sector bedrijven weggenomen. Daarom zijn vanaf het begin van de jaren 80 van de vorige eeuw door de opeenvolgende kabinetten stappen ondernomen, gericht op het omvormen van de arbeidsvoorwaarden en arbeidsverhoudingen bij de overheid.
 Het doel van dit normaliseringproces was om de arbeidsverhoudingen bij de overheid gelijk te trekken met de voorwaarden en verhoudingen in de private sector. Een aantal belangrijke stappen in het normaliseringsproces worden hieronder aangegeven.
§ 1.3.1 overeenstemmingsvereiste

Tot 1988 stelde de overheid de arbeidsvoorwaarden eenzijdige vast. In 1988 werd de eerste fase van het decentralisatieproces om tot een meer gelijkwaardige positie aan een onderhandelingstafel te komen, aangekondigd. Het overeenstemmingsvereiste hield in dat over een voorstel tot invoering of wijziging van een regeling waaruit rechten of plichten van ambtenaren voortvloeiden, overeenstemming moest worden bereikt met een meerderheid van de betreffende vakorganisaties of centrales van het overheidspersoneel. Dit zogenoemde “overeenstemmingsvereiste” werd begin jaren negentig door de overheid aan alle overlegtafels opeenvolgend ingevoerd.

§ 1.3.2 Sectoralisatie 

Het sectorenmodel werd in 1993 door de overheid ingevoerd met het doel om de arbeidsvoorwaarden beter te kunnen afstemmen op de sectorspecifieke eisen en omstandigheden en om beter invulling te kunnen geven aan de werkgeversrol van de overheid. Hierbij werd de overheid in eerste instantie in acht sectoren opgedeeld. 
 Aan de aanvankelijk acht sectoren Rijk, onderwijs, defensie, politie, rechtelijke macht, gemeenten, provincies en waterschappen werden binnen de sector onderwijs toegevoegd: het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie (BVE), het hoger beroepsonderwijs (HBO), het wetenschappelijk onderwijs (WO), de onderzoeksinstellingen en de academische ziekenhuizen.

§ 1.3.3 verdergaande ontwikkelingen
 

In de jaren ’90 zijn er veel ingrijpende wetgevingstrajecten geweest om de rechtspositie van overheidspersoneel gelijk te trekken met de marktsector. Een aantal belangrijke:

· Per 1 januari 1996, is de Algemeen Burgerlijk Pensioenfonds wet (ABP) vervallen en werd het ABP onder de toenmalige Pensioen en Spaarfondsenwet gebracht. Een zeer belangrijke stap voor alle ambtenaren en mensen in het onderwijs. 

· In 1995 is de Wet op de ondernemingsraden (WOR) ook van toepassing verklaard op nagenoeg de gehele overheid. Een belangrijke stap: medezeggenschap van eigen medewerkers de status geven die het verdient. 

· De OOW-operatie (Overheids- en Onderwijspersoneel onder Werknemersverzekeringen) in 1997 was een ingrijpende en belangrijke stap in het harmonisatieproces omdat het overheids- en onderwijspersoneel is toen onder de werkingssfeer van de wettelijke werknemersverzekeringen (WW, ZW, WAO) die voorheen alleen voor de marktsector van toepassing was, gebracht.

· De Wet flexibiliteit en zekerheid (Flexwet) van 1999 is eveneens van toepassing verklaard op het overheidspersoneel (is opgenomen in de verschillende rechtspositieregelingen van werknemers binnen de verschillende overheden).

· In 2001 werd de wet Arbeid & Zorg in werking gesteld en deze ook op het overheidspersoneel van toepassing geworden. 

·  In 2006 is de Zorgverzekeringswet in werking gesteld. Deze is eveneens een ingrijpende stap, passend in de normalisatietrend. Hiermee is een einde gekomen aan tientallen jaren van verschil in ziektekostenregelingen tussen ambtenaren en werknemers in het bedrijfsleven. 

· Tot slot is in 2010 het initiatiefwetsvoorstel ‘Wet normalisering rechtspositie ambtenaren’ ingediend, dat de aanstelling als ambtenaar, met de daarbij behorende bestuursrechtelijke rechtsgang, beoogt te vervangen door een arbeidsovereenkomst en de rechtsgang via de kantonrechter

§ 1.4. Samenvatting 

Vooral staatsrechtelijke overwegingen zijn in het verleden de aanleiding geweest voor de totstandkoming van een bijzondere status van ambtenaren en de Ambtenarenwet in 1929. In die tijd was het algemene arbeidsrecht nog nauwelijks ontwikkeld, daarom werd van staatsrechtelijke zijde gewezen op het belang van een goede ambtelijke rechtspositie. Hiermee wilde de staat de onpartijdigheid van de overheid en de rechtsbescherming van arbeidsdienaren tegen politieke willekeur waarborgen. Vanuit dezelfde benadering komt de gedachte dat de overheidswerknemer niet op voet van gelijkwaardigheid met de overheid kon contracteren en dat een tweezijdige arbeidsovereenkomst daarom niet passend was. 

In de loop der jaren is de arbeidsrechtelijke bescherming van werknemers in het algemeen toegenomen, waardoor het belang van een afzonderlijke ambtelijke rechtspositie zijn betekenis heeft verloren. Om deze reden begon in de jaren tachtig van de vorige eeuw het proces om de arbeidsvoorwaarden en -verhoudingen bij de overheid steeds meer gelijk te trekken met wat gebruikelijk was in de marktsector, dit proces is als ‘normaliseringsproces’ de geschiedenis ingegaan. In specifieke wetten werden steeds vaker normen opgenomen die vrijwel gelijk waren voor beide sectoren (overheid en markt), bijvoorbeeld in de Arbeidsomstandighedenwet, de Algemene wet gelijke behandeling en de Arbeidstijdenwet. 

In 2010 is het wetsvoorstel ‘Wet normalisering rechtspositie ambtenaren’ ingediend met het oog om de laatste stappen in dit proces te zetten en daarmee het proces af te ronden. In dit wetsvoorstel wordt er nadruk gelegd op de eenzijdige aanstelling, het gesloten ontslagstelsel en de rechtsbescherming van de ambtenaren. De laatste stap - zoals in het voorstel aangegeven - is om ook deze drie onderdelen van de ambtelijke rechtspositie te normaliseren en marktconform maken.
Hoofdstuk 2: Welke verschillen bestaan er momenteel nog tussen het openbaar en bijzonder onderwijs en de marktsector op het gebied van ontslag?
Nederland kent een duaal onderwijsstelsel dat bestaat uit openbare scholen en bijzondere scholen. Die dualiteit is het rechtstreekse gevolg van de in artikel 23 van de Grondwet vastgelegde beginselen. Deze bepalen dat er in Nederland van overheidswege openbaar onderwijs wordt gegeven en dat men vrij is bijzondere scholen op te richten. Dit heeft geresulteerd in openbaar en bijzonder onderwijs. In dit hoofdstuk wordt er nader ingegaan op de inhoudelijke verschillen tussen deze twee onderwijsstelsels en het huidige stelsel van de marktsector. 

§ 2.1 Openbaar onderwijs

Openbaar onderwijs is vanuit de overheid georganiseerd. Openbare scholen worden meestal bestuurd door een stichting of openbare rechtspersoon die door de gemeente in het leven is geroepen
, het gemeentebestuur of een bestuurscommissie. Deze scholen zijn voor ieder kind en elke docent toegankelijk. Het onderwijs op openbare scholen is niet gebaseerd op een bepaalde godsdienst of levensovertuiging. 

§ 2.2. Bijzonder onderwijs 

Individuen en particuliere organisaties geven vorm aan het bijzonder onderwijs. Deze scholen worden over het algemeen bestuurd door een vereniging of stichting. De ouders zitten vaak zelf ook in het bestuur. De meeste bijzondere scholen hebben een religieuze of levensbeschouwelijke grondslag, bijvoorbeeld protestants, katholiek, hindoeïstisch, islamitisch of joods onderwijs. Bij bijzonder onderwijs is het toegestaan om leerlingen en docenten te weigeren als hun overtuiging in strijd is met de grondslag van de school. 

§ 2.3. Ambtenarenrecht en onderwijssector 

Waarom heeft het personeel op openbaar onderwijs een ambtelijke status? Ambtenaar is volgens artikel 1 Ambtenarenwet degene die is aangesteld om in openbare dienst werkzaam te zijn. Het personeel van openbaar onderwijs is werkzaam voor de publieke sector en is dus publiekrechtelijk aangesteld. Het gevolg hiervan is dat het ambtenarenrecht ook van toepassing is op het openbaar onderwijs. Het personeel heeft een ambtelijke status en wordt semi- ambtenaar (half ambtenaar) genoemd. De ambtenaar beschikt over een bijzondere rechtspositie. Daarbij staat in beginsel het bestuursrecht centraal en niet het civiele recht. Voor de docenten in de openbare scholen geldt dat zij in tegenstelling tot de docenten in het bijzonder onderwijs, ambtelijke status hebben, maar worden niet snel als ambtenaar gezien, omdat het onderwijs zelfstandig handelt en niet direct onder de leiding van de overheid (gemeente) valt. Vaak weten ze zelf ook niet dat ze een ambtelijke status hebben.

§ 2.4. Verschillen openbaar en bijzonder onderwijs 

Op dit moment wordt het onderwijspersoneel op twee verschillende wijzen aangesteld: op basis van een eenzijdige aanstelling in het openbaar onderwijs, waar het personeel een ambtelijke status heeft en op basis van een arbeidsovereenkomst in het bijzonder onderwijs waar het personeel civiele werknemer genoemd wordt. Dit verschil heeft tot gevolg dat het ontslag in het bijzonder onderwijs anders is geregeld dan in het openbaar onderwijs. In de volgende paragrafen wordt nader ingegaan op de verschillen tussen het openbaar en bijzonder onderwijs met betrekking tot aanstelling en ontslag. 

§ 2.4. 1. Aanstelling

Openbaar onderwijs

Het dienstverband van het personeel in het openbaar onderwijs (ambtelijke dienstverband) komt tot stand door de aanstelling van de betrokkene als ambtenaar in de zin van de Aw
. De omschrijving van het begrip ambtenaar in artikel 1 van de Aw is van bijzonder belang, omdat deze omschrijving voor alle overheidssectoren geldt. Alleen ambtenaren in de zin van de Aw genieten rechtsbescherming volgens het stelsel van de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Het begrip aanstelling is nergens nader omschreven. De aanstelling is een besluit in de zin van artikel 1:3 van de Awb, omdat het een rechtshandeling is met rechtspositionele consequenties voor de betrokken ambtenaar. De aanstelling is een eenzijdige publiekrechtelijke rechtshandeling, die beheerst wordt door de rechtspositieregeling voor het onderwijs.

Bijzonder onderwijs 

Voor de aanstelling in het bijzonder onderwijs wordt in de verschillende collectieve arbeidsovereenkomsten (CAO) (cao-po, cao-vo, cao-Nederlandse Universiteiten) de term “benoeming” gebruikt. De benoeming van het personeel gebeurt middels een tweezijdig arbeidscontract in de vorm van een akte van benoeming
. De akte van benoeming dient zowel door de werkgever als de werknemer ondertekend te zijn. Het personeel valt onder de regelingen van het burgerlijke wetboek (artikelen 610 e.v. Boek 7 BW) en geniet geen rechtsbescherming volgens het stelsel van de Awb.
 Wat de definitie van werknemer betreft maakt de CAO
 maakt geen onderscheid tussen degenen met een aanstelling dan wel een arbeidsovereenkomst.

§ 2.4. 2. Ontslag 

Openbaar onderwijs 

In het openbaar onderwijs is de Awb van toepassing. Ieder handelen of niet handelen en iedere beslissing die een wijziging brengt in de rechtspositie van de (semi) ambtenaar die in dienst is van het openbaar onderwijs kan aan de sector bestuursrecht van de rechtbank worden voorgelegd. In dit geval dient eerst de bezwaarprocedure doorlopen te zijn. Het handelen van het bestuursorgaan met betrekking tot de (semi) ambtenaren is gelijk gesteld aan de beslissingen van de Awb (artikel 8:1 lid 2 Awb).
 
Bijzonder onderwijs 

Werknemers in het bijzonder onderwijs hebben op grond van artikel 7:610 BW een privaatrechtelijke arbeidsovereenkomst met hun werkgever. Verschillen van mening over de uitleg of toepassing van de arbeidsovereenkomst en conflicten die niet in onderling overleg kunnen worden opgelost, moeten in beginsel worden voorgelegd aan de civiele rechter.
 
In het bijzonder onderwijs bestaan er op het arbeidsrechtelijke vlak
:

- de verweerprocedure;

- de procedure bij de commissie van beroep;

- de procedure bij de civiele rechter (meestal de kantonrechter)

§ 2.4.2.2. Ontslaggronden 
In de betreffende CAO’s en rechtspositieregelingen(waarin specifieke bepalingen voor het personeel van het openbaar onderwijs geregeld is) van de diverse onderwijssectoren staan de opzeggingsgronden vermeld. In beginsel dient de werkgever één van de daar genoemde opzeggingsgronden te hanteren. De belangrijkste ontslaggronden zijn de volgende:

Tabel 2.1

	Openbaar onderwijs 
	Bijzonder onderwijs 

	Op schriftelijke aanvraag


	Opzegging van de arbeidsovereenkomst door de werknemer

	Wegens onbekwaamheid of ongeschiktheid voor het verrichten van zijn functie 


	Onbekwaamheid of ongeschiktheid van de werknemer voor de door hem uitgeoefende functie

	Wegens opheffing van de instelling, de dienst van de instelling of de betrekking, of zodanige verandering van de inrichting van het onderwijs dat de functie van de werknemer zal worden opgeheven 


	Opheffing van de instelling of de dienst van de instelling of de functie, of zodanige verandering van de inrichting van het onderwijs, dat het dienstverband van de werknemer zal worden opgeheven

	Wegens het geraken in een toestand van ongeschiktheid op grond van ziekten of gebreken


	Het geraken in een toestand van blijvende ongeschiktheid op grond van ziekten of gebreken

	Wegens een onherroepelijk geworden veroordeling tot vrijheidsstraf wegens een misdrijf
	Een onherroepelijk geworden vonnis waarbij de werknemer is veroordeeld tot vrijheidsstraf wegens een misdrijf

	Als disciplinaire maatregel wegens plichtsverzuim
	Plichtsverzuim

	Op grond van andere met name genoemde en aan de betrokkene schriftelijk meegedeelde redenen van gewichtige aard
	Beëindiging van de arbeidsovereenkomst met wederzijds goedvinden


Het verschil tussen het bijzonder onderwijs en het openbaar onderwijs in opzeggingsgronden blijkt onder andere uit het verschil tussen de ontslaggrond op schriftelijke aanvraag” (openbaar onderwijs) en het opzeggen van de arbeidsovereenkomst in het bijzonder onderwijs. In het bijzonder onderwijs kan de arbeidsovereenkomst door de werknemer worden opgezegd (vrijwillig ontslag, bijvoorbeeld omdat hij een andere baan heeft geaccepteerd). In het openbaar onderwijs is nog een eenzijdig bestuursbesluit van de werkgever nodig om de aanstelling te beëindigen indien de werknemer (ambtenaar) om ontslag verzoekt, namelijk het ontslagbesluit. Een voorbeeld van het bovengenoemde komt ook bij artikel 3.7 onder 4 van de CAO van het Primair Onderwijs (CAO-PO) voor het Bijzonder Onderwijs in vergelijking met artikel 4.7 onder k CAO-PO voor het Openbaar Onderwijs naar voren.
 In het genoemde artikel voor bijzonder onderwijs wordt de beëindiging van de arbeidsovereenkomst met wederzijds goedvinden genoemd. Werkgever en werknemer kunnen gezamenlijk besluiten om de arbeidsovereenkomst via een beëindigingovereenkomst, en niet via een ontslagbesluit of de kantonrechter, te beëindigen. In de CAO-PO voor het Openbaar Onderwijs komt de ontslaggrond ‘met wederzijds goedvinden’ niet voor. Immers: bij het Openbaar Onderwijs ligt zowel aan het begin als aan het eind van een dienstverband een eenzijdig bestuursbesluit van de werkgever ten grondslag. Dit zijn de akte van aanstelling en het ontslagbesluit. Dat betekent echter niet dat een beëindigingovereenkomst in het Openbaar Onderwijs niet mogelijk is. De arbeidsrelatie kan in goed overleg beëindigd worden, maar omdat er formeel gezien een eenzijdig bestuursbesluit nodig is, zal de werkgever in dit geval de afspraken van de beëindigingovereenkomst in een ontslagbesluit ‘wegens andere met name genoemde redenen van gewichtige aard’ formaliseren
. 

§ 2.4.2.3. Rechtsbescherming 

Openbaar onderwijs 

· Bezwaar

Als een werknemer het niet eens is met een ontslagbesluit van zijn werkgever dan kan hij daartegen binnen zes weken
 bezwaar aantekenen bij de onderwijsinstelling die het besluit heeft genomen. Het betreft hier een interne procedure. Doorgaans stelt een werkgever een zogenaamde bezwaaradviescommissie in. In deze bezwaarprocedure krijgt de ambtenaar de gelegenheid om tijdens een hoorzitting zijn standpunt nader toe te lichten. Nadat de commissie de partijen gehoord heeft, geeft zij advies aan de werkgever. Hierna zal werkgever overgaan tot afgifte van een beslissing op bezwaar. 

· Beroep
 

Tegen een beslissing op bezwaar kan de werknemer binnen zes weken beroep instellen bij de sector bestuursrecht van de Rechtbank
. In het beroepschrift dient gemotiveerd uiteen te worden gezet waarom de werknemer het niet eens is met de beslissing op bezwaar. 


· Hoger beroep 

Wordt het beroep door de Rechtbank ongegrond verklaard, dan heeft de ambtenaar de mogelijkheid om hoger beroep aan te tekenen bij de CRvB.
 

Bijzonder onderwijs 

· Verweerprocedure 
 
Voor een aantal onderwerpen van geschil is er als het ware een voorafgaande bezwaarfase gecreëerd in de vorm van een verweerprocedure. De verweerprocedure geldt voor geschillen over: 

· ontslag 

· schorsing als ondermaatregel

· disciplinaire maatregel 

In de bovengenoemde gevallen is de werkgever verplicht de werknemer een voornemen tot besluit te geven. De werkgever doet dit door middel van een aangetekende brief. In die brief geeft de werkgever te kennen dat hij voornemens is een besluit tot een van bovengenoemde gevallen te nemen
. De werknemer wordt in de gelegenheid gesteld om binnen drie weken na verzending van het voornemen, zijn zienswijze mondeling dan wel schriftelijk kenbaar te maken. 
Zo spoedig mogelijk na de ontvangst van zijn zienswijze, moet de werkgever een definitief besluit nemen. Ook hiervan wordt de werknemer per aangetekende brief in kennis gesteld. Dit definitieve besluit is vatbaar voor beroep bij de commissie van beroep. 

· De Commissie van Beroep 

Elke onderwijswerkgever (bijzonder onderwijs) moet bij een Commissie van Beroep zijn aangesloten
. In veel gevallen bestaan (nog steeds) per zuil en per onderwijssoort aparte commissies(Katholieken, confessioneel)
. De werknemers kunnen in beroep gaan tegen besluiten inzake ten minste de volgende onderwerpen: schorsing, ontslag en disciplinaire maatregelen
. Kenmerkend is verder dat de uitspraak van de Commissie van Beroep bindend is voor het instellingsbestuur en de werknemer
. Dit betekent dat de partijen zich aan de uitspraak van de commissie moeten houden, tenzij ze in beroep gaan bij de kantonrechter. 


Het beroep bij de Commissie van Beroep wordt schriftelijk ingesteld binnen zes weken nadat het besluit schriftelijk aan de werknemer is meegedeeld
. De Commissie van Beroep verklaart het beroep gegrond of ongegrond. Tot toekenning van schadevergoeding is de Commissie niet bevoegd. Stel dat een beroep tegen een ontslag gegrond wordt verklaard, dan zal het bevoegd gezag uiteindelijk zelf beslissen over het al dan niet herstellen van het dienstverband of het toekennen van een schadevergoeding.


Het feit dat beroep is ingesteld bij de Commissie van Beroep impliceert niet dat de werknemer vervolgens niet meer naar de kantonrechter kan stappen
. Naast de Commissie van Beroep hebben de werknemer en werkgever ook de mogelijkheid om bij de kantonrechter in beroep te gaan. De werknemer kan er overigens ook voor kiezen zich niet tot de commissie van Beroep, maar direct tot de rechter te wenden.

· Procedure bij de kantonrechter 
Is de werknemer het niet eens met de opzegging van het dienstverband, dan kan hij ook er voor kiezen om zich tot de kantonrechter te wenden
 en een procedure wegens kennelijk onredelijk ontslag op te starten. Werknemers hebben in beginsel de vrijheid om zich rechtstreeks
 tot de kantonrechter te wenden en dus af te zien van een procedure via de commissie van beroep. Al naar gelang de aard van het conflict moeten werknemers goed afwegen aan welke procedure zij de voorkeur geven. Bij een schorsing kan het bijvoorbeeld uit tijdsoverwegingen zinvol zijn om een Commissie van Beroep te passeren en een kort geding bij de kantonrechter aan te spannen. 

De kantonrechter moet altijd een gegeven ontslag volledig en dus niet slechts marginaal beoordelen, ook wanneer dat na een uitspraak van de Commissie van Beroep aan hem ter toetsing wordt voorgelegd. Dit blijkt uit een uitspraak
 van de Hoge Raad in 1996. De werknemer kan dus na een uitspraak van de commissie alsnog de rechtbank om een oordeel vragen. De rechtbank is dan op geen enkele wijze gebonden aan de uitspraak van een Commissie van Beroep. 

§ 2.5. Huidig rechtssysteem marktsector 
De privaatrechtelijke kant van het arbeidsrecht komt in de marktsector terug. De aanstelling, arbeidsverhouding en de ontslagprocedure worden in het Burgerlijke Wetboek geregeld
. Naast het BW is ook Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen 1945 (BBA) dat het waarborgen van de stabiliteit op de arbeidsmarkt tot doel heeft, van toepassing. Dit besluit schrijft werkgevers regels voor op het gebied van ontslag. Naast het bovengenoemde bestaat ook het Ontslagbesluit (zie preventieve ontslagtoetsing). De Hoge Raad heeft in 1996
 een uitspraak gedaan waarin de kantonrechter verplicht werd gesteld het ontslag op redelijkheid en billijkheid te toetsen. Aangezien de termen ‘redelijkheid en billijkheid’ een brede strekking hebben, heeft de wetgever het Ontslagbesluit in het leven geroepen om de uitvoerige betekenis van deze begrippen te beperken. Het huidige arbeidsrechtelijke ontslagsysteem verschilt op een aantal punten met het publiekrechtelijke ontslagsysteem. 

· Arbeidsovereenkomst 

De werknemers in de marktsector zijn op basis van een tweezijdige arbeidsovereenkomst werkzaam. Een arbeidsovereenkomst is een contract tussen de werkgever en werknemer over de arbeidsverhouding en daarop is het BW van toepassing
. Een arbeidsovereenkomst gaat over de afspraken die een werkgever en een werknemer over het werk maken. Als er een CAO van toepassing is, staat dat meestal ook in de arbeidsovereenkomst zodat de werknemer ook op de hoogte daarvan gesteld wordt. 

· Preventieve ontslagtoetsing 

Een werkgever die het dienstverband met zijn werknemer wil opzeggen, heeft vooraf toestemming nodig van UWV WERKbedrijf. Dit zogenoemde algemene opzegverbod is geregeld in artikel 6 van het BBA. Zegt de werkgever het diensverband op zonder toestemming van het UWV WERKbedrijf, dan is de opzegging vernietigbaar.
 De werknemer houdt dan zijn recht op loon. Naast het BBA is er ook het Ontslagbesluit. Het Ontslagbesluit vermeldt de inhoudelijke gronden waaraan de werkgever moet voldoen om een ontslagvergunning te kunnen krijgen.
 

Het vereiste dat een werkgever vooraf toestemming nodig heeft, wordt de ‘Preventieve ontslagtoetsing’ genoemd. Het UWV WERKbedrijf kan toestemming verlenen of onthouden. ‘Het toestemming verlenen’ is hetzelfde als ontslagvergunning verkrijgen. 
Tegen beslissingen van het Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen inzake het verlenen van toestemming op grond van het eerste lid staat geen beroep open bij het College van Beroep voor het Bedrijfsleven
. Een werkgever kan op grond van volgende gronden
 een aanvraag voor een ontslagvergunning indienen:

· bedrijfseconomische redenen

· arbeidsongeschiktheid 

· overige ontslagredenen: verstoorde arbeidsrelatie of ongeschiktheid voor de functie.

De toestemming van het UWV is nodig wanneer een werkgever een werknemer wil ontslaan
. Geen toestemming is dus nodig bij een verzoek tot ontbinding door de rechter. Bij een einde van de arbeidsovereenkomst van rechtswege(contract voor bepaalde tijd) en evenmin bij het sluiten van een beëindigingsovereenkomst(wanneer werknemer en werkgever overeen zijn gekomen over de beëindiging van de overeenkomst) of wanneer een rechtsgeldige ontbindende voorwaarde(ontbindende voorwaarde opgenomen in de arbeidsovereenkomst, bijvoorbeeld behalen van beroepsdiploma) in vervulling gaat. 

Artikel 2 BBA sluit de toepassing van het Besluit uit ten aanzien van de aldaar genoemde personen. 

a- weknemers bij een publiekrechtelijk lichaam. 

b- Onderwijzend en docerend personeel, omdat moet worden aangenomen dat de wetgever overheidsbemoeienis ex het BBA met het onderwijs in de zin van art. 23 Grondwet heeft willen uitsluiten
. 

Preventieve ontslagtoetsing heeft als functie het beschermen van de werknemers tegen onredelijk ontslag, een bescherming van zwakke groepen op de arbeidsmarkt. Tevens vormt de preventieve ontslagtoets een belangrijk overheidsinstrument om oneigenlijke instroom in de sociale zekerheid tegen te gaan.
 Dit gebeurt wanneer de UWV WERKbedrijf geen ontslagvergunning aan de werkgever voor vermijdbare (niet dringend of oneerlijk) ontslagen verleent. 

· Ontbinding bij kantonrechter 

Wenst een werkgever de dienst met een werknemer te beëindigen dan is hij vrij in zijn keuze aan de kantonrechter ontbinding verzoeken of bij het UWV WERKbedrijf een ontslagvergunning aanvragen. De werkgever kan zich direct wenden tot kantonrechter, maar hij kan dit ook doen nadat het UWV WERKbedrijf de vergunning heeft geweigerd. In die zin heeft de werkgever een soort ‘hoger beroep’ tegen de beslissing van het UWV WERKbedrijf.
 

Soms kunnen de omstandigheden dusdanig zijn dat er voor de werkgever of medewerker reden is om de arbeidsovereenkomst dadelijk of op kort termijn te laten beëindigen, in dit geval wordt een ontslagvergunning door het UWV achterwege gelaten. De werkgever of werknemer kan op grond van bovenstaande omstandigheden te allen tijde ontbinding van de arbeidsovereenkomst vragen bij de kantonrechter
, ook al bepaalt een CAO of arbeidsovereenkomst anders, of ook al gebeurt dit tijdens de opzeggingstermijn (art 7:685-1 BW). De arbeidsovereenkomst eindigt op het door de kantonrechter aangewezen tijdstip.
 

Het op korte termijn verbreken van de arbeidsrelatie zal zijn grond moeten vinden in gewichtige redenen
 en (of) wanprestatie.

Gewichtige redenen
 

Hierbij kan het enerzijds gaan om redenen die zo dringend zijn dat zij ook een ontslag op staande voet kunnen rechtvaardigen (diefstal op het werk, bedreiging, belediging, onterecht werk weigeren), anderzijds kunnen gewichtige redenen gevonden worden in gewijzigde omstandigheden (art 7:685-2 BW). 

Wanprestatie 

Naast de gewichtige redenen (dringende redenen en wijziging in de omstandigheden), kan de ontbinding plaatsvinden op grond van wanprestatie (art 7:686 BW). Dan komt de werkgever of de medewerker zijn verplichtingen op grond van de arbeidsovereenkomst niet na. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om het vaak te laat op het werk verschijnen ondanks waarschuwingen, zich (meerdere malen) ziek melden zonder ziek te zijn, het opzettelijk onder de maat presteren of het opzettelijk de orde of efficiëntie in de onderneming dwarsbomen.

Ontbindingsvergoeding

De kantonrechter kan ook een vergoeding toekennen. Vaak betekent dit dat de werkgever een vergoeding aan de werknemer moet betalen (art 7:658 lid 8 BW). Maar soms kan de kantonrechter ook oordelen dat de werkgever recht heeft op een vergoeding. Als de kantonrechter instemt met het ontslag van de werknemer op grond van een dringende reden voor de werkgever, wordt er geen ontslagvergoeding toegekend aan de werknemer.

§ 2.6. Verschil onderwijs en marktsector

In de voorgaande paragrafen is het ontslagsysteem van de onderwijssector zo wel bijzonder als openbaar onderwijs en van de marktsector besproken. Wat uit de eerder genoemde rechtsgangen naar voren is gekomen, wordt verder in deze paragraaf naast elkaar gezet om daarmee over de verschillen te kunnen oordelen. 

§ 2.6.1. Markt en openbaar onderwijs 

Wat de aanstelling, de rechtspositie, het ontslag, en de rechtsbescherming betreft, is er een groot verschil tussen de marktsector en de sector onderwijs. De verschillen tussen de marktsector en het openbaar onderwijs zijn als volgt:

Tabel 2.2

	
	Openbaar onderwijs 
	Marktsector 

	Aanstelling 
	eenzijdig, akte van aanstelling 
	tweezijdig, arbeidsovereenkomst 

	Status 
	ambtenaar 
	werknemer

	Ontslaggronden 

	min of meer gesloten 
	min of meer open 

	Rechtsbescherming 
	publiekrechtelijk,

volgens bestuursprocesrecht:

· bezwaar

· beroep bij bestuursrechter 
· hoger beroep bij de CRvB
	privaatrechtelijk,

volgens burgerlijk procesrecht:

· preventieve toetsing 

· beroep bij kantonrechter


§ 2.6.2. Markt en bijzonder onderwijs 

Bijzonder onderwijs is een van de sectoren waar de normalisatie grotendeels plaats heeft gevonden. Zo heeft bijvoorbeeld het meeste personeel in bijzonder onderwijs op dit moment al een gewone arbeidsovereenkomst, net als werknemers in bedrijven en de brancheorganisaties sluiten reguliere CAO’s met de onderwijsvakbonden
. Voor een aantal onderwerpen van geschil is er als het ware een voorafgaande bezwaarfase gecreëerd in de vorm van een verweerprocedure. De werknemer wordt in de gelegenheid gesteld om zijn zienswijze mondeling dan wel schriftelijk kenbaar te maken. Deze procedure komt overeen met het voeren van verweer bij UWV WERKbedrijf in de sector markt. Voorts is het bijzonder onderwijs van oudsher privaat georganiseerd. 

Hoewel de rechtspositie van het personeel bij het bijzonder onderwijs aanzienlijk privaatrechtelijk is geregeld
, is het ontslag en de rechtsbescherming van het personeel nog niet volledig genormaliseerd, zo geldt bijvoorbeeld de preventieve ontslagtoetsing van UWV WERKbedrijf van de marktsector niet voor het bijzonder onderwijs. Verder wordt het bijzonder onderwijs uitgesloten van de werking van het BBA. In de marktsector wordt ontslag op het BBA en het Ontslagbesluit getoetst (zie toelichting §2.5). Zo wordt gekeken of er voor bepaalde ontslagen eerst toestemming is gevraagd bij het UWV WERKbedrijf, evenzeer gaat de rechter toetsen of het ontslag gebaseerd is op de gronden die in het Ontslagbesluit opgenomen zijn. Daarnaast zijn er in het bijzonder onderwijs Commissies van Beroep aangesteld die de beroepsprocedure bij het openbaar onderwijs compenseren
 en in principe zelfde functie vervullen als de beroepsprocedure. Deze commissies komen in de marktsector niet voor. Wat het beroep bij de kantonrechter betreft, geldt voor beide sectoren dezelfde rechtsgang.

Tabel 2.3 

	
	Bijzonder  onderwijs 
	Marktsector 

	Aanstelling 
	tweezijdig, arbeidsovereenkomst
	tweezijdig, arbeidsovereenkomst 

	Status 
	werknemer
	werknemer

	Ontslaggronden 
	min of meer open
	min of meer open 

	Rechtsbescherming 
	privaatrechtelijk
,

mengeling van privaatrecht en bestuursrecht
:

· Verweerprocedure 

·  Commissie van beroep

· beroep bij kantonrechter 
	privaatrechtelijk,

volgens burgerlijk procesrecht:

· preventieve toetsing 

· beroep bij kantonrechter


§ 2.5. Samenvatting 

Het onderwijs in Nederland kent twee organisatievormen namelijk het openbaar onderwijs en het bijzonder onderwijs. Het personeel van het openbaar onderwijs valt direct onder de werking van de Aw en wordt ambtenaar genoemd. Het personeel wordt eenzijdig aangesteld en krijgt een akte van aanstelling. Het openbaar onderwijs kent een gesloten ontslagsysteem en de rechtsbescherming geschiedt volgens de regelingen van de Awb. Zo kent de Awb eerst een bezwaarprocedure, beroep bij de bestuursrechter en hoger beroep bij de CRvB. 
Bijzonder onderwijs is van oudsher privaat georganiseerd en wordt bestuurd door een stichting of een vereniging. Om een bepaalde levensbeschouwelijke, bijvoorbeeld godsdienstige, maatschappelijke of onderwijskundige, visie te kunnen vormgeven, beginnen particulieren, maar ook de kerkelijke instanties, veelal een stichting of vereniging voor bijzonder onderwijs. Het personeel van bijzonder onderwijs is net als de werknemer in de marktsector op basis van een tweezijdige arbeidsovereenkomst in dienst en valt onder de regelingen van het BW. Het bijzonder onderwijs kent Commissies van Beroep die ongeveer dezelfde functie vervullen als bestuursrechter voor het openbaar onderwijs. In het bijzonder onderwijs is beroep bij de kantonrechter mogelijk. De marktsector echter kent een preventieve toetsing en beroep bij de kantonrechter. 

De belangrijkste verschillen tussen het openbaar onderwijs, het bijzonder onderwijs en de marktsector zijn de volgende: 

De aanstelling die in het openbaar onderwijs middels een eenzijdige akte van aanstelling geschiedt en in het bijzonder onderwijs en de marktsector middels een tweezijdige arbeidsovereenkomst; 

De ontslaggronden die in het bijzonder onderwijs en de marktsector ook de werknemer de vrijheid geven om eenzijdig hun arbeidsovereenkomst te beëindigen, terwijl dit in het openbaar onderwijs niet mogelijk is. 

En het laatste verschil, de rechtsbescherming die voor het openbaar onderwijs bestaat uit bezwaarprocedure, beroep bij de bestuursrechter en hoger beroep bij de CRvB; voor het bijzonder onderwijs uit verweerprocedure, beroep bij de commissie van beroep en beroep bij de kantonrechter en voor de marktsector uit preventieve toetsing door het UWV WERKbedrijf en beroep bij de kantonrechter. 

Hoofdstuk 3: Waarom wil de overheid normaliseren?

Het ambtenarenrecht en het private arbeidsrecht zijn twee afzonderlijke rechtssystemen, zowel formeel (procedureel) als materieel (inhoudelijk) bestaan er verschillen tussen deze twee systemen. Dat is opvallend, nu beide rechtssystemen hetzelfde beogen: het reguleren van de arbeidsverhouding. Anders dan vaak wordt verondersteld, zijn de inhoudelijke verschillen tussen beide systemen in de afgelopen jaren wel minder groot geworden
, zo zijn bijvoorbeeld de Arbeidstijdenwet, Arbeidsomstandighedenwet en de Wet op de Ondernemingsraad die eerst alleen op de marktsector van toepassing waren, ook in de publieke sector ingevoerd. Om de bovengenoemde reden wil de overheid de bestaande verschillen opheffen en één systeem voor de beide sectoren “markt en overheid” hanteren. 

§ 3.1. Waarom normalisatie 

Sinds de jaren tachtig staat in Nederland de wijze van besturing van het onderwijs door de overheid ter discussie. De kritiek op het stelsel van centraal vastgestelde, detaillistische regelingen was toen vrij algemeen. Dit stelsel zou weinig doeltreffend en praktisch zijn en zou zowel het onderwijsveld als de overheid onnodig belasten. Deze kritiek kwam niet uit de lucht vallen. Bij elk maatschappelijk probleem werd eerst naar de overheid gekeken voor een oplossing. Zo moest de overheid steeds meer taken op zich nemen, daarom werd haar takkenpakket aanzienlijk groot waardoor in de jaren tachtig de ‘maakbaarheid’ en de ‘overheidssturing’ voorwerp van kritiek en twijfel werden.
 De veelvuldigheid van de taken vormde een belemmering voor het goed functioneren van de overheid. 

De overheid moest een stapje terug doen en een deel van haar taken tussen de lagere overheden verdelen, of zoals de toenmalige minister van Onderwijs en Wetenschappen, Deetman, het in 1988 verwoordde: “Vadertje Staat is door de kinderen naar een verpleeghuis gestuurd. Hij ging steeds stroever lopen, zijn gehoor liep hard achteruit, de ogen waren niet meer zo best en zijn geest was ook niet meer zo vief. Alleen de eetlust, die was nog prima.”

· De markt als oplossing voor de tekortkomingen van de publieke sector

In de discussie over de bestuurbaarheid van overheidsdiensten en de beheersbaarheid van overheidsuitgaven, die rond 1980 startte, kreeg het marktprincipe de voorkeur. De ‘tucht van de markt’ zou niet alleen beter zijn voor het herstel van de economie
, maar zou ook veel van de algemene gebreken van het overheidsoptreden oplossen. Het argument daarvoor was dat de markt de mensen weer meer vrijheid, zelfstandigheid en eigen initiatief zou gunnen. De officiële doelstellingen werden in de termen als ‘de vergroting van efficiëntie en effectiviteit’ gegoten, maar de (verborgen) doelstelling was de bezuiniging die achter veel maatregelen schuil ging. 

De positie van de werknemer werd met de invoering van de Wet op de Arbeidsovereenkomst 1907 verstevigd. Door deze ontwikkelingen begonnen de systemen van deze sectoren meer op elkaar te lijken, daarom werd het bestaan van een aparte ambtelijke status niet gerechtvaardigd geacht.
 Om deze reden is de normalisatie van de ambtelijke status sinds ongeveer 1980 onderwerp van diverse politieke discussies geweest. 

§ 3.2. Adviezen en rapporten 
Naar aanleiding van diverse discussies rondom normalisatie zijn er onderzoeken gedaan naar de gevolgen en voor- en nadelen van dit proces. Deze onderzoeken zijn door de Raad voor het Overheidspersoneelsbeleid (ROP) en het interdepartementaal beleidsonderzoek (IBO) uitgevoerd. Hierna worden de uitkomsten van deze onderzoeken in het kort besproken. 

§ 3.2.1 ROP 

Eind 1997 werd in de Tweede Kamer motie- Zijlstra
 aangenomen waarin de regering werd gevraagd om te onderzoeken onder welke voorwaarden de ambtelijke status afgeschaft zou kunnen worden. De achterliggende gedachte bij die motie was dat verdergaande normalisatie wenselijk werd geacht aangezien er steeds meer wetten die eerst op de marktsector van toepassing waren ook in de overheidssector werden toegepast (zie § 3.1). 

Naar aanleiding van deze motie vroeg de minister de Raad voor het Overheidspersoneelsbeleid (ROP) om advies over de toekomst van de ambtelijke status van ambtenaren. In dit advies (1998) kwam de Raad tot de conclusie dat het natuurlijke moment voor de afschaffing van de ambtelijke status nog niet was aangebroken. De reden was dat er veel weerstand bij de ambtenaren tegen een verdergaande normalisatie bestond. Het wegnemen van deze weerstand vroeg om een gedegen en meerjarige aanpak gericht op herstel van normale arbeidsverhoudingen binnen overheid en onderwijs
. De ROP voegde echter aan toe er voorstander te zijn van geleidelijke normalisatie.
 

§ 3.2.2. IBO 

In de tweede helft van 2004 werden er weer discussies gestart rond het normaliseringsproces. In opdracht van het kabinet heeft een IBO- werkgroep voor- en nadelen in kaart gebracht van een volledige ‘normalisatie’ van de rechtspositie van het overheidspersoneel.

Het rapport van deze werkgroep werd in augustus 2005 uitgebracht. In dit uitvoerige IBO- rapport werd de volgende conclusie getrokken: de eenzijdige aanstelling kan voor het overgrote deel van de ambtenaren vervallen en worden vervangen door de tweezijdige privaatrechtelijke arbeidsovereenkomst.
 De IBO- werkgroep gaf als argument voor zijn conclusie aan dat de (overgang naar een) tweezijdige arbeidsovereenkomst in de sector onderwijs niet tot problemen heeft geleid, zodat de overstap op privaatrechtelijke arbeidsovereenkomsten in de sectoren Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen evenmin tot problemen hoeft te leiden.

§ 3.3. Koser kaya en van Hijum  wetsvoorstel 

Op 4 november 2010 is een wetsvoorstel tot wijziging van de Ambtenarenwet en enige andere wetten in verband met het in gelijktrekken van de rechtspositie van ambtenaren met die van werknemers (Wet normalisering rechtspositie ambtenaren) door de leden van de Tweede kamer Koser Kaya (D66) en van Hijum(CDA) ingediend. Dit wetsvoorstel pleit voor het normaliseren van drie belangrijke onderdelen van de ambtelijke rechtspositie, namelijk de aanstelling, het ontslag en de rechtsbescherming. Het wetsvoorstel beoogt niet een einde te maken aan het eigen karakter van het ambtenaarschap, noch de benaming ‘ambtenaar’ af te schaffen. Het wetsvoorstel geldt voor de hele ambtenarenketen, waaronder ook de sector onderwijs. In hoeverre deze voorstellen onverkort op de onderwijssector toegepast worden, wordt hieronder nader beschreven. 

§ 3.3.1. Aanstelling
Een van de onderdelen van de ambtelijke rechtspositie waar met dit wetsvoorstel een verandering in beoogd wordt, is het afschaffen van de eenzijdige aanstelling van de (semi)ambtenaren. De nieuwe medewerker krijgt dan een arbeidsovereenkomst naar het burgerlijk wetboek en de aanstelling van de bestaande medewerker wordt van rechtswege omgezet in een arbeidsovereenkomst.
 Net als bij andere overheidssectoren wordt het afschaffen van de eenzijdige aanstelling ook in het openbaar onderwijs beoogd.

§ 3.3.2. Rechtsbescherming 
Verder is in het wetsvoorstel een wijziging op het gebied van ontslag en de rechtsbescherming van de ambtenaar in geval van ontslag opgenomen. Deze wijziging houdt in dat het BBA ook voor het overheidspersoneel van toepassing zal zijn
. Hiermee wordt ook de rechtsbescherming van de ambtenaren veranderd. De bezwaarprocedure gaat niet meer gelden. Beroep bij de bestuursrechter zal niet meer mogelijk zijn voor het overheidspersoneel. De mogelijkheid om in hoger beroep te gaan tegen ontslagbesluiten zal niet meer bestaan. Er geldt dan de preventieve toetsing van het UWV WERKbedrijf en beroep bij de kantonrechter. 

De bovengenoemde wijzigingen met betrekking tot de rechtsbescherming van de ambtenaar tegen ontslag gelden echter slechts gedeeltelijk voor de onderwijssector. Onderwijs blijft uitgesloten van de werking van het BBA. Dit wil zeggen dat de preventieve toetsing van het UWV WERKbedrijf die voor de marktsector geldt, niet voor het onderwijs gaat gelden. Maar de mogelijkheid om beroep bij de bestuursrechter en hoger beroep bij de CRvB zou ook niet mogelijk zijn. Het wetsvoorstel heeft wel tot doel om de huidige rechtsgang binnen de onderwijssector af te schaffen, maar een marktconform systeem wordt daar ook niet toegepast. 

Het is nog niet duidelijk wat er in plaats van de preventieve toetsing voor de onderwijssector komt. De discussie hieromtrent volgt nog. De heer Dubois
 (medeauteur wetsvoorstel Koser Kaya) geeft in zijn interview aan er voorstander te zijn van het huidige systeem van het bijzonder onderwijs. Hij meent dat het binnen de onderwijssector toch anders dan de rest van de overheid geregeld moet worden (zie hoofdstuk 4).

§ 3.4. Samenvatting 

In de jaren tachtig was het takenpakket van de overheid aanzienlijk gegroeid. Bij elke maatschappelijk probleem werd eerst naar de overheid gekeken voor een oplossing. Daardoor moest de overheid steeds meer taken op zich nemen om deze problemen op te lossen. Dit zorgde ervoor dat er veel kritiek gegeven werd over de maakbaarheid en overheidsbesturing. Het werd moeilijk voor de overheid om alles onder de controle te hebben en goed besturen. Zo heeft zij een deel van haar taken tussen de lagere overheden verdeeld. 

In de discussies over de maakbaarheid en overheidsbesturing kreeg het marktsysteem de voorkeur. Sindsdien hebben verschillende kabinetten geprobeerd om het systeem van de overheidssector steeds meer gelijk te trekken met die van de marktsector. Tegelijkertijd werd de positie van de werknemer ook geregeld en de arbeidsovereenkomst werd in het BW opgenomen. Deze verandering wekte de gedachte van verdere normalisatie bij de overheid op. Om de voor- en de nadelen tegenover elkaar afgewogen te hebben alvorens overgegaan werd tot verdere normalisatie heeft de overheid advies gevraagd bij ROP en IBO- werkgroep. Deze adviezen verschillen van elkaar, ROP heeft een negatief advies uitgebracht over de verdere normalisatie, omdat zij veel weerstand inzag bij de ambtenaren. Het wegnemen van deze weerstand vroeg naar mening van ROP om een gedegen en meerjarige aanpak, daarom had ROP in zijn advies aangegeven voorstander te zijn van geleidelijke normalisatie. 

In tegenstelling tot ROP was het advies van IBO- werkgroep positief over de verdere normalisatie. In die tijd was de onderwijssector grotendeels genormaliseerd en dat leverde geen problemen op, daarom was IBO- werkgroep van mening dat normalisatie binnen andere overheidssectoren ook zonder problemen doorgevoerd kon worden. 

Later in 2009 verscheen de masterscriptie van de heer Dubois die grondslag vormde voor het in 2010 ingediende wetsvoorstel tot wijziging van de ambtenarenwet door de leden Koser Kaya en van Hijum. Dit voorstel beoogt de laatste stappen in het normaliseringsproces te zetten en daarmee de aanstelling, het ontslag en de rechtsbescherming van de ambtenaren marktconform maken. Voor de onderwijssector betekent dat de eenzijdige aanstelling afgeschaft zal worden, maar hoe het ontslag geregeld wordt, is nog niet bekend.

Hoofdstuk 4: Wat zijn de voor en de tegenargumenten van de diverse belangengroepen (werknemers en werkgevers vakbonden) om de normalisatie door te laten voeren? 

De overheid is niet de enige partij die betrokken is bij de normalisatie van de ambtelijke rechtspositie. Er zijn ook andere belangengroepen die zich bezighouden met de vraag of het normalisatieproces gewenst kan worden geacht. De meningen en de standpunten van de verschillende belangengroepen spelen een belangrijke rol bij de vraag of het ministerie van OC&W de normalisatie door gaat voeren. Het is voor het ministerie van OC&W belangrijk om te weten welk systeem de voorkeur krijgt van de partijen en tevens effectief en efficiënt is; hoe de belangengroepen over de veranderingen die de normalisatie met zich meebrengt, denken en welke alternatieven de partijen in aanmerking nemen. 

Middels interviews zijn de visies van de verschillende belangengroepen over de normalisatie van het ambtenarenrecht op het gebied van ontslag binnen de sector onderwijs naar voren gekomen. De meningen en de standpunten worden in dit hoofdstuk besproken. 

De belangengroepen met wie een interview is gehouden zijn o.a. CNV Onderwijs; Algemene Onderwijsbond de PO- raad en de Vereniging van universiteiten (VSNU). Verder zijn interviews gehouden met de directeur Wetgeving en Juridische Zaken van het ministerie van OC&W, Jan Veringa en Paul Dubois van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten. Laatstgenoemde werd geïnterviewd in zijn rol van medeauteur van het initiatief wetsontwerp normalisatie rechtspositie overheidspersoneel. 

§ 4.1. Voordelen normalisatie 
 

De heer Dubois geeft aan dat de geschetste redenen waarom in het verleden een afzonderlijke rechtspositie voor ambtenaren is ontstaan, niet meer actueel en toepasbaar zijn in deze tijd. Bovendien meen hij dat de aard van de arbeidsverhouding van de ambtenaren en de werknemers met hun werkgever wat ondergeschiktheid en loonafhankelijkheid betreft in beide gevallen dezelfde is. De keuze voor een gelijke rechtspositie voor alle arbeiders is dan ook allereerst een principiële keuze. Daarnaast voorkomt de normalisatie volgens de heer Dubois de vermenging van de rollen van de overheid als wetgever en als werkgever. Onderhandelingen in het kader van een echte CAO leiden tot stabielere arbeidsverhoudingen. Door contractvrijheid in het proces van arbeidsvoorwaardenvorming, wordt meer in overeenstemming gehandeld met de principes die door de Internationale Arbeidsorganisatie worden gehanteerd. Verder neemt de arbeidsmobiliteit tussen overheid en marktsector toe. Deze wordt nu gefrustreerd door het bestaan van de gedachte dat de ambtenaren meer bescherming genieten en over betere voorzieningen beschikken.

De Algemene Onderwijsbond (AOB) geeft aan dat de eerdere normalisatie voordelen voor de publieke sector hebben opgeleverd en is voorstander van de afschaffing van de ambtelijke status. Ook de CNV Onderwijs geeft aan voorstander te zijn van de afschaffing van de ambtelijke status. Door deze aparte status komt CNVO vaak barrières tegen bij de CAO- onderhandelingen en ook bij het vaststellen van de CAO’s. Deze zijn niet rechtstreeks verbindend voor het openbaar onderwijs, omdat de wet op de CAO niet daarop van toepassing is. De CNVO dient eerst de vastgestelde CAO door de gemeente in de rechtspositieregeling te laten opnemen zodat deze ook voor het openbaar onderwijs gaat gelden. CNVO moet altijd rekening houden met wat voor het openbaar en wat voor het bijzonder onderwijs geldt, bijvoorbeeld de hoofdstukken 3 en 4 van de CAO- PO moeten apart worden geregeld omdat er aparte regelingen voor het openbaar onderwijs en het bijzonder onderwijs in deze hoofdstukken opgenomen zijn. Een andere reden waarom CNVO positief is over de normalisatie, is het bestaan van twee beroepsgangen bij de onderwijssector. Dit kan volgens de CNVO voor verschil in de uitspraken over de soortgelijke ontslagzaken van het openbaar onderwijs en het bijzonder onderwijs zorgen. Het bestaan van twee beroepsgangen binnen sector onderwijs kan twijfels over de unanimiteit van de rechtspraak met zich meebrengen en kan de rechtszekerheid van de burger en het imago van de rechtelijke macht beschadigen. Daarom beschouwt CNVO de normalisatie in die zin als een bevorderlijke oplossing.

Ook de PO- raad ziet de normalisatie als een instrument voor het wegnemen van de huidige belemmeringen binnen de sector onderwijs. Net als CNV Onderwijs, vindt de PO- raad het erg lastig om een CAO voor het primair onderwijs vast te stellen. Er moet altijd rekening worden gehouden met het bijzonder en openbaar onderwijs en met het feit dat ze soms de CAO- regelingen aan de Aw moeten toetsen. De PO- raad ziet het normalisatieproces positief en zeker behulpzaam voor het vaststellen van de CAO’s.

Net als eerder genoemde partijen is ook de heer Jan Veringa, directeur directie Wetgeving en Juridische Zaken (WJZ) van het ministerie van OC&W positief over de normalisatie. Hij vindt het huidige systeem niet meer toepasbaar in deze tijd. De overheid voert steeds meer privaatrechtelijke taken uit, daarom heeft het bestaan van een aparte ambtelijke status zijn betekenis en waarde verloren. De geïnterviewde ziet veel overeenkomsten tussen de marktsector en de publieke sector. Het feit dat de twee systemen steeds meer naar elkaar toe groeien, verdedigt volgens hem het doorvoeren van de normalisatie. Het is handig om één systeem te hanteren voor beide sectoren.

Ook de heer Johan Hyusse van de Vereniging van Universiteiten (VSNU) geeft te kenen dat de universiteiten tegenwoordig geheel zelfstandig opereren, daarom mogen de eenzijdige aanstelling en de ambtelijke status afgeschaft worden. De Nederlandse universiteiten concurreren met de buitenlandse universiteiten en spiegelen zich aan Amerikaanse en Britse universiteiten waar geen sprake is van een ambtelijke status. Daarom vindt hij dat dit verschil niet meer van deze tijd is. Daarnaast is de VSNU altijd voorstander geweest van het gelijkschakelen van de openbare universiteiten en de bijzondere universiteiten. 

§ 4.2. Nadelen normalisatie 
 

Met betrekking tot de rechtsbescherming leggen de geïnterviewde partijen de nadruk op de Commissies van Beroep. Dit onderdeel van de rechtsbescherming in het bijzonder onderwijs ligt ook gevoelig voor deze partijen. 

De AOB en de heer Dubois voeren aan dat de rechtsbescherming in het onderwijs anders dan die in de marktsector moet geregeld worden. De rechtsbescherming in het openbaar onderwijs mag volgens hen wel veranderd worden, maar ze zijn geen voorstander van het invoeren van de rechtsbescherming van de marktsector. De AOB geeft als argument voor zijn standpunt aan dat het ontslagrecht van de marktsector in beweging is en dat er steeds gediscuteerd wordt over het afschaffen van de preventieve toetsing. Voorts mag de overheid zichzelf niet gaan controleren, maar dit gaat wel gebeuren als de preventieve toetsing op het onderwijs (openbaar) toegepast wordt, vindt de AOB. De heer Dubois geeft aan dat de initiatiefnemers van het wetsvoorstel er bewust voor gekozen hebben om het onderwijs buiten de werking van het BBA te laten. De reden hiervoor is artikel 23 Grondwet waarin de vrijheid van het onderwijs opgenomen is. Van oudsher wordt de overheid geacht zich zo min mogelijk met de het onderwijs te bemoeien. Het nauwe verband tussen het onderwijs en het privéleven van de burger verklaar deze keuze van de wetgever. Hij is verder van mening dat het ook niet wenselijk is om de Commissies van Beroep af te schaffen. Deze commissies beschikken over meer inhoudelijke deskundigheid dan de kantonrechter, omdat ze dicht bij de sector zitten. Om deze reden zijn ook de kwaliteit van de uitspraken van de Commissies van Beroep hoger dan die van de kantonrechter. 

Daarentegen ziet de heer Veringa geen reden waarom in het wetsvoorstel, onderwijs uitgesloten is van de werking van het BBA. De vrijheid van het onderwijs en het nauwe verband van deze sector met het privé leven van de burger zijn argumenten van vroeger en passen niet meer in de huidige samenleving, vindt hij. Hij voert verder aan dat de onderwijssector niet wezenlijk van andere sectoren, zoals bijvoorbeeld de zorgsector verschilt. Daar is toch ook sprake van een verband met het privéleven van burgers. Wat maakt de onderwijssector dan anders dan de zorgsector, zodanig dat de zorgsector wel volledig genormaliseerd kan zijn en het onderwijs niet? Ook worden de argumenten over de bemoeienis van de overheid en het feit dat met het inwerkingtreden van de preventieve toetsing de overheid zichzelf gaat controleren door de heer Veringa ontkracht, in die zin dat de wetgever op grond van de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en inkomen (Wet SUWI) de uitvoering van de wettelijke taak van de preventieve toets bij UWV WERKbedrijf als zelfstandig bestuursorgaan heeft neergelegd; van beïnvloeding door de overheid van de uitvoering van die taak kan dan geen sprake zijn.

Daarnaast vraagt de heer Veringa zich af of de commissies van beroep bestaansrecht hebben in een volledig genormaliseerde situatie. Ook de mogelijkheid voor de werknemers om rechtstreeks beroep bij de kantonrechter aan te tekenen en af te zien van een procedure bij de Commissie van Beroep, vormt een argument voor hem om het BBA ook voor het onderwijs van toepassing te laten verklaren. CNV Onderwijs deelt dit argument van de heer Veringa. De kwaliteit van de rechtspraak van de Commissies van Beroep roept wel eens vragen op bij de juristen. Er zijn ook juristen bij de vakbonden die maar liever de Commissie van Beroep overslaan en zich rechtstreeks tot de kantonrechter wenden omdat ze twijfels hebben over de inhoud, deskundigheid, diepgang en juridische waarborg van de Commissies van Beroep. Maar CNVO geeft ook aan dat er natuurlijk ook commissies zijn die inhoudelijk heel goed zijn; daar krijgt CNVO ook berichten over. De partijen worden goed ondervraagd, de gronden worden goed getoetst en dan is er ook een gedegen oordeel.

Volgens CNVO heeft de Commissie van Beroep de taak om het ontslag inhoudelijk te toetsen. Het afschaffen van deze commissie neemt de inhoudelijke toetsing van de ontslagzaken weg. De leden van de commissie komen zelf ook uit de onderwijssector en hebben meer inhoudelijke kennis over de zaken en dat is een groot voordeel van deze commissies, meent de CNVO. Tevens vindt CNVO dat de commissies toegankelijker dan de kantonrechter zijn. De kosten zijn veel lager en de procedure duurt aanzienlijk korter dan die bij de kantonrechter. Wat het laatste argument betreft, delen de PO- raad en de AOB de mening van de CNVO mee.

Bij VSNU ligt de kwestie anders dan bij de bovenstaande partijen. VSNU is voorstander van een volledige normalisatie, maar ziet geen bezwaren tegen het bestaan van de Commissies van Beroep. In feite vindt de VSNU dat kleine geschillen tussen de werkgever de het personeel het liefst eerst door de eigen kring opgelost moet worden, want zodra het geschil naar buiten (kantonrechter) gesleept wordt, wordt de arbeidsrelatie tussen de werkgever en werknemer vaak beschadigd. In stand houden van de Commissies van Beroep heeft het voordeel dat de geschillen intern opgelost worden, zodat de buitenwereld er niets over te weten komt, waardoor de arbeidsrelatie van de werknemer en werkgever niet verslechterd wordt. De VSNU vindt het handig als er een keuzemogelijkheid aan de werkgevers gegeven wordt om zelf al dan niet voor het inschakelen van een Commissie van Beroep te kiezen. 

§ 4.3. Overeenkomsten
 

De geïnterviewde partijen: CNVO, PO- raad, AOB, de heer Dubois, de heer Veringa en de VSNU zijn het eens om de ambtelijke status in de sector onderwijs af te schaffen en daarmee de eenzijdige aanstelling door de tweezijdige arbeidsovereenkomst te vervangen. Daarnaast zijn de partijen het eens over de beëindiging van de huidige rechtsbescherming van het openbaar onderwijs in geval van ontslag. De partijen zien voordelen in deze verandering en zijn volledige voorstander van. Tevens willen de partijen de huidige verschillen wat de rechtsgangen in het openbaar en bijzonder onderwijs betreft wegnemen en één systeem hanteren voor het hele onderwijs. 

§ 4.4. Verschillen
 
Wat de rechtsbescherming betreft, zijn de partijen het niet allemaal met elkaar eens om het huidige systeem van de marktsector op het onderwijs toe te passen. De vrijheid van onderwijs, het uitsluiten van de overheidsbemoeienis, de toegankelijkheid en laagdrempeligheid van de Commissies van beroep en de korte procedures bij deze commissies zijn voor de AOB, CNVO, PO- raad en de heer Dubois de aanleiding om de huidige rechtsbescherming van het bijzonder onderwijs ook op het openbaar onderwijs toe te passen. De VSNU heeft ook geen bezwaren tegen het bestaan van deze commissies en ziet daar zelfs de voordelen van in

De enige partij die geen reden ziet voor het voortduren van het huidige systeem van bijzonder onderwijs, is de heer Jan Veringa. Hij is voorstander van volledige normalisatie en wil het liefst maar één systeem in beiden sectoren hanteren. 

§ 4.5. Samenvatting 

Verschillende partijen hebben gelijkluidende redenen om het huidige ontslagsysteem en de rechtsbescherming van het bijzonder onderwijs in stand te houden en deze ook in het openbaar onderwijs invoeren. De heer Veringa is die mening niet toegedaan. Hij acht de rechtsbescherming zoals die geldt voor de marktsector gelijkwaardig aan de huidige systemen in openbaar – en bijzonder onderwijs. 

De andere geïnterviewde partijen streven naar een uniform systeem waardoor ze ook achter het afschaffen van de aanstelling van het onderwijspersoneel (openbaar onderwijs) staan. Ze willen dat de Commissies van beroep stand houden. Zij achten deze commissies toegankelijk en laagdrempelig voor de werknemers en wijzen er op dat de procedure bij de Commissie van Beroep veel korter duurt dan bij de bestuursrechter of kantonrechter. Tevens zijn er aan de procedure bij deze commissies geen kosten verbonden. Ook zijn sommigen van mening dat de kwaliteit van de uitspraken van de Commissies van Beroep beter zijn dan die van de kantonrechter, omdat de commissies betrokken zijn bij de sector en over meer inhoudelijke kennis beschikken. Voorts wordt er naar het artikel 23 van de Grondwet verwezen waar de vrijheid van onderwijs geregeld is. De vrijheid van onderwijs wordt ook gezien als een reden waarom de overheid zich niet gaat bemoeien met deze sector. Mede wordt het nauwe verband van het onderwijs met het privé leven van de burgers naar voren gebracht waardoor te veel bemoeienis van de overheid evenmin gewaardeerd wordt. 

Hoofdstuk 5: Welke wetswijzigingen zijn er nodig om de normalisatie binnen de onderwijssector door te voeren?

De wetswijzigingen die nodig zijn voor het doorvoeren van de normalisatie in de onderwijssector worden in dit hoofdstuk besproken. De wetswijzigingen met betrekking tot onderwijs zijn niet in het wetsvoorstel ‘Wet normalisering rechtspositie ambtenaren’ opgenomen. Er zijn diverse wetten waar een aantal artikelen in gewijzigd dienen te worden. Deze wetten zijn onder andere de Aw, de Awb, Wet op het primair onderwijs; Wet op het voortgezet onderwijs en de Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. Verder behoren de CAO’s ook aangepast te worden, deze bevatten bepalingen voor zo wel Openbaar als Bijzonder Onderwijs. De regelingen voor het Openbaar Onderwijs zullen vervallen en de bepalingen voor het Bijzonder Onderwijs worden voor het hele onderwijs waar het CAO voor bedoeld is, van toepassing verklaard. 

§ 5.1. Wetswijzigingen 

Indien de ambtelijke status stand houdt, maar de aanstelling, het ontslag en de rechtsbescherming genormaliseerd worden, gelden de onderstaande wijzigingen van de Aw en de Awb zoals hieronder aangegeven, ook voor de onderwijssector. 

Wanneer de ambtelijke status van het personeel bij het Openbaar Onderwijs afgeschaft wordt, zullen de onderstaande wijzigingen van de Aw en Awb niet voor de onderwijssector gelden. 

Artikel 1 Aw wordt vervangen door
: 

1. Ambtenaar in de zin van deze wet is degene die krachtens een arbeidsovereenkomst met een overheidswerkgever werkzaam is.

2. Ambtenaar is tevens degene die met een overheidswerkgever is overeengekomen

onbezoldigd een functie te vervullen die is aangewezen bij algemene maatregel van bestuur, waarvan de voordracht geschiedt door Onze Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.

De Algemene wet bestuursrecht wordt als volgt gewijzigd
:
- In artikel 1:1, derde lid, wordt “een ambtenaar als bedoeld in artikel 1 van de Ambtenarenwet als zodanig” vervangen door: een persoon met betrekking tot diens in artikel 3 van de Ambtenarenwet bedoelde hoedanigheid.

Artikel 133 wordt vervangen door:

1. Met ingang van het tijdstip van inwerkingtreding van de Wet normalisering rechtspositie ambtenaren wordt de aanstelling die voor het tijdstip van inwerkingtreding van die wet is verleend aan een ambtenaar als bedoeld in artikel 1, van rechtswege omgezet in een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht. Van de arbeidsovereenkomst maken deel uit de op dat tijdstip ten aanzien van de ambtenaar bestaande beslissingen, afspraken en toezeggingen inzake de bezoldiging, de werktijden, het rooster, verlof, faciliteiten voor de uitoefening van de functie en studiefaciliteiten.

Boek 7 van het Burgerlijk Wetboek wordt als volgt gewijzigd
:
a- artikel 615 vervalt.

b- In artikel 662 vervalt het eerste lid. 

Indien men tot volledige normalisatie bij onderwijssector overgaat en deze sector niet van de werking van het BBA uitsluit, dient het BBA zoals hieronder aangegeven, aangepast worden.

Artikel 2 van het Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen 1945 wordt als volgt

Gewijzigd:
1. In het eerste lid vervalt onderdeel a en b en worden de onderdelen c en d geletterd a en b.

2. In het tweede lid wordt “eerste lid, onderdeel d” vervangen door: eerste lid, onderdeel b.

De onderwijswetten

In de onderwijswetten (de Wet op het primair onderwijs, de Wet op het voortgezet onderwijs, de Wet educatie en beroepsonderwijs en de Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek) komen diverse bepalingen voor over de aanstelling van openbaar onderwijspersoneel en het overleg met de vakbonden over de rechtspositie van het personeel. Het gaat in dit kader te ver om de desbetreffende artikelen allemaal op te sommen. Kort gezegd komt het er op neer dat de term “aanstelling” zal moeten worden vervangen door “arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht” en “akte van aanstelling” door “akte van benoeming” (zie bijvoorbeeld de artikelen 53 van de Wet op het primair onderwijs en 43a van de Wet op het voortgezet onderwijs). Omdat de Wet op de CAO van toepassing wordt zullen de bepalingen over het overleg met de vakbonden kunnen vervallen. Verder komen in de verschillende onderwijswetten bepalingen voor over de beroepscommissies. Afhankelijk van de keuzes die tezijnertijd gemaakt worden met betrekking tot de rechtsgang van het onderwijspersoneel, zullen deze bepalingen kunnen worden gehandhaafd of komen te vervallen. Een alternatief is wellicht dat de wettelijke bepalingen komen te vervallen en de commissies worden geregeld in de verschillende CAO`s. Uiteraard zullen in verband met de normalisatie ook de verschillende CAO`s in het onderwijs moeten worden aangepast. De aparte hoofdstukken over openbaar onderwijspersoneel, met o.a. de aanstelling - en ontslaggronden - , zullen kunnen vervallen. 
Hoofdstuk 6: Resultaten 
Hierbij is mijn onderzoek afgerond en worden de resultaten beknopt aangegeven. In dit hoofdstuk geef ik aan de hand van wat in de voorgaande hoofdstukken naar voren is gekomen een antwoord op de hoofdvraag. Verder worden in de paragraaf 6.2. de aanbevelingen aan het ministerie van OC&W gedaan. 

§ 6.1. Conclusie 

Aan het eind van dit betoog kom ik terug bij de vraag waarmee ik begonnen was. Wat zijn de gevolgen van normalisering van het ambtenarenrecht op het gebied van ontslag voor zo wel de werkgever als werknemer binnen de sector onderwijs?’

De gevolgen van normalisatie voor het onderwijs kunnen in de gevolgen van volledige normalisatie en de gevolgen van gedeeltelijke normalisatie verdeeld worden. 

Volledige normalisatie 

Volledige normalisatie betekent dat het huidige systeem van het onderwijs zowel bijzonder als openbaar omgevormd en gelijk getrokken wordt met het systeem dat voor de marktsector geldt. Dit betekent dat het personeel op basis van een tweezijdige arbeidsovereenkomst in dienst treedt. Bij de overgang naar een arbeidsovereenkomst zullen onderwijswerknemers net als werknemers in de sector markt voor hun rechtsbescherming zijn aangewezen op de burgerlijke rechter. Bij toetsing van o.a. ontslag door de rechter zou de binding van de overheidswerkgever aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur blijven bestaan. Om één uniform rechtssysteem voor alle werknemers tot stand te brengen, zou de rechter aan de hand van jurisprudentie de algemene beginselen van behoorlijk bestuur ook op de marktsector van toepassing kunnen verklaren. Of de vergelijkbare beginselen die binnen het privaatrechtelijke arbeidsrecht bij de toetsing aan de redelijkheid en billijkheid en goed werkgeverschap ontwikkeld zijn ook op de overheidswerkgever toepassen. 
Consequentie van het afschaffen van de afzonderlijke rechtspositie van het personeel in het openbaar onderwijs is dat het privaatrechtelijke ontslagrecht van toepassing wordt. Indien in dat kader het BBA van toepassing wordt verklaard op werknemers bij de overheid, dan zal het UWV WERKbedrijf via de preventieve ontslagtoets bemoeienis krijgen met het door de overheid gevoerde ontslagbeleid. Dit betekent dat de overheid in geval van ontslag zichzelf gaat controleren wat door sommige geïnterviewde partijen niet wenselijk geacht wordt. Dit standpunt kan worden genuanceerd, in die zin dat de wetgever op grond van de Wet SUWI de uitvoering van de wettelijke taak van de preventieve toets bij UWV WERKbedrijf als zelfstandig bestuursorgaan heeft neergelegd; van beïnvloeding door de overheid van de uitvoering van die taak kan dan geen sprake zijn. 

In het openbaar onderwijs worden de bezwaarprocedure, de procedure bij de bestuursrechter en het hoger beroep bij de CRvB beëindigd. In het bijzonder onderwijs worden de verweerprocedure en het beroep bij de Commissie van Beroep opgeheven. In plaats daarvan wordt een toetsing vooraf, de preventieve ontslagtoetsing door het UWV WERKbedrijf toegepast en blijft de toetsing (achteraf, d.w.z. na de preventieve toets) door de kantonrechter in de onderwijssector van kracht.

Gedeeltelijke normalisatie 

Een andere mogelijkheid is de gedeeltelijke normalisatie die alleen om verandering in het openbaar onderwijs vraagt. Het rechtssysteem binnen het bijzonder onderwijs blijft ongewijzigd en wordt op het openbaar onderwijs toegepast. Gedeeltelijke normalisatie heeft de eenvormigheid binnen de sector onderwijs tot gevolg, maar zal niet leiden tot een marktconform rechtssysteem. Zo wordt de eenzijdige aanstelling van de werknemers van het openbaar onderwijs door de tweezijdige arbeidsovereenkomst vervangen. De mogelijkheid van bezwaar, beroep bij de bestuursrechter en hoger beroep bij de CRvB worden door de verweerprocedure, beroep bij de Commissie van Beroep en beroep bij de kantonrechter vervangen. 

Voorkeur 

De voorkeur van de AOB, CNVO (werknemersverenigingen) en de PO- raad (werkgeversvereniging primair onderwijs) gaat uit naar een gedeeltelijke normalisatie. Ook het wetsvoorstel sluit het onderwijs van de werking van het BBA uit en beoogt daarmee een gedeeltelijke normalisatie binnen de sector onderwijs. 

Met betrekking tot ontslag ben ik het met de geïnterviewde verenigingen van werknemers en werkgevers eens om het huidige ontslagsysteem van het bijzonder onderwijs in het openbaar onderwijs te hanteren en het BBA en de preventieve ontslagtoetsing door het UWV WERKbedrijf niet op het onderwijs toe te passen. 

Het bestaan van de Commissies van Beroep houdt historisch bezien nauw verband met het onderwijsgrondrecht zoals dat opgenomen is in artikel 23 van de Grondwet.
 In dit verband vormt de vrijheid van onderwijs naar mijn mening een belangrijk reden om het BBA niet op onderwijs toe te passen. Daarnaast wordt er voorkeur gegeven aan geschillenbeslechting in eigen kring, omdat de zaken dan goed inhoudelijk behandeld worden. Ten voordele van de Commissies van Beroep verwijs ik verder naar de ingewikkelde aard van het onderwijsrecht, waarmee de burgerlijke rechter weinig of geen ervaring zou hebben.
 Bovendien is een beroepsprocedure bij de Commissie van Beroep kosteloos en dat is mijns inziens een pluspunt voor de bezuinigingsplannen van de overheid. Ook kan ik me met de argumenten van de partijen over de laagdrempeligheid en de toegankelijkheid van deze commissies verenigen. 

Tevens is de onzekerheid rondom ontslagrecht in de marktsector voor mij een argument om niet de volledige normalisatie aan te bevelen. Het afschaffen van de preventieve ontslagtoetsing ligt vaak ter discussie, waardoor ik het ontslagrecht van de marktsector momenteel onwenselijk acht voor de onderwijssector. 

De vergelijking van de opzet van de rechtsbescherming in geval van ontslag in het bijzonder onderwijs, het openbaar onderwijs en de private sector laat zien dat er duidelijke verschillen zijn tussen de drie stelsels. 
 Deze verschillen en de argumenten en standpunten van de geïnterviewde belangengroepen vormen mijns inziens voldoende aanleiding om te concluderen dat over het geheel genomen voor wat betreft de rechtsbescherming in geval van ontslag in de sector onderwijs de voorkeur moet worden gegeven aan de opzet in het bijzonder onderwijs.

Ik ben van mening dat ingeval van normalisatie voor wat betreft het openbaar onderwijs de voorkeur gegeven zou moeten worden aan de combinatie van Commissie van Beroep en burgerlijke rechter.

§ 6.2. Aanbevelingen

Er dienen zich twee mogelijke oplossingsrichtingen ten aanzien van de toekomst van de rechtsbescherming van het onderwijspersoneel aan:

1. de rechtsbescherming van het onderwijs gelijkstellen aan de rechtsbescherming van de marktsector, dus  normaliseren tot het niveau van het private arbeidsrecht.

2. de rechtsbescherming van het bijzonder onderwijs  op het openbaar onderwijs toepassen en daarmee een gelijk systeem voor het hele onderwijs hanteren. 

Uit de lijn van het betoog van dit onderzoek zal duidelijk geworden zijn dat de tweede oplossingsrichting als de meest wenselijke oplossing wordt beschouwd. 

Concluderend wordt dit onderzoek dan ook afgesloten met de volgende aanbevelingen:

· het afschaffen van de eenzijdige aanstelling in het openbaar onderwijs;

· het vervangen van de bezwaarprocedure door verweerprocedure; 

· het vervangen van de mogelijkheid tot beroep bij de bestuursrechter door het beroep bij de Commissie van Beroep; 

· het vervangen van de mogelijkheid tot hoger beroep bij de CRvB door beroep bij de kantonrechter; 

· het instellen van een centrale Commissie van beroep met daaronder de denominatieve kamers. 

Met als gevolg dat:

· het onderwijs wat betreft aanstelling, ontslag en rechtsbescherming eenvormig wordt;

· de vrijheid van het onderwijs zoals in artikel 23 van de grondwet geregeld is, in stand blijft;

· de bemoeienis van de overheid met het onderwijs uitgesloten blijft;

· de Commissies van Beroep blijven voortduren; 

· er meer aandacht aan de Commissies van beroep gegeven wordt en/of daar eisen aan gesteld worden;

· er meer snelheid optreedt in ontslagprocedures zonder in te boeten op de kwaliteit.
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Interviews 

2.1. Paul Dubois 

Arbeidsrelatie tussen de overheid en de ambtenaren is juridisch. Het is heel formeel, bijvoorbeeld elke beslissing van de werkgever is een besluit en de procedure moet volgens de Awb verlopen. Dit kan als een hinder en ongemakkelijkheid voor de ambtenaren gezien worden. 

D66 is sinds lang geleden bezig geweest met het voortzetten van de laatste stappen van normalisatie, maar telkens werd haar/zijn voorstel afgekeurd omdat hun argumenten voor het doorvoeren van de normalisatie niet sterk genoeg waren. 

Normalisatie is nodig omdat het functioneren van de overheid veranderd is. Vroeger toen de ambtelijke status tot stand was gekomen, was Nederland een nachtwakersstaat en de taken van de overheid was vooral het beschermen van het land. Nu verricht overheid diverse privaatrechtelijke werkzaamheden, haar participatie in het bedrijfsleven is een voorbeeld daarvan. De taak van de overheid is dus in de loop der tijd veranderd. Dit maakt het ontstaan van een aparte ambtelijke status overbodig. Verder is het stakingsrecht van de ambtenaren van grote invloed op dit proces geweest. De eerste stappen zijn in het verleden gezet. Op dit moment is nog de eenzijdige aanstelling en de rechtsbescherming van het overheidspersoneel dat niet genormaliseerd is. 

De wettelijke gelijkstelling van het openbaar onderwijs en het bijzonder onderwijs is een belangrijk kenmerk van het Nederlandse onderwijsstelsel. Deze gelijkstelling dateert uit 1917 en is half bereikt na een lange politieke strijd in de negentiende en het begin van de twintigste eeuw. Er is nog steeds twee rechtsgang binnen de sector onderwijs wat ontslag, aanstelling en de rechtsbescherming betreft. Het is niet meer van deze tijd om deze verschillen te laten voortduren. Deze verschillen kunnen verwarrend zijn en kunnen ervoor zorgen dat er langzamerhand afstand gecreëerd wordt tussen bijzonder en openbaar onderwijs. De overheid maar vooral de politiek streeft naar unanimiteit binnen deze sector. Zo hoort het! 

Het ontslagsysteem van de publieke sector is een gesloten systeem. De ontslaggronden zijn limitatief. Verder is het huidige ontslagsysteem van de overheid te duur. Bijvoorbeeld de kosten van ontslagvergoeding zijn veel hoog, de rechtelijke procedure is lang en kostbaar. Verder duurt een ontslagprocedure veel te lang wat zeer onhandig is voor zo wel de werkgever als voor de ambtenaren. Er moet sneller duidelijkheid in de zaken komen. Bovendien is er de kans dat het ontslagbesluit vernietigd wordt door de rechter zodat de ambtenaar zijn opnieuw moet hervatten. Dit brengt veel problemen met zich mee; de arbeidsrelatie kan in de loop van de procedure zo geschaad zijn dat het hervatten van de werkzaamheden niet meer mogelijk is voor beide partijen. 

Vroeger moest de werkgever een reden aangeven waar aan de hand hij de ambtenaar had ontslagen. De rechter toetste het ontslag op een grond waardoor ook de kans van slagen voor de werkgever niet zo groot was. Tegenwoordig is mogelijk om ook subsidiaire ontslaggronden te vermelden. Dit biedt de werkgever de mogelijkheid om meer dan een ontslaggrond in zijn ontslagbesluit op te nemen. 

Er zijn dus een aantal gronden voor het ontslag in de ambtenarenwet opgenomen. De werkgever moet in beginsel een van de opgenoemde gronden in het ontslagbesluit vermelden, maar er is ook een ander artikel waarin aangegeven wordt dat indien de genoemde gronden niet van toepassing zijn, kan er ook ontslag verleend worden op een andere grond. Dus de werknemer heeft geen ultieme bescherming. De werkgever kan hem ook op een andere grond dan vermeld in de ambtenarenwet ontslagen. In dit geval moet de werkgever de aangegeven ontslagreden goed motiveren. 

Een andere reden waarom het huidige ontslagsysteem overbodig wordt geacht is het in standhouden van de gevolgen van het ontslag. De rechter kan het ontslagbesluit onrechtvaardig, onredelijk en vernietigbaar vinden, maar omdat de arbeidsrelatie verslechterd is, houdt hij de gevolgen het ontslagbesluit in stand. De rechter geeft de ambtenaar gelijk, maar vindt dat hij alsnog ontslagen moet worden. In dit geval dient de werkgever ontslagvergoeding te betalen. 

Het systeem van de markt wordt als een beter systeem gezien, omdat de werknemer meer vrijheid heeft in het opstellen van zijn arbeidsovereenkomst, de partijen kunnen met elkaar overleggen en beslissingen worden niet eenzijdig genomen. 

In de marktsector of de private sector geldt Burgerlijke Wetboek. Daar aan de hand wordt er een tweezijdige overeenkomst tussen de werknemer en werkgever gesloten. 

Het ontslag kan op elke redelijke grond verleend worden. Het is dan de taak van de rechter om het ontslag op de gronden van redelijkheid en billijkheid te toetsen. Dit betekent echter niet dat het ontslag bij de marktsector minder streng dan bij de publieke sector getoetst wordt. De gronden van redelijkheid en billijkheid is beperkt met het Ontslagbesluit. In het Ontslagbesluit zijn de gronden voor het verlenen van ontslag bij de marktsector opgenomen. Ook de werkgever in de marktsector dient zich aan deze gronden te houden. 

De normalisatie heeft ook een gevolg voor de rechters. Op dit moment mogen de ambtenaren nadat ze het bezwaarprocedure hebben doorlopen, in beroep gaan bij de bestuursrechters. Wanneer het ontslagsysteem privaatrechtelijk geregeld wordt, is de bestuursrechter niet meer bevoegd tot het afhandelen van de zaken. De ambtenaren moeten dan beroep tekenen bij de kantonrechters. Dit betekent dat er een verschuiving van de werklast gaat plaatsvinden bij de rechtelijke macht. De bestuursrechters krijgen minde zaken toegewezen en kantonrechters moeten meer zaken gaan afhandelen. 

Als gevolg van normalisatie dient het BBA ook voor het onderwijs toegepast worden. In oktober 1945 werd door de kabinet- Schermerhorn het Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen (BBA )ingevoerd. Het BBA is van groot belang voor het ontslagsysteem binnen de sector markt, het besluit heeft een preventief toetsingskader. Het BBA is ingevoerd, zodat de werkgevers niet zo maar het personeel ontslaan en andersom, de werknemers ook niet zo maar ontslag nemen. In het wetsvoorstel is de onderwijssector uitgesloten van de werking van BBA. Onderwijs wordt van oudsher gezien als iets dat nauw verbonden is met de privélevenssfeer van de burgers, daarom probeert de overheid jarenlang zich niet veel hiermee bemoeien. Dat is ook de reden geweest waarom wij onderwijs in dit wetsvoorstel uitsluiten van de werking van BBA wanneer de normalisatie daadwerkelijk doorgevoerd is. 

Het laten voortduren van de Commissie van Beroep is naar ons mening effectiever voor de onderwijssector. De Commissie van Beroep is ook belangrijk voor de sector om het ontslagzaken en procedure in eigen hand te hebben en eigen beroep in stand houden. De commissie beschikt over meer inhoudelijke kennis over de sector en de mogelijke arbeidsproblemen die zich voor kunnen doen. De inhoudelijke kwaliteit van de uitspraken is dan ook hogere vergeleken met de uitspraken van de rechtbank. Het is natuurlijk ook handiger om de geschillen eerst op sector niveau proberen op te lossen. 

Ik ben vóór het laten voortduren van de Commissie van Beroep binnen de sector onderwijs. Ik ben van mening dat deze commissie ook bij het openbaar onderwijs moet ingevoerd worden waanneer het ontslagsysteem van de publieke sector genormaliseerd wordt. 

Naar mijn mening moet de ABBB voor diegenen die bij de overheid een functie vervullen, blijven nog gelden. De overheid is wettelijk verplicht om zich bij het nemen van elke beslissing aan de ABBB te houden. Het is wel waar dat de ambtenaren privaatrechtelijk zullen aangesteld worden en dat het ontslag ook volgens de BW geregeld zal worden, maar omdat de overheid gebonden is aan ABBB dient de kantonrechter bij het oordelen over een ontslagzaak, het ontslag ook aan de ABBB toetsen. Het is voor mij en mijn collega’s (mvr Koser kaya en dhr van Huijm) nog niet helder hoe we dit in de wet moeten gaan regelen maar ik denk dat de rechters zelf daar een weg voor gaan vinden. De rechter kan bijvoorbeeld een ontslag op de ABBB toetsen wanneer het om een zaak van het openbaar onderwijs gaat. Het is ook een idee dat de ABBB ook in de BW toegevoegd wordt, zodat de werkgever bij onjuist handelen bestraft wordt. Ik denk dat de rechters aan de hand van jurisprudentie ook tot een goede oplossing kunnen komen. 

Ik denk dat de Awb geen beschermingsrecht mag zijn voor de ambtenaren. De Awb is niet ingevoerd om in de arbeidszaken te gaan oordelen of daarmee bemoeien. Ik denk dat de wetgever bij het maken van deze wet niet gerealiseerd had dat se Awb van toepassing zou zijn op de ambtenaren. De Awb is gemaakt voor de bescherming van de burgers en moet ook alleen daarvoor gebruikt worden. daarentegen is het burgerlijke wetboek een regelend recht. De partijen mogen de regelingen aanvullen, de wetgever heeft aan de burgers daarvoor de nodige ruimte gegeven. Ik denk dat de burgers ook daar gebruik van mogen maken. 

Voorts is de mythe dat de ambtenaren niet ontslagen kunnen worden, niet waar. Er zijn zo veel mogelijkheden voor de werkgever (overheid) om het niet of slecht functionerend personeel te ontslaan. Tevens wil de overheid ook vors bezuinigen waardoor ook veel ambtenaren ontslagen worden, bijvoorbeeld gemeentes die aan het inkrimpen zijn.

Over het algemeen moet ik zeggen dat de overheid maar steeds kleiner wordt en moet met de markt concurreren. Maar wat er dan ook verandert, blijft overheid een nette werkgever, omdat overheid een voorbeeldfunctie heeft voor de andere werkgevers.

2.2. Algemene Onderwijsbond (AOB)
Normalisatie is een proces dat jarenlang onderwerp van discussie is geweest. Steeds wordt er een deel van de ambtelijke rechtspositie gelijk getrokken met die in de marktsector. Deze gelijktrekkingen hebben ook voordelen gehad voor de publieke sector. Wat nu ter discussie ligt is de eenzijdige aanstelling, het ontslagrecht en de rechtsbescherming van de ambtenaren. De eenzijdige aanstelling kan zonder enig tegenargument of discussie afgeschaft worden, maar het ontslagrecht en de rechtsbescherming niet. Het ontslagrecht in de private sector is momenteel in beweging. Zo wordt bijvoorbeeld steeds gediscussieerd of het afschaffen van de preventieve toetsing door het UWV WERKbedrijf. Daarom dient de overheid voordat deze twee onderdelen van de ambtelijke status marktconform worden, een kritisch onderzoek in te stellen over de vraag of het toepassen van het BW op de ambtenaren geen wettelijke belemmeringen kent of onzekerheden en verslechtering van de werknemerspositie met zich meebrengt. De reden waarom we vandaag de dag een aparte rechtsbescherming voor de ambtenaren kennen, is het feit dat de wetgever ooit besloten heeft dat de overheidsbesluiten niet door de overheid zelf mochten gecontroleerd worden. Er diende een onafhankelijke partij over de geschillen tussen de overheid en ambtenaren te oordelen, namelijk de bestuursrechter en de CRvB. Met het van toepassing verklaren van het BBA op ambtenaren overschrijdt de overheid de bovenstaande essentie van de ambtelijke rechtsbescherming. 

Wat onderwijs betreft roept dit proces vragen bij de AOB op. De AOB is in principe niet tegen de normalisatie, maar wil bepaalde rechtsgangen zoals deze nu geregeld zijn, behouden. De Commissie van Beroep spelt een belangrijke rol binnen Bijzonder Onderwijs en de partijen (werkgevers, werknemers en de vakbonden) vinden het voortduren van deze commissies wenselijk. 

De partijen ervaren deze commissies laagdrempelig en toegankelijker dan de kantonrechter. De procedure is kosteloos en er zijn geen griffierkosten aan verbonden, dit heeft een groot voordeel voor de kostenbesparing. De partijen krijgen meer gelegenheid om hun verhaal te doen, dit gebeurt bij een rechtelijke- procedure bij de kantonrechter niet. De AOB legt geen zware nadruk op de professionaliteit van deze commissies zoals de heer Dubois dat als een sterk argument beschouwde, maar verwijst naar het verschil in het tijdsverloop van een procedure bij de Commissie van Beroep en de kantonrechter. De AOB geeft verder aan dat het positief wordt ervaren als een geschil tussen de werkgever en werknemer in eerste instantie intern en zonder tussenkomst van de rechter beslecht wordt. 

Het is gunstig, vindt de AOB, dat het huidige systeem van het Bijzonder Onderwijs toegepast wordt op het Openbaar Onderwijs. Op deze manier wordt het personeel op basis van een tweezijdig contract aangenomen. Ook worden het bezwaar en beroepsprocedure bij de bestuursrechter en de CRvB afgeschaft en in plaats daarvan wordt de mogelijkheid tot beroep bij de Commissie van Beroep en de kantonrechter geboden. 

De rechtsgang van het Openbaar Onderwijs mag gewijzigd worden, maar die van het Bijzonder Onderwijs is op dit moment niet vatbaar voor het intreden van enige verandering.

2.3. CNV Onderwijs (CNVO)
De CNV Onderwijs komt vaak barrières tegen bij de CAO- onderhandelingen en ook bij het vaststellen van de CAO’s. De CNVO moet bij de CAO- onderhandelingen altijd afspraken maken bij de werkgevers voor zo wel Openbaar als Bijzonder onderwijs. 

De CAO’s zijn niet rechtstreeks verbindend voor het Openbaar Onderwijs, omdat de wet op de CAO niet daarop van toepassing is. De CNVO dient eerst de vastgestelde CAO door de gemeente in de rechtspositieregeling te laten opnemen zodat deze ook voor het Openbaar Onderwijs gaat gelden. CNVO moet altijd rekening houden met wat voor het Openbaar en wat voor het Bijzonder Onderwijs geldt, bijvoorbeeld de hoofdstukken 3 en 4 van de CAOPO moeten apart worden geregeld omdat er aparte regelingen voor het Openbaar Onderwijs en het Bijzonder Onderwijs in deze hoofdstukken opgenomen zijn. 

Op dit moment lopen er onderhandelingen tussen de CNVO en de minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid om de CAO’s algemeen verbindend te verklaren, maar daarmee wordt het probleem alsnog niet opgelost, omat het Openbaar Onderwijs onder de regelingen van de Aw valt en daardoor wordt uitgesloten van het algemeen verbindend verklaring van de CAO’s. Dit is een groot probleem voor de CNVO. Daarom wordt de normalisatie in die zin als een bevorderlijke oplossing beschouwd. Het gevolg is dat de CNVO niet meer met de Aw en de ambtenaren te maken heeft, maar met werknemers in de zin van het BW. 

Een andere reden waarom normalisatie positief gevonden wordt, is het bestaan van twee beroepsgangen bij de onderwijssector. Dit kan zorgen voor verschil in de uitspraken over de soortgelijke ontslagzaken van het Openbaar Onderwijs en het Bijzonder Onderwijs. Dit brengt twijfels over de unanimiteit van de rechtspraak met zich mee en kan de rechtszekerheid van de burger en het imago van de rechtelijke macht beschadigen. 

Bij het doorvoeren van de normalisatie wordt getwijfeld over de rechtszekerheid en de beroepsgang van het Openbaar Onderwijs. Het personeel van het Openbaar Onderwijs heeft meer mogelijkheden om een ontslagbesluit aan te vechten. Eerst is er een bezwaarprocedure, daarna beroep bij de bestuursrechter en hoger beroep bij de CRvB. Het Openbaar Onderwijs kent een gedegen rechtsgang die van oudsher in de Aw zit. 

In het verleden was er alleen de mogelijkheid om het ontslag bij de kantonrechter aan te vechten. Nochtans ontbrak er een inhoudelijke toetsing van de ontslagzaken door de kantonrechter destijds, daarom zijn de Commissies van Beroep als oplossing in het leven geroepen. De uitspraak van de Commissie van Beroep is bindend en de partijen zijn daaraan gebonden. 

De kwaliteit van de rechtspraak van de Commissies van Beroep roept wel eens vragen op bij de juristen. Er zijn ook juristen bij de vakbonden die maar liever de Commissie van Beroep overslaan en zich rechtstreeks tot de kantonrechter wenden omdat ze twijfels hebben over de inhoud, deskundigheid, diepgang en juridische waarborg van de Commissies van Beroep. Deze verschilt per commissie. Er zijn natuurlijk ook commissies die inhoudelijk heel goed zijn; daar krijgt CNVO ook berichten over. De partijen worden goed ondervraagd, de gronden worden goed getoetst en dan is er ook een gedegen oordeel. 

Voor het waarborgen van de unanimiteit en de kwaliteit van de uitspraken van de Commissies van Beroep, is het handig om één centrale commissie te hanteren met daaronder de denominatieve kamers (protestant, katholiek etc). 

Het afschaffen van de Commissies van Beroep neemt de inhoudelijke toetsing van de ontslagzaken weg. De leden van de commissie komen zelf ook uit de onderwijssector en hebben meer inhoudelijke kennis over de zaken en dat is een groot voordeel van deze commissies. Tevens zijn de commissies toegankelijker dan de kantonrechter. De kosten zijn veel lager en de procedure duurt aanzienlijk korter dan die bij de kantonrechter. 

Belangrijk voor de CNVO is om één systeem te hanteren voor het hele onderwijs, zodat er makkelijker onderhandeld kan worden over de CAO’s en andere regelingen. 
2.4. Directie Wetgeving en Juridische Zaken van het ministerie van OC&W

Dit proces is zeker goed voor de onderwijssector, omdat onderwijs gedeeltelijk bijzonder is waar de regelingen van de BW gelden en het personeel privaatrechtelijk in dienst is en gedeeltelijk openbaar waar het personeel direct onder de ambtenarenwet valt en publiekrechtelijk aangesteld is. In onderwijs loopt alles door elkaar heen, daarom denk ik dat de onderwijssector zo snel mogelijk volledig genormaliseerd moet worden. Er is geen goede reden meer om deze twee rechtsgangen te laten doorgaan. 

Jarenlang is de overheid er mee bezig om de rechtspositie van de ambtenaren gelijk te trekken met die van de marktsector. Bij het onderwijs is dat gedeeltelijk gelukt, we zien bijvoorbeeld dat er in het bijzonder onderwijs procedure bij de Commissie van Beroep mogelijk is terwijl deze bij geen andere sector voorkomt, ook niet in de publieke sector. 

Ik denk dat de Commissie van Beroep een soort compensatie is van beroep bij de bestuursrechter van het openbare onderwijs. De Commissies van Beroep zijn er om een zekere gelijkheid te creëren met het ontslagrecht van het openbare onderwijs en daarmee is het in feite helemaal dubbelop geregeld. 

De marktsector biedt ook een goede ontslagbescherming, daarom is er naar mijn mening geen reden meer om twee verschillende rechtsgangen te hebben. Het is niet meer van deze tijd en het hele onderwijs moet eigenlijk naar een stelsel toe. Onderwijs moet goed personeelsbeleid voeren. 

Het huidige systeem is een stapeling van historisch gegroeide onderdelen uit verschillende systemen en daar moet men eens een keuze in maken. De keuze is, vind ik, dat het personeel van Openbaar Onderwijs niet meer onder de Ambtenarenwet mag vallen, maar moet onder de regelingen van BW gebracht worden. 

In oktober 1945 werd door het kabinet Schermerhorn het Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen (BBA ) ingevoerd. Dit besluit werd niet toegepast op overheidspersoneel en werd gebruikt voor marktsector. Ook het Bijzonder Onderwijs dat niet tot overheidspersoneel hoort, valt buiten de werking van dit besluit. Als reden werd de vrijheid van het (bijzonder)onderwijs die in artikel 23 van de Grondwet geregeld is, aangevoerd ook heeft de traditionele opvattingen van de overheid hiermee te maken gehad. Hierbij werd gezegd dat de overheid in verband met wat in de Grondwet geschreven is, zich zo min mogelijk met het onderwijs mag bemoeien. Dit soort aspecten van vrijheid van onderwijs worden niet meer zo gevoeld. 

Ik ben voor de volledige normalisatie. Ik vind dat de Commissies van Beroep afgeschaft mogen worden. Ik zie geen reden om specifiek voor onderwijs een ander systeem laten gelden. Het argument dat het onderwijs nauw verbonden is met het privé leven van de burgers, klopt naar mijn mening niet. Waarom wordt bijvoorbeeld in sector Zorg geen nauwe verband gezien met het privé leven van de burger? Wat maakt onderwijs anders dan zorg? Dit is een argument van vroeger. Ik zie niet in waarom onderwijs als enig sector in Nederland een ander systeem zou moeten hebben dan het systeem van het BBA.

In de jaren 70 en 80 werd een groot deel van het onderwijs geregeld door het ministerie van OC&W. Het ministerie van OC&W was een soort superwerkgever van all onderwijspersoneel van Nederland. Overheid regelde hoe het onderwijs liep. Dat was een heel strak geleid en centraal systeem. In de jaren 80 was aandacht voor autonomie van schoolbestuur. Ze begonnen met meer autonomie voor de universiteiten en hogescholen en zo is stap voor stap ook de gedachte van autonomie voor schoolbesturen van basisonderwijs en voortgezet onderwijs ontstaan. De schoolbesturen moesten steeds meer zelf regelen en waren zelf verantwoordelijk. Het ministerie was niet meer diegene die alles op afstand zat te regelen. Zo werd de werklast van de overheid verminderd. 

Het schoolbestuur wordt steeds als een normale maatschappelijke organisatie beschouwd. Naar mate je meer autonomie aan een sector geeft is het ook logisch om te zeggen dat ook de normale en de algemene regels en procedures op die sector moeten toegepast kunnen worden. 

De sectoren moeten gewoon hun eigen weg gaan en daarom moeten ze ook niet in zo een traditioneel systeem van ambtelijke status worden gehouden. 

Ik verwacht dat het doorvoeren van normalisatie lang gaat duren. Er zijn een aantal redenen hiervoor. Als eerst zullen de vakbonden zich hiertegen verzetten. Als gevolg van normalisatie raken de voorrechten uit het oude systeem kwijt. Vakbonden willen het personeel zo goed mogelijk beschermen en daarom willen ze het oude systeem en de voorrechten behouden. De ambtenarenwet heeft meer voordelen bijvoorbeeld wachtgelduitkering, deze wordt na de normalisatie lager. De onderhandelingen tussen de vakbonden en de overheid duren lang, omdat de vakbonden veel waarborgen vragen van de overheid. De angst voor het willekeurig ontslag leeft bij veel ambtenaren die binnen departementen dichter bij de ministers en staatssecretarissen zitten, daarom zijn ze ook tegen de normalisatie. De normalisatie in het onderwijs is sterk gehinderd door de normalisatie in het sector rijk. Het onderwijs zal naar mijn mening de normalisatie niet tegen houden. In de sector onderwijs heeft men weinig last gehad van de ambtenarenstatus, daarom is normalisatie specifiek binnen deze sector nooit ter sprake gekomen. 

Het belangrijkste van het normalisatieproces is dat overheid een flexibele organisatie wordt die zich kan aanpassen aan de maatschappelijke ontwikkelingen. Arbeidsmobiliteit wordt op dit moment door de ambtelijke status belemmerd. Voorzieningen bijvoorbeeld pensioenvoorzieningen bij ABP maken het voor overheidspersoneel onaantrekkelijk om op een bepaalde leeftijd naar de marktsector over te stappen. Ook de gedachte van het verliezen van een sterkere rechtspositie belemmert de arbeidsmobiliteit. 

Om het werken bij de overheid aantrekkelijk te maken moet de overheid concurrerend salaris en uitdagende baan bieden. 

2.5. Hans Schwarts en Marlies van den Bel  PO- raad
De PO- raad ziet de normalisatie als een instrument voor het wegnemen van de huidige belemmeringen binnen de sector onderwijs. Net als CNV Onderwijs, vindt de PO- raad het erg lastig om een CAO voor het primair onderwijs vast te stellen. Er moet altijd rekening worden gehouden met Bijzonder en Openbaar onderwijs en met het feit dat ze soms de CAO- regelingen aan de Aw moeten toetsen. De PO- raad ziet het normalisatieproces positief en zeker behulpzaam voor het vaststellen van de CAO’s. 

Bovendien zijn er tegenwoordig veel overeenkomsten tussen het openbaar en bijzonder onderwijs, bijvoorbeeld de rechtelijke toetsing van het ontslag aan de ABBB voor het openbaar onderwijs die in het bijzonder onderwijs gecompenseerd is met de toetsing aan de redelijkheid en billijkheid en goed werkgeverschap. 
Waar de PO- raad minder positief over is, is het afschaffen van de Commissies van Beroep. De commissies zijn volgens de raad toegankelijk voor de partijen maar vooral voor de werknemers, er zijn geen kosten aan verbonden, de duur van een procedure bij de Commissie van Beroep is veel korter dan die bij de kantonrechter. De raad vindt het effectiever om een centrale Commissie van Beroep in te stellen met daaronder een aantal kamers met religieuze achtergronden. Hierdoor komt er meer gelijkheid en overeenstemming in de uitspraken van deze commissies. 

Volgens de PO- raad mag het Openbaar Onderwijs losgelaten worden van de werking van de Aw, maar er dient een goed systeem in plaats daarvan gehandhaafd te worden. De raad is van mening dat op dit moment het systeem van het Bijzonder Onderwijs het “betere systeem” is, maar tegelijkertijd staat hij ook open voor alternatieven. Ook een combinatie van beide systemen: “harmonisatie” acht de raad mogelijk. 

2.6. Johan Huysse Vereniging Universiteiten (VSNU)
Vijftien jaar geleden is de eerste CAO voor de universiteiten vastgesteld. Sinds die tijd heeft de VSNU meerdere malen aangegeven voorstander te zijn van de normalisatie. Om deze reden is in het verleden een onderzoek gedaan naar de mogelijkheid van een volledige normalisatie voor de universiteiten. De ROP heeft toen niet er mee ingestemd, waardoor de normalisatie ook niet door is gevoerd. De universiteiten opereren heel zelfstandig en het hebben van een ambtelijke status is niet meer gerechtvaardigd, vooral bij de universiteiten. De ambtelijke status is ooit voor de bescherming van de ambtenaren tot stand gekomen, maar door de ontwikkelingen in de sector markt is de betekenis van deze aparte status afgenomen. Daarom zijn er ook steeds discussies om deze aparte status af te schaffen en naar één gelijk systeem te gaan. 

Wij zijn er voor om de regelgeving gelijk te trekken en dichter bij elkaar te brengen. Het is ongemakkelijk dat de aanstelling en de rechtsbescherming in de bijzondere en openbare universiteiten totaal anders geregeld zijn. Bovendien zijn er ook verschillen in de openbare universiteiten wat de aanstelling betreft. Daar wordt het ondersteunend personeel op basis van een tweezijdige arbeidsovereenkomst en lesgevend personeel op basis van een eenzijdige aanstelling, aangesteld. 

De Nederlandse universiteiten concurreren met de buitenlandse universiteiten en spiegele zich aan de Amerikaanse en Britse universiteiten waar geen ambtelijke status bestaat. Daar heeft de lesgevend personeel vaak een tijdelijke dienstverband waar het ontslag niet eens in orde komt. Het lesgevende personeel ziet zichzelf vaak als ZZP- ers en wil niet gebonden zijn aan een ambtelijke status. In die zin roept het normaliseringsproces geen weerstand bij het personeel van de universiteiten op. 

De voordelen van de normalisatie zijn dat er de aanstelling, het ontslag en de rechtsbescherming eenvormig wordt; de partijen kunnen over de arbeidsvoorwaarden onderhandelen, dus de werknemer wordt ook in het opstellen van zijn arbeidscontract betrokken; de ontslagprocedure wordt verkort en de ontslagkosten worden verlaagd. De VSNU ziet geen nadelen in het normaliseringsproces. 

Wat de Commissie van Beroep betreft, moet ik zeggen dat er wel voordelen in worden gezien. Kleine geschillen worden intern en in eigen kring opgelost, waardoor de geschillen ook niet naar buiten komen. Interne oplossing van conflicten zorgt ervoor dat de arbeidsrelatie tussen de werknemer en werkgever niet (snel) geschaad wordt, zoals dat vaak na een procedure bij de kantonrechter gebeurt. Een verstoorde arbeidsrelatie zorgt vaak hoe dan ook voor het ontslag van de werknemer en dit kan door de Commissies van Beroep worden tegen gehouden. 

De VSNU heeft geen vaste standpunt wat de afschaffing van deze commissies betreft, wel kan gezegd worden dat de commissies nuttig ervaren worden. Ik denk dat het handig is als er een keuzemogelijkheid in de CAO opgenomen wordt, zodat de universiteiten er zelf voor kunnen kiezen om zich al dan niet aan een Commissie van Beroep aan te sluiten.
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