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Medezeggenschap in overheidsorganisaties,  
in de context van het primaat van de politiek

De Commissie Bevordering Medezeggenschap van de SER (SER-CBM) heeft de 
Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB) verzocht mee te denken over een aan de 
minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) uit te brengen advies over 
de reikwijdte van de medezeggenschap in de overheidssector, dat wordt begrensd 
door het principe van ‘het primaat van de politiek’.

In onderstaande beschouwing komt de ROB tegemoet aan het verzoek van de 
SER-CBM. De ROB richt zich daarbij onder meer op waarden van goed openbaar 
bestuur, kenmerken van een gezagswaardige overheid, en goed werkgeverschap.1

De ROB vertrouwt erop dat de SER-CBM in haar advisering haar voordeel kan 
doen met de onderstaande reflecties.

1	 De beschouwing is voorbereid door de ROB-leden Martiene Branderhorst en Frank van Ommeren 
en de ROB-stafleden Pieter de Jong en Gerber van Nijendaal.
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Boodschap
Het laatste woord aan ‘de politiek’

Binnen onze democratische rechtsstaat dienen democratisch gekozen volksverte-
genwoordigers en democratisch gecontroleerde bestuurders uiteindelijk het laatste 
woord te hebben over de gezaghebbende toedeling van waarden in onze samenle-
ving (ultimaat van de politiek). Dit uitgangspunt begrenst het medezeggenschaps-
recht van medewerkers bij overheidsorganisaties. Dat recht, zoals vastgelegd in 
Wet op de ondernemingsraden (WOR), is een groot goed voor werknemers in 
het algemeen (een algemeen erkend sociaal grondrecht). Ook voor ambtenaren 
geldt in de WOR het algemene, voor alle werknemers geldende regime. En daar-
bij geldt voor ambtenaren een specifiek artikel dat rekening houdt met hun bij-
zondere positie als overheidswerknemers. Dat artikel is bedoeld om medezeggen-
schapsorganen binnen de overheidssector zodanig te begrenzen, dat zij niet méér 
invloed op het overheidsbeleid hebben dan ‘gewone’ burgers, aldus de wetgever. 
Dit betreft artikel 46d sub b WOR, waarin het zogenoemde ‘primaat van de poli-
tiek’ is vastgelegd. Vanuit de principes van onze democratische rechtsstaat is deze 
begrenzing van de medezeggenschap voor ambtenaren correct.

Artikel 46d WOR laat echter veel ruimte voor interpretatie, onder andere aan 
rechters. Relevante jurisprudentie laat zien dat rechters de reikwijdte van dit poli-
tiek primaat ruim interpreteren. Een beroep op het primaat van de politiek door 
WOR-bestuurders wordt al snel gehonoreerd door de rechter. Hierdoor lijken de 
medezeggenschapsrechten binnen de overheidssector meer te worden begrensd 
dan strikt noodzakelijk of wenselijk is.

Voorkomen moet worden dat ‘de politiek’ al te snel een beroep doet op het pri-
maat van de politiek, en daarmee de medezeggenschap begrenst zonder zich daar-
bij goed rekenschap te geven van de betekenis daarvan voor de organisatie en 
de medewerkers. De ROB constateert overigens, op grond van enkele gesprek-
ken met stakeholders, dat het politiek primaat in de praktijk van het samenspel 
tussen medezeggenschapsraden, de WOR-bestuurders en ‘de politiek’ voor vrij 
weinig problemen lijkt te zorgen. Een beroep op het primaat van de politiek 
door WOR-bestuurders lijkt vooral een symptoom van onderliggende verstoorde 
verhoudingen.

Het is van belang dat ook ‘de politiek’ en bestuurders zich als een goed werkge-
ver verhouden ten opzichte van hun werknemers: de ambtenaren. Dat brengt 
met zich mee dat zij zich bewust moeten zijn van hun verantwoordelijkheden als 
werkgever, van de mogelijke personele, arbeidsrechtelijke en/of organisatorische 
gevolgen van hun voorgenomen besluiten en dat zij daarbij het belang van mede-
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zeggenschap erkennen. De overheid als geheel is immers gebaat bij betrokken 
medewerkers die zich gehoord en gewaardeerd voelen, ook omdat het van belang 
is dat zij ruimte ervaren voor het leveren van zogenoemde ‘loyale tegenspraak’.

Medezeggenschap wordt soms door bestuurders gezien als lastig, terwijl deze 
juist de kwaliteit van de besluitvorming en het draagvlak voor (voorgenomen) 
besluiten kan vergroten. Dat vergt een open communicatie tussen bestuurders en 
de medezeggenschap en een erkenning van ieders rol en verantwoordelijkheid. 
Zo’n werkwijze, met een goed functionerende driehoek van politiek – bestuur – 
medezeggenschap (een goed samenspel), waarin men elkaar vertrouwt, elkaar 
informeert en ideeën met elkaar deelt, en rolvast is, draagt niet alleen bij aan 
goede arbeidsverhoudingen in de overheidssector, maar uiteindelijk ook aan een 
‘goed openbaar bestuur’, waarin ook ruimte geboden wordt voor ‘loyale tegen-
spraak’, aldus de ROB. 

Suggesties
Wanneer de WOR-bestuurder een beroep doet op het politiek primaat, of daarop 
zinspeelt, zou een gang naar de rechter kunnen worden voorkomen als mede-
zeggenschapsorganen, daartoe uitgenodigd door hun WOR-bestuurder dan wel 
op eigen initiatief, een zienswijze indienen. Een dergelijke zienswijze moet dan 
ook worden gedeeld met ‘de politiek’, in de ruime zin van het woord (volksver-
tegenwoordigende organen, politieke gezagsdragers en bestuurscolleges), die 
daar haar voordeel mee kan doen. Breed, ook met ‘de politiek’, gedeelde door de 
WOR-bestuurder gevraagde dan wel ongevraagde zienswijzen van medezeggen-
schapsorganen kunnen bijdragen aan politieke besluitvorming die voldoende 
rekening houdt met gevolgen van die besluitvorming voor de organisatie en haar 
medewerkers.

Het is volgens de ROB voor de wetgever zinnig om de regelgeving aan te passen, 
bijvoorbeeld door een zienswijzeprocedure te introduceren wanneer de werkge-
ver in medezeggenschapskwesties een beroep wil doen op ‘het primaat van de 
politiek’.

Ook kan de wetgever met een nadere concretisering van artikel 46d WOR meer 
duidelijkheid verschaffen aan medezeggenschapsorganen, WOR-bestuurders, de 
politiek en rechters. Die grotere duidelijkheid kan er ook komen door een nadere 
overkoepelende afspraak tussen overheidswerkgevers en -werknemers over de 
wijze waarop het medezeggenschapsrecht van werknemers geborgd kan worden, 
zonder afbreuk te doen aan het primaat van de politiek.
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Leeswijzer

Hieronder gaat de ROB eerst in op medezeggenschap als sociaal grondrecht voor 
alle werknemers in Nederlandse arbeidsorganisaties. Dat recht is verwoord in 
de Wet op de ondernemingsraden (WOR), die in 1950 van kracht werd en in 
1995 ook ging gelden voor de meeste overheidsorganisaties. Een goede en in de 
praktijk voor alle betrokkenen werkbare regeling van medezeggenschap is een 
belangrijk onderdeel van goed werkgeverschap.

Daarna bespreekt de ROB waarom en op welke wijze de wetgever en de rechter de 
medezeggenschap van ambtenaren begrenzen. Wat betreft ‘politieke besluiten’ is 
het niet aan ondernemingsraden om daarop meer invloed uit te (kunnen) oefe-
nen dan ‘gewone’ burgers, aldus de wetgever. Het gaat hier om het ‘primaat van 
de politiek’ zoals vrij algemeen verwoord in artikel 46d sub b WOR. De rechter is 
de reikwijdte van het ‘primaat van de politiek’ steeds ruimer gaan interpreteren, 
waardoor de medezeggenschap van ondernemingsraden in de overheidssector 
wordt begrensd.

Vervolgens besteedt de ROB aandacht aan het politiek primaat als een fundament 
van de democratische rechtsstaat, dat overigens wel aan enige erosie onderhevig 
lijkt te zijn, in de zin dat de mogelijkheden voor directe politieke aansturing klei-
ner lijken te zijn geworden door bijvoorbeeld privatisering en decentralisaties.

In de daaropvolgende paragraaf gaat de ROB kort in op de bijzondere positie van 
overheidsorganisaties en ambtenaren. In de WOR wordt in de artikelen 46d en 
46e in vrij algemene zin die bijzondere positie verwoord, in relatie tot medezeg-
genschapsrechten. Die rechten zijn begrensd wanneer sprake is van ‘publiekrech-
telijke vaststelling van taken van publiekrechtelijke lichamen’ (‘het primaat van 
de politiek’). Die begrenzing geldt niet wanneer het gaat om personele gevolgen 
van politieke besluiten (‘de uitzondering op de uitzondering’). De WOR bestaat 
al met al uit een algemeen regime, geldend voor alle werknemers, en kent binnen 
dat regime een apart artikel (artikel 46d sub b) voor ambtenaren. Dat aparte arti-
kel is vrij algemeen, en behoeft nadere invulling en begrenzing door de wetgever.

Loyale tegenspraak van ambtenaren tegen hun bewindslieden is van belang 
voor het goed functioneren van onze democratische rechtsstaat. Kennis, kunde, 
expertise en ervaringsdeskundigheid van ambtenaren (bijvoorbeeld over de uit-
voeringsgerichtheid van voorgesteld overheidsbeleid) zijn ook geïncorporeerd 
in ondernemingsraden in de overheidssector, en deze raden kunnen daardoor in 
goed samenspel met de WOR-bestuurder en ‘de politiek’ bijdragen aan de ont-
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wikkeling van uitvoeringsgericht overheidsbeleid. Politiek en ambtelijk leiding-
gevenden dienen hiervoor aan hun ambtenaren ruimte te geven, aldus de ROB in 
een vervolgparagraaf.

Daaropvolgend schetst de ROB in staccato enkele observaties uit gesprekken met 
experts, en met ondernemingsraden en WOR-bestuurders over hun samenspel, 
en de rol daarbij van het primaat van de politiek als mogelijke beperking van de 
medezeggenschap. De samenwerkingscultuur blijkt daarbij belangrijker te zijn 
dan de formele structuur van samenwerking tussen overheidswerkgevers en hun 
medezeggenschapsorganen. Tot slot gaat de ROB in op parallellen die hij mutatis 
mutandis ziet met formele medezeggenschap in maatschappelijke sectoren. Vaak 
geconstateerde problemen en tekortkomingen bij medezeggenschap in die secto-
ren, alsmede voorstellen om daaraan tegemoet te komen, komen in veel opzich-
ten overeen met de algemeen geschetste stand van zaken bij de medezeggenschap 
in de overheidssector.

Het primaat van de politiek is bij medezeggenschap in de overheidssector een bij-
zonder aspect, dat in de Wet op de ondernemingsraden is geformuleerd als een 
apart regime. Dat regime is nu vrij algemeen. Een nadere begrenzing van dit 
regime door de wetgever – of door een nadere overkoepelende afspraak tussen 
overheidswerkgevers en -werknemers – kan de rechter en betrokken actoren in 
de overheidssector handvatten bieden om de medezeggenschap in te vullen van-
uit een oogpunt van goed werkgeverschap en goed openbaar bestuur.
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Medezeggenschap als sociaal grondrecht  
voor alle werknemers

Zoals alle werknemers in Nederlandse arbeidsorganisaties, hebben ook ambtena-
ren een medezeggenschapsrecht in de organisatie waarin zij werkzaam zijn. Dit 
recht wordt in het algemeen aangemerkt als een sociaal grondrecht, ook op Euro-
pees niveau,2 ook al is dit recht niet als zodanig expliciet verwoord in de Neder-
landse Grondwet. Artikel 19 lid 2 Grondwet draagt de wetgever op de rechtspo-
sitie en de medezeggenschap van ‘hen die arbeid verrichten’ bij wet te regelen.3 
In 1950 werd de WOR van kracht. In 1995 ging de WOR ook gelden voor de over-
heid, met uitzondering van de sectoren onderwijs en defensie. Dat paste binnen 
het in de jaren tachtig van de vorige eeuw ingezette proces van normalisering van 
de arbeidsverhoudingen binnen de overheidssector. De medezeggenschapsrech-
ten van ambtenaren moesten volgens de wetgever zo veel als mogelijk ‘markt-
conform’ worden: medezeggenschap moest ‘zo volledig mogelijk aansluiten bij 
die van de marktsector, tenzij de bijzondere positie van de overheid als werkgever 
een afwijking noodzakelijk maakt’.4

Met het in werking treden van de Wet normalisering rechtspositie ambtenaren 
(Wnra) op 1 januari 2020 kwam (vooralsnog) een einde aan het lang daarvoor 
ingezette normaliseringsproces. Door de Wnra is de arbeidsverhouding van de 
Nederlandse ambtenaren veranderd van een eenzijdige publiekrechtelijke aan-
stelling in een arbeidsovereenkomst gebaseerd op het Burgerlijk Wetboek, zoals 
alle andere Nederlandse werknemers die al heel lang kennen. Onverlet blijft dat 
ambtenaren nog steeds vallen onder de Ambtenarenwet, met voor hen specifieke 
bepalingen.5 Het afleggen van de eed of belofte is daarbij van belang. Ambtenaren 
zijn bijzondere werknemers: in dienst van de overheid, met daarbij behorende 
bijzondere rechten en plichten.

Op grond van de WOR heeft de ondernemingsraad (OR) binnen de organisa-
tie verschillende rechten: overlegrecht, adviesrecht, instemmingsrecht, initia-
tiefrecht en het recht op informatie. Daarmee hebben ondernemingsraden de 

2	 Zie: www.europarl.europa.eu/factsheets/nl/sheet/57/recht-op-voorlichting-raadpleging-en-parti-
cipatie-van-werknemers.

3	 Artikel 19 lid 2 Grondwet luidt aldus: ‘De wet stelt regels omtrent de rechtspositie van hen die arbeid 
verrichten en omtrent hun bescherming daarbij, alsmede omtrent medezeggenschap.’ Artikel 109 Grond-
wet (‘De wet regelt de rechtspositie van de ambtenaren. Zij stelt tevens regels omtrent hun bescherming bij 
de arbeid en omtrent medezeggenschap’) kan worden gezien als een lex specialis van artikel 19 lid 2 
Grondwet. De op 1 januari 2020 in werking getreden Wet normalisering rechtspositie ambtena-
ren (Wnra) heeft hierin geen verandering aangebracht.

4	 Kamerstukken II 1993/1994, 23551, nr. 3, p. 2.
5	 Zie: https://wetten-acc.overheid.nl/BWBR0001947/2017-01-01.

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/nl/sheet/57/recht-op-voorlichting-raadpleging-en-participatie-van-werknemers
http://www.europarl.europa.eu/factsheets/nl/sheet/57/recht-op-voorlichting-raadpleging-en-participatie-van-werknemers
https://wetten-acc.overheid.nl/BWBR0001947/2017-01-01
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mogelijkheid om vanuit werknemersbelangen invloed uit te oefenen op het 
ondernemingsbeleid, bijvoorbeeld door te adviseren over fusies en reorganisa-
ties, al dan niet in te stemmen met regelingen voor werktijden en opleidingen, 
voorstellen te doen en informatie te verkrijgen.6 Daarbij worden ondernemings-
raden geacht om in hun overwegingen óók de belangen van hun organisatie mee 
te nemen en te bevorderen.

Artikel 19 lid 2 Grondwet geeft de wetgever drie opdrachten: regel de rechtspo-
sitie, de bescherming en de medezeggenschap van werknemers. De opdrachten 
monden uit in een zorgplicht van de werkgever ten opzichte van hun werkne-
mers in Nederland. Dit tweede lid heeft betrekking op iedereen die arbeid in 
Nederland verricht, al dan niet in dienstverband.

Medezeggenschap betreft de verschillende mogelijkheden voor werknemers om 
invloed uit te oefenen op belangrijke beslissingen over hun arbeidsorganisatie: 
het uitoefenen van invloed op de (arbeids)omstandigheden, -verhoudingen en 
de ‘onderneming’. Medezeggenschap van werknemers is in verschillende wetten 
geregeld, waarbij de belangrijkste de Wet op de ondernemingsraden is. Ook in 
cao’s kunnen medezeggenschapsrechten zijn opgenomen, als specificering dan 
wel uitbreiding van de wettelijke medezeggenschapsrechten.

Gesteld kan worden dat medezeggenschap van werknemers in democratische 
rechtsstaten in het algemeen gezien wordt als een belangrijk sociaal grondrecht 
voor werknemers, zowel in de private als de publieke sector. Een goede regeling, 
en een voor alle partijen werkbare feitelijke invulling van medezeggenschap, is 
onderdeel van goed werkgeverschap, wederom in zowel de private als de publieke 
sector. Het gaat hier om de verplichting van een werkgever (‘goed werkgever-
schap’) om een veilige, eerlijke, respectvolle en stimulerende werkomgeving te 
creëren waarin werknemers hun werkzaamheden optimaal kunnen verrichten. 
Het gaat daarbij ook om de verantwoordelijkheid van de werkgever om de rech-
ten en belangen van werknemers te beschermen en te bevorderen.7

Begrenzing van medezeggenschapsrechten voor ambtenaren
De wetsgeschiedenis laat zien dat de wetgever bij de invoering van de WOR in 
1995, ook voor overheidssectoren, en na invoering van de Wet normalisering 
rechtspositie ambtenaren (Wnra, 2020), in feite hinkt op twee gedachtes: ener-
zijds de gedachte dat medezeggenschap in de overheidssector op eenzelfde wijze 
geregeld moet zijn als in de private sector (‘marktconform’), en anderzijds dat er 
voor medezeggenschap in de overheidssector een begrenzing moet zijn op grond 

6	 Suzanne van Loon, ‘Het primaat van de politiek en medezeggenschap’, in: Capra Advocaten, 
Working 9 to 5 and beyond. 95 jaar Capra Advocaten, Weert: Celsus juridische uitgeverij 2023, p. 113 
e.v.

7	 Alex van de Ven, ‘Goed werkgeverschap. Een verkenning’, special in het kader van het onderzoek 
Het hoe en waarom van de medezeggenschap bij de (rijks)overheid (nog te publiceren).



11

het primaat van de politiek – essay van de raad voor het openbaar bestuur

van het zogenoemde primaat van de politiek. In de context van de medezeggen-
schap krijgt het ‘politiek primaat’, dat zijn dus situaties waarin de ondernemings-
raad geen formele medezeggenschap heeft, in artikel 46d sub b WOR een speci-
fieke invulling:

‘Voor de toepassing van artikel 23, tweede lid,8 zijn onder de aangele­
genheden de onderneming betreffende niet begrepen de publiekrechte­
lijke vaststelling van taken van publiekrechtelijke lichamen en 
onderdelen daarvan, noch het beleid ten aanzien van en de uitvoering 
van die taken, behoudens voor zover het betreft de gevolgen daarvan voor 
de werkzaamheden van de in de onderneming werkzame personen.’

Bij ‘publiekrechtelijke vaststelling’ doelt de wetgever op besluiten van demo-
cratisch gecontroleerde organen, zo blijkt uit de memorie van toelichting bij de 
WOR. Het gaat hier om een politieke afweging van belangen, met vaak behoor-
lijke financiële gevolgen.9 Het is immers niet aan ondernemingsraden om wat 
betreft politieke besluiten meer invloed uit te oefenen op de politieke besluitvor-
ming dan andere burgers, aldus de betrokken ministers bij de behandeling inder-
tijd van de WOR in de Tweede Kamer.10 Bij de behandeling van het wetsvoorstel 
in de Eerste Kamer zei toenmalig minister van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties (BZK) Dijkstal het volgende:

‘Ik voeg eraan toe dat het eigenlijk over een veel belangrijkere discussie 
gaat die dit wetsvoorstel ver overstijgt, namelijk die over het primaat van 
de politiek. Deze discussie heeft een veel verdere strekking, maar is de af­
gelopen jaren in onvoldoende mate gevoerd. Dit kabinet heeft een beetje 
de pretentie dat dit punt meer aan de orde moet worden gesteld. Er 
dient nagedacht te worden over de vraag wat er bedoeld wordt met het 
primaat van de politiek. Ik realiseer me dat die vraag snel gesteld is. Als 

8	 Artikel 23 lid 2 WOR bepaalt: ‘In de in het eerste lid bedoelde overlegvergaderingen worden de aange-
legenheden, de onderneming betreffende, aan de orde gesteld, ten aanzien waarvan hetzij de ondernemer, 
hetzij de ondernemingsraad overleg wenselijk acht of waarover ingevolge het bij of krachtens deze wet 
bepaalde overleg tussen de ondernemer en de ondernemingsraad moet plaatsvinden (…).’

9	 Kamerstukken II 1993/1994, 23551, nr. 3, p. 6, zoals besproken door Els Huisman, ‘Het primaat 
van de politiek’, in: H. Coster, C. de Groot & R.E.M. Vink-Dijkstra (red.), Medezeggenschap in breed 
perspectief, Den Haag: Boom 2024, p. 170.

10	 Kamerstukken II 1993/1994, 23551, nr. 5, p. 8. De vraag blijft wel tot hoever democratische controle 
(of ‘het politiek primaat’) in neerwaartse verticale zin reikt, en daarmee de medezeggenschap kan 
beperken. Uiteindelijk vallen veel uitvoeringsorganisaties onder de ministeriële verantwoorde-
lijkheid (indirecte democratische controle). Maar betekent dat dan ook dat bijvoorbeeld verhuis-
voornemens van regionale politie-eenheden vallen onder het ‘politiek primaat’ zoals in de WOR 
omschreven, en dat dus medezeggenschapsrechten op dit onderwerp kunnen worden begrensd?
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daaraan echter in de dagelijkse praktijk van het openbaar bestuur verder 
vorm en inhoud moet worden gegeven, gaan er enig denkwerk en dis­
cussie aan vooraf. De heer Van den Berg heeft er terecht op gewezen dat 
een nieuwe generatie werknemers die niet belast is met het verleden, in 
de toekomstige moderne samenleving fris tegen de werkgever zal aankij­
ken. Wellicht is er dan sprake van een andere definitie van het primaat 
van de politiek.’11

In algemene situaties van ‘publiekrechtelijke vaststelling van taken van publiek-
rechtelijke lichamen en onderdelen daarvan’, zoals omschreven in de WOR (arti-
kel 46d sub b) is er volgens de geldende wet- en regelgeving voor ondernemings-
raden binnen overheidsorganisaties geen recht op formele medezeggenschap. 
Behalve wanneer die taken directe personele gevolgen hebben (‘de uitzonde-
ring op de uitzondering’). De wetgever heeft indertijd bewust gekozen voor een 
algemene en open omschrijving van de werking van het politiek primaat bij de 
medezeggenschap binnen overheidsorganisaties. Jurisprudentie van de Onderne-
mingskamer (onderdeel van het Gerechtshof Amsterdam) en de Hoge Raad moest 
een nadere invulling geven aan de betekenis van het politiek primaat bij de mede-
zeggenschap binnen overheidsorganisaties: het politiek primaat in de overheids-
sector als een ‘dynamisch concept’.12 De rechters waren aan zet.

Een overzicht van 25 jaar rechtspraak over het primaat van de politiek in de WOR 
lijkt te laten zien dat het primaat van de politiek geleidelijk aan de overhand 
heeft gekregen boven het uitgangspunt van ‘marktconformiteit’, in uitspraken 
van zowel de Hoge Raad als de Ondernemingskamer, die geleidelijk aan, in de lijn 
van uitspraken van de Hoge Raad, de reikwijdte van het politiek primaat ruimer 
is gaan interpreteren.13 Publicaties van verschillende wetenschappers en advoca-
ten nadien onderschrijven in grote lijnen dit beeld.14 De Hoge Raad heeft met zijn 
interpretaties van de reikwijdte van het politiek primaat – zo zou men kun-
nen stellen – een vrij strikt en in zekere zin helder kader geschapen voor WOR-
bestuurders en ondernemingsraden bij overheidsorganisaties, maar ook wellicht 

11	 Handelingen I 1994/1995, 23551, 11 april 1995, p. 26, zoals geciteerd door Els Huisman, o.c., p. 169.
12	 Zie bijvoorbeeld: Els Huisman, o.c., p. 167 e.v.
13	 L.C.J. Sprengers e.a., 25 jaar rechtspraak. Over het primaat van de politiek in de WOR, Den Haag: Ver-

eniging voor Arbeidsrecht | Boom juridisch 2020 (www.ornet.nl/68026/oproep-heroverweeg-be-
perkende-rol-politiek-primaat).

14	 Zie bijvoorbeeld K.M.J.R. Maessen, ‘Medezeggenschap bij de overheid anno 2020’, in: Maandblad 
voor Ondernemingsrecht, nr. 1 & 2, 2020, p. 16-23. Volgens Maesen is de medezeggenschap bij de 
overheid anno 2020 te marginaal: ‘Toen de WOR bij de overheid van toepassing werd, gold het uit-
gangspunt dat ondernemingsraden bij de overheid precies dezelfde rechten zouden hebben als onderne-
mingsraden in de private sector. Het primaat van de politiek en de ruime uitleg daarvan, maakt dat van 
gelijkheid geen sprake is. Het is duidelijk dat het primaat van de politiek grenzen heeft, maar de vraag 
is waar die grenzen liggen. Uitspraken van de Hoge Raad verduidelijken het leerstuk, maar vergroten 
de facto de kloof tussen de positie van overheidsondernemingsraden en die van ondernemingsraden in de 
private sector.’

http://www.ornet.nl/68026/oproep-heroverweeg-beperkende-rol-politiek-primaat
http://www.ornet.nl/68026/oproep-heroverweeg-beperkende-rol-politiek-primaat
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een onnodig beperkend kader. De Ondernemingskamer is zich – logischerwijs –  
gaandeweg ook binnen dat kader gaan bewegen in zijn uitspraken over zaken 
waarin hij toepassing van het beroep op het politiek primaat door WOR-bestuur-
ders slechts marginaal toetst.

Ondernemingsraden bij overheidsorganisaties, die bekend zijn met de jurispru-
dentie over zaken betreffende het beroep dat bestuurders doen op het politiek 
primaat (artikel 46d sub b WOR), zien daarom – zo hoorde de ROB in gesprek-
ken met direct betrokkenen en experts – vaak af van een gang naar de rechter, 
ook al hebben zij moeite met het trekken van de kaart van het politiek primaat 
en daarmee het begrenzen van de medezeggenschap door hun WOR-bestuurder. 
Zij anticiperen daarmee op een voor hen – gezien de jurisprudentie – zeer waar-
schijnlijk negatieve uitspraak van de rechter, en willen daarom liever geen tijd, 
geld en energie steken in juridische procedures.

Het politiek primaat als een fundament van de democratische rechtsstaat
Het politiek primaat kan worden gezien als een kerndoctrine van het openbaar 
bestuur, die een plaats heeft gekregen in zowel de politicologie, de bestuurs-
kunde, de juridische wetenschappen als de organisatiewetenschap. De doctrine 
gaat in essentie terug op de socioloog Max Weber, die in 1919 in zijn beroemde 
openbare lezing Politik als Beruf de stelling naar voren bracht dat de politieke en 
de ambtelijke wereld twee verschillende werelden zijn waarin verschillende 
waarden en capaciteiten nodig zijn. Voor een politicus zijn durf, visie en leider-
schap noodzakelijke kwaliteiten. Loyaliteit, dienstbaarheid en deskundigheid 
zijn idealiter de kernkwaliteiten van ambtenaren, die ondergeschikt dienen te 
zijn aan hun politieke gezagsdragers. Weber wilde voorkomen dat ambtenaren, 
zonder democratische legitimatie, in een democratische rechtsstaat hun stem-
pel op de politiek zouden kunnen drukken (Beambtenherrschaft). Wille betoogt 
in haar recente oratie dat in de politiek-ambtelijke verhoudingen ‘de politiek’ 
steeds dominanter is geworden: regeerakkoorden zijn dwingender geworden in de 
relatie tussen ministers en het parlement, de ambtelijke top moet zich steeds meer 
schikken naar de politieke agenda van het kabinet en heeft minder ruimte gekre-
gen om zelf beleid te ontwikkelen.15 Topambtenaren lijken steeds meer ‘schaduw
politici’ te zijn geworden, die als voornaamste taak hebben hun bewindspersonen 
uit de wind te houden. Bewindspersonen hebben zich steeds meer voorzien van 
een ‘bontkraag’ van politiek assistenten, woordvoerders en voorlichters, waarmee 
(top)ambtenaren te maken hebben. Beeldvorming, en de rol daarbij van (soci-
ale) media, heeft de laatste jaren aan belang gewonnen in de politiek-bestuurlijke 
arena. Ook (top)ambtenaren hebben daarmee te maken. Nieuwenkamp spreekt 

15	 Zie: A. Wille, De illusie van het politieke primaat. Macht en onmacht van de Nederlandse politiek (ora-
tie, uitgesproken bij de aanvaarding van het bijzonder hoogleraarschap ingesteld door het CAOP 
met als leeropdracht ‘Transities in de publieke sector’ aan de Universiteit Leiden op 21 november 
2022), zie www.universiteitleiden.nl/binaries/content/assets/governance-and-global-affairs/bsk/
oraties/oratie-wille-totaal.pdf.

http://www.universiteitleiden.nl/binaries/content/assets/governance-and-global-affairs/bsk/oraties/oratie-wille-totaal.pdf
http://www.universiteitleiden.nl/binaries/content/assets/governance-and-global-affairs/bsk/oraties/oratie-wille-totaal.pdf
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hier van ‘functioneel-gepolitiseerde topambtenaren die zich meer afficheren als 
hofhouding van hun bewindspersonen dan als kritische deskundigen’.16 Spaink 
beschrijft – enigszins chargerend – die ambtelijke ‘hofhouding‘ aldus:

‘Ze zijn er meer om hun minister te stutten en steunen dan om solide be­
leid te bepleiten en als advocaat van de duivel treden ze zelden op, 
omdat zulks hun minister niet behaagt. Hoge ambtenaren hebben ge­
leerd de minister te dienen, in plaats van het land en de burgers.’17

Van den Berg e.a. schetsen de klassieke doctrine van het politiek primaat in hel-
dere bewoordingen als volgt:

‘In het ambtelijk bestaan draait het om lijdelijkheid, om objectiviteit en 
om het vermogen zichzelf weg te cijferen. In de politiek daarentegen 
komt het aan op leidinggeven, standpunten innemen en keuzes maken. 
De ware politicus moet strijd kunnen leveren, risico’s durven nemen en 
daarvoor uit durven komen. (…) De goede ambtenaar is getraind in het 
dienen van meerdere meesters en in de onpartijdige, zorgvuldige afwe­
ging van belangen.’18

Het gaat hier om een ideaaltypisch onderscheid tussen de ambtelijke en de poli-
tieke wereld, ruim een eeuw geleden gemaakt door Max Weber. In de tussentijd 
hebben zich in democratische rechtsstaten zoals Nederland veel ontwikkelingen 
voorgedaan die de verhoudingen binnen het ambtelijk apparaat, en tussen de 
ambtenarij en ‘de politiek’, feitelijk en normatief hebben beïnvloed. Burgers – en 
dus ook ambtenaren (en werknemers in het algemeen) – zijn mondiger gewor-
den. Bovendien lijkt het politiek primaat sowieso aan enige erosie onderhevig. 
Wille spreekt hier van ‘de illusie van het politiek primaat’: de kiezer is steeds ver-
anderlijker (volatieler) geworden, waardoor volgens Wille politici onzeker wor-
den; binnen en buiten het parlement is sprake van toenemende versplintering, 
waardoor voor politieke besluiten nu vaak gezocht moet worden naar draagvlak 
binnen en buiten het parlement; verzelfstandiging, privatisering en decentralisa-

16	 Zie: G.H van Dorp, Senior Civil Servants’ Craftwork. An up-close and personal narrative on the 
heart of Dutch government (diss. Utrecht), 2022 (http://seniorcivilservants.com/wp-content/up-
loads/2022/09/Van-Dorp-PhD-Thesis.pdf). En: R. Nieuwenkamp, Schaduwpolitici, bontkragen en  
blokkendozen. Een onderzoek naar de politiek-ambtelijke verhoudingen in Nederland, Universiteit  
van Amsterdam/CAOP, 2013 (www.caop.nl/app/uploads/2019/04/OenA-2013-33-Schaduwpoliti-
ci-bontkragen-blokkendozen.pdf).

17	 ‘De matties van de minister’ (www.spaink.net).
18	 C.F. van den Berg, M.A. van der Steen & L.G. Tummers, Openbaar Bestuur. Beleid, organisatie en 

politiek (tiende, herziene editie), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 255.

http://seniorcivilservants.com/wp-content/uploads/2022/09/Van-Dorp-PhD-Thesis.pdf
http://seniorcivilservants.com/wp-content/uploads/2022/09/Van-Dorp-PhD-Thesis.pdf
http://www.caop.nl/app/uploads/2019/04/OenA-2013-33-Schaduwpolitici-bontkragen-blokkendozen.pdf
http://www.caop.nl/app/uploads/2019/04/OenA-2013-33-Schaduwpolitici-bontkragen-blokkendozen.pdf
http://www.spaink.net
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ties hebben de mogelijkheden voor directe politieke aansturing verminderd: de 
ambtelijke organisatie is versnipperd.19

De ROB duidt deze ontwikkelingen vanuit het oogpunt van goed openbaar 
bestuur niet (of beter: juist niet) per se als negatief, en geeft ook aan hoe ons open-
baar bestuur – vanuit waarden van goed openbaar bestuur20 – daarmee om kan 
gaan. ‘Besturen met akkoorden’, zoals het gelijknamige ROB-advies uit 2020 luidt, 
doet recht aan de gehorizontaliseerde samenleving en een versnipperd politiek 
landschap, waarbij het openbaar bestuur in zijn ideeën- en oordeelsvorming ide-
aliter gebruik maakt van de kennis, kunde en praktijkervaringen van burgers, 
maatschappelijke organisaties en het bedrijfsleven, en óók van zijn eigen amb-
tenaren. Overheden kunnen niet met gezag en resultaat besturen zonder een 
betekenisvolle inbreng van de samenleving, hun eigen ambtenaren en mede-
overheden.21 Hoe dan ook blijft in een democratische rechtsstaat uiteindelijk wel 
‘de politiek’ aan zet (‘het ultimaat van de politiek’, in de woorden van de ROB22). 
Het primaat en het ultimaat van de politiek gaan uit van een bijzondere positie 
van overheidsorganisaties en ambtenaren.

De bijzondere positie van overheidsorganisaties en ambtenaren23

De overheid is geen bedrijf. De overheid heeft een bijzonder karakter in vergelijking 
met de private sector. Dat bijzondere karakter van de overheid is niet altijd voor 
iedereen evident in het publieke debat. Dat de overheid vaak als bedrijf wordt aange-
duid, vloeit onder meer voort uit de managementfilosofie New Public Management 
(NPM), een trend waar ook Nederland in de jaren tachtig van de vorige eeuw mee te 
maken kreeg. De zogenoemde ‘normalisering’ van de rechtspositie van ambtenaren 
vormt hiervan een uitvloeisel. Het is opvallend dat overheidslichamen in de zin van 
de WOR worden aangeduid als ondernemingen met bestuurders (niet zijnde de poli-
tieke leiders), gezien het bijzondere karakter van de overheid.

Wanneer de wetgever het bijzondere karakter van overheidsorganisaties nader 
wil inpassen in de huidige WOR, vergt dit een aanpassing van de bestaande vrij 
beperkte en vage bepalingen, en dus een verduidelijking van de middenpositie 
tussen marktconformiteit en het politiek primaat, waarin tot nu toe de mede-

19	 A. Wille, o.c., p. 8-11.
20	 Raad voor het Openbaar Bestuur, Wegingskader goed openbaar bestuur. Toelichting, Den Haag 2024. 

De ROB benoemt in dit wegingskader rechtsstaat, democratie en bestuurlijk vermogen als de drie 
leidende principes van goed openbaar bestuur (www.raadopenbaarbestuur.nl/publicaties/demo-
cratie/documenten/publicaties/2024/02/05/toelichting-wegingskader-goed-openbaar-bestuur).

21	 Raad voor het Openbaar Bestuur, Akkoord?! Besturen met akkoorden als evenwichtskunst, Den Haag 
2020 (www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2020/03/12/advies-akkoord-bestu-
ren-met-akkoorden-als-evenwichtskunst).

22	 Raad voor het Openbaar Bestuur, Vertrouwen op democratie, Den Haag 2010.
23	 De Raad voor het Openbaar Bestuur heeft voor deze paragraaf dankbaar gebruik gemaakt van 

de inbreng die mr. dr. G.S.A. Dijkstra, universitair docent aan de Universiteit Leiden, Faculty of 
Governance and Global Affairs, op verzoek van de ROB leverde op de zogenoemde kick-offbijeen-
komst van de SER-CBM, samen met de ROB, op 3 juli 2024 in het SER-gebouw te Den Haag.

http://www.raadopenbaarbestuur.nl/publicaties/democratie/documenten/publicaties/2024/02/05/toelichting-wegingskader-goed-openbaar-bestuur
http://www.raadopenbaarbestuur.nl/publicaties/democratie/documenten/publicaties/2024/02/05/toelichting-wegingskader-goed-openbaar-bestuur
https://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2020/03/12/advies-akkoord-besturen-met-akkoorden-als-evenwichtskunst
https://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2020/03/12/advies-akkoord-besturen-met-akkoorden-als-evenwichtskunst
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zeggenschap in overheidsorganisaties is gepositioneerd. In de WOR staan slechts 
enkele bepalingen die specifiek betrekking hebben op de overheid: de artikelen 
46d en 46e WOR. Maar deze artikelen zeggen in feite weinig over de specifieke 
omvang en reikwijdte van de bevoegdheden van een ondernemingsraad bij de 
overheid. De rest van de WOR beschrijft overigens wel de algemene rechten en 
plichten van ondernemingsraden in de overheidssector. De kernbepaling die 
betrekking heeft op de beperking van de medezeggenschap binnen de overheids-
sector spreekt van ‘de publiekrechtelijke vaststelling van taken van publiekrech-
telijke lichamen en onderdelen daarvan, noch het beleid en de uitvoering van die 
taken’. Die beperking geldt echter niet, zoals hiervoor ook al gesteld, waar het gaat 
om ‘de gevolgen van die (voorgenomen) vaststelling voor de werkzaamheden van 
de in de onderneming werkzame personen’ (personele gevolgen: de uitzondering 
op de uitzondering).

In met name de jurisprudentie van de Hoge Raad en de Ondernemingskamer 
wordt de kernbepaling geïnterpreteerd als ‘het primaat van de politiek’, een van 
de pijlers van onze democratische rechtsstaat, zoals in de vorige paragraaf uiteen 
is gezet. De WOR geeft vrij beknopt en algemeen aan wat de bijzondere rol is van 
de medezeggenschap binnen de overheid. Zo beknopt en vaag, dat nadere invul-
ling aan de rechter is: de Ondernemingskamer en in hoogste instantie de Hoge 
Raad. De rechter gaat hier, zoals blijkt uit de jurisprudentie, op zijn eigen wijze 
mee om, en is de reikwijdte van het primaat van de politiek steeds breder gaan 
interpreteren, waardoor de ruimte voor medezeggenschap binnen de overheids-
sector gaandeweg is begrensd. Uiteindelijk is het aan de wetgever om hier in de 
wetgeving – desgewenst – duidelijkere grenzen te stellen. Op grond van de trias 
politica is helder dat wanneer de jurisprudentie een bepaalde, door velen onge-
wenste, richting ingaat, de wetgever tot een correctie kan komen in de zin van 
nieuwe wetgeving. Dat alles in het besef dat concretiseringen en nieuwe grenzen 
altijd weer nieuwe discussies zullen oproepen. Ook is het denkbaar dat de rech-
ter uit eigen beweging, of door kritische commentaren op zijn rechtspraak, zijn 
koers bijstelt.

Conclusie 
De wetgever wilde in 1995 de WOR ook op de overheidssector van toepassing 
verklaren, maar kon of wilde geen duidelijke grenzen aangeven, en formuleerde 
een beknopte en vrij algemene bepaling. De rechter moest gaandeweg de gren-
zen gaan bepalen. De rechter gaf tot nu toe een vrij ruime invulling aan wat vol-
gens hem verstaan dient te worden onder de publiekrechtelijke vaststelling van 
taken. Deze invulling gaf vervolgens de (ambtelijke) bestuurders de mogelijkheid 
veel voorgenomen besluiten te laten vallen onder het primaat van de politiek 
en daarmee de formele medezeggenschap van werknemers sterker te begrenzen 
dan strikt noodzakelijk of wenselijk werd geacht door de wetgever. In principe 
is het uiteindelijk overigens de wetgever zelf die in de wet de grenzen van het 
politiek primaat omschrijft (het primaat van de politiek!), en daarmee meer hel-
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derheid zou kunnen verschaffen aan de driehoek politiek–bestuurder–onderne-
mingsraad en uiteindelijk ook aan de rechter. Uiteraard kunnen overheidswerk-
gevers en -werknemers ook zelf nadere afspraken maken over de verheldering en 
borging van medezeggenschapsrechten zonder daarbij afbreuk te doen aan het 
politiek primaat.

Een uitgangspunt van de huidige wetgeving en de rechtspraak is dat een verte-
genwoordiging van personeel binnen de publieke sector niet meer invloedsmoge-
lijkheden gegeven mag worden dan aan andere burgers. Daar is wel een kantteke-
ning bij te plaatsen: er kan niet worden ontkend dat het ambtelijk apparaat meer 
invloed heeft op de politieke besluitvorming dan de ‘gewone’ burger. Dit is ook 
logisch: het is juist de taak van het ambtelijk apparaat. Uit spraakmakende affai-
res die zich de afgelopen jaren hebben voorgedaan, denk aan de toeslagenaffaire 
en de haperende afhandeling van de aardbevingsschade in Groningen, komt het 
belang naar voren van ‘loyale tegenspraak’ van ambtenaren (zie ook de volgende 
paragraaf). Medezeggenschap van werknemers in het kader van een medezeg-
genschapsorgaan kan hierbij een rol spelen. Daarbij moeten ‘loyale tegenspraak’ 
en medezeggenschap wel uitdrukkelijk van elkaar onderscheiden worden. Mede-
zeggenschap kan – zo meent de ROB – geen ‘affaires’ voorkomen, maar kan, wan-
neer deze in goed en vertrouwend samenspel met bestuurders plaatsvindt, wel 
bijdragen aan een cultuur waarin ‘loyale tegenspraak’ van ambtenaren ruimte 
kan krijgen.

Een ander uitgangspunt van wetgeving en jurisprudentie is dat er zo veel als 
mogelijk sprake moet zijn van een marktconforme behandeling van de medezeg-
genschap in de publieke sector. Wanneer een private onderneming bijvoorbeeld 
wil gaan fuseren of splitsen, is er sprake van adviesrecht van de ondernemings-
raad. Echter, wanneer ‘de politiek’ departementen of onderdelen daarvan wil 
splitsen of juist samenvoegen, of gemeenten wil samenvoegen, is er geen sprake 
van formeel adviesrecht voor de betrokken ondernemingsraden. Dan geldt 
immers het primaat van de politiek. Het gaat hier namelijk om publiekrechte-
lijke besluiten die genomen zijn door democratisch gelegitimeerde publiekrech-
telijke lichamen. Alleen voor aantoonbare mogelijke personele gevolgen geldt 
een adviesrecht van de ondernemingsraad. Marktconformiteit is in deze situaties 
een begrip dat lastig toepasbaar is.

Loyale tegenspraak van ambtenaren
Sociale (en nog steeds ook de traditionele) media zijn een belangrijk voertuig om 
een stem te geven aan observaties en meningen van burgers, werknemers (ook 
ambtenaren) en in het algemeen van afnemers van publieke diensten. Binnen 
overheidsorganisaties is de zogenoemde ‘loyale tegenspraak’ meer en meer een 
norm geworden. Van der Meer ziet ‘loyale tegenspraak’ binnen overheidsorgani-
saties als ‘het vereiste om de eigen ambtelijke en professionele visie over het te ontwikke-
len beleid, de organisatie van de uitvoering en de inrichting van de organisatie kenbaar 
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te maken aan de politieke en ambtelijke leiding’. ‘Loyale tegenspraak’ van ambtena-
ren is volgens Van der Meer van belang om te komen tot een meer weloverwo-
gen beleid en uitvoering om op die manier de publieke dienstverlening op goede 
wijze vorm te geven, en ‘ontsporingen’ van beleid en uitvoering zo veel als moge-
lijk te voorkomen.24 Een belangrijk kenmerk van loyale ambtelijke tegenspraak is 
dat deze intern gericht en vertrouwelijk van aard is. Daarmee is de ambtenaar die 
loyaal (intern gericht en vertrouwelijk, en op grond van rechtsstatelijke beginse-
len) tegenspraak biedt aan zijn of haar bewindspersoon te onderscheiden van de 
zogenoemde activistische ambtenaar, die in het openbaar en in zijn of haar eigen 
tijd kritiek levert op overheidsbeleid. ‘Loyale tegenspraak’ moet ook duidelijk 
onderscheiden worden van formele medezeggenschap, maar beide gaan wel uit 
van een organisatiecultuur waarbinnen vertrouwen bestaat tussen ambtenaren 
en hun bestuurders. En uiteraard hebben ambtenaren net als alle burgers bur-
gerschapsrechten, zoals het demonstratierecht, maar de uitoefening daarvan kan 
voor hun ambtelijke organisatie negatieve gevolgen hebben: ‘Ambtelijk activisme 
dat uitgaat van handelen op grond van persoonlijke waarden en opvattingen, werkt pola-
riserend binnen de organisatie en verzwakt het hiërarchisch gecoördineerd functioneren 
van een bureaucratie’, aldus Yesilkagit. Het ambtelijk apparaat dient zich volgens 
hem zo veel mogelijk op afstand te houden van polarisatie en politieke strijd. Dat 
vraagt om een voortdurende zelfdisciplinerende houding van ambtenaren.25 De 
Raad voor het Openbaar Bestuur kan zich daar vanuit het oogpunt van goed en 
gezagswaardig openbaar bestuur bij aansluiten.

De politieke en ambtelijke leiding van departementen doen er, zo vindt de Raad 
voor het Openbaar Bestuur, vanuit het oogpunt van goed openbaar bestuur goed 
aan om aan hun werknemers ruimte te geven voor loyale tegenspraak, en opti-
maal gebruik te maken van hun kennis, kunde, expertise en ervaringsdeskun-
digheid, zoals ook geïncorporeerd in hun ondernemingsraad. Bijvoorbeeld om 
mogelijke problemen in de uitvoering van overheidsbeleid – waar uiteindelijk 
ambtenaren voor aan de lat staan – zo veel als mogelijk te voorkomen. Uitvoerings-
gericht ontwerpen van overheidsbeleid is een centraal onderdeel van goed openbaar 
bestuur.26 Beleidsambtenaren hebben daarbij een grote verantwoordelijkheid om 

24	 Zie: www.caop.nl/artikelen/2022/geef-medezeggenschap-een-sterkere-positie-binnen-de-overheid/.
25	 Kutsal Yesilkagit, ‘Ambtelijk activisme in tijden van populisme: de Weberiaanse bureaucratie als 

dijkbewaking’, in: G.S.A. Dijkstra e.a. (red.), Geschriften over overheid en ambtelijk apparaat, als je 
begrijpt wat ik bedoel… Liber amicorum Frits van der Meer, Den Haag 2024, p. 188.

26	 Raad voor het Openbaar Bestuur, Naar een uitvoerende macht, Den Haag 2024. De ROB pleit er in 
dit ongevraagde advies voor om de versterking van de positie van uitvoerende professionals en 
organisaties in de overheidssector te versnellen. Op beleidsdepartementen is er volgens de ROB 
een te grote focus op de politiek, waardoor de rol van ambtenaren als politiek neutrale adviseurs 
onder druk staat. De ROB pleit voor een ‘noodrem’ voor uitvoerende organisaties wanneer voor-
gesteld overheidsbeleid onuitvoerbaar is of strijdig met de beginselen van behoorlijk bestuur 
(www.raadopenbaarbestuur.nl/actueel/nieuws/2024/11/21/advies-naar-een-uitvoerende-macht). 
In de bestuurs- en beleidswetenschappen is ‘uitvoeringsgericht ontwerpen van overheids-
beleid’ al lange tijd een thema. Zie bijvoorbeeld: H. P. Potman, Acceptatie van beleid. Onderzoek 
naar de Wet geluidhinder ter verkenning van een bestuurskundig begrip, Zeist: Kerckebosch BV 1989 
(https://repository.ubn.ru.nl/bitstream/handle/2066/113633/mmubn000001_077082907.pdf?se-
quence=1&isAllowed=y).

http://www.caop.nl/artikelen/2022/geef-medezeggenschap-een-sterkere-positie-binnen-de-overheid/
http://www.raadopenbaarbestuur.nl/actueel/nieuws/2024/11/21/advies-naar-een-uitvoerende-macht
https://repository.ubn.ru.nl/bitstream/handle/2066/113633/mmubn000001_077082907.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repository.ubn.ru.nl/bitstream/handle/2066/113633/mmubn000001_077082907.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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vanuit hun kennis, kunde, expertise en praktijkervaringen hun bewindsperso-
nen te adviseren en daarmee bij te dragen aan ‘goed openbaar bestuur’. Het gaat 
hier om ambtelijk vakmanschap/professionalisme. Als (top)ambtenaar dien je 
idealiter de ministeriële verantwoordelijkheid en de waarden van goed openbaar 
bestuur.27 In zijn advies Een sterkere rechtsstaat. Verbinden en beschermen in een plu-
riforme samenleving (2020) betoogt de ROB dat ambtenaren vroeg in een beleids-
vormingsproces hun bestuurders van relevante – zeker ook juridische – informa-
tie dienen te voorzien, zodat deze weloverwogen, juridisch en wetenschappelijk 
onderbouwde beleidsvoorstellen in de politiek-bestuurlijke arena kunnen doen. 
Daarvoor dienen ambtenaren dan wel de ruimte te krijgen van leidinggevenden 
en uiteindelijk hun bewindspersonen. Tegelijkertijd constateert de ROB dat (top)
ambtenaren steeds meer de politiek zijn ‘ingezogen’ en vooral worden geacht hun 
bewindslieden ‘uit de wind te houden’.28

Gezagswaardig openbaar bestuur is bekwaam, betrokken en betrouwbaar
Het openbaar bestuur weegt – aldus de ROB – in zijn overwegingen en besluiten 
de waarden van goed openbaar bestuur te weinig bewust. In zijn Wegingskader 
goed openbaar bestuur,29 dat uitdrukkelijk breder is dan alleen een juridisch kader, 
schetst de ROB drie overkoepelende fundamentele waarden van goed openbaar 
bestuur: rechtsstatelijkheid, democratie en bestuurlijk vermogen:

•	 Rechtsstatelijkheid (‘mag het’): legaliteit, algemene beginselen van behoor-
lijk bestuur, burgerrechten en politieke rechten, behoorlijkheidsvereisten, 
legitimiteit, internationale verdragen.

•	 Democratie (‘willen we het’): participatie, deliberatie, vertegenwoordiging, 
responsiviteit, belangen van minderheden, legitimiteit.

•	 Bestuurlijk vermogen (‘werkt het’): presterend vermogen, robuuste uitvoe-
ring, bestendige overheid, effectief en efficiënt.

Een bewuste en transparante weging van waarden is van belang voor de motive-
ring van (voorgenomen) besluiten van het openbaar bestuur. Overheidsorganen 
die daarbij, wanneer dat opportuun is, gebruik maken van gevraagde dan wel 
ongevraagde zienswijzen van hun medezeggenschapsorganen laten zien dat zij 
bij hun weging hun werknemers ‘horen’ of gehoord hebben en hun zienswijze 

27	 Paul ’t Hart, Dienen en beïnvloeden, Verhalen over ambtelijk vakmanschap, Den Haag: NSOB 2018, p. 54 
(www.nsob.nl/sites/www.nsob.nl/files/2019-10/NSOB-2018-Dienen-En-Beinvloeden.pdf).

28	 Raad voor het Openbaar Bestuur, Een sterkere rechtsstaat. Verbinden en beschermen in een pluriforme 
samenleving, Den Haag 2020 (www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2020/04/15/
een-sterkere-rechtsstaat).

29	 Raad voor het Openbaar Bestuur, Wegingskader goed openbaar bestuur. Toelichting, Den Haag 2024. 
De ROB benoemt in dit wegingskader rechtsstaat, democratie en bestuurlijk vermogen als de drie 
leidende principes van goed openbaar bestuur (www.raadopenbaarbestuur.nl/publicaties/demo-
cratie/documenten/publicaties/2024/02/05/toelichting-wegingskader-zowel goed-openbaar-be-
stuur).

http://www.nsob.nl/sites/www.nsob.nl/files/2019-10/NSOB-2018-Dienen-En-Beinvloeden.pdf
http://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2020/04/15/een-sterkere-rechtsstaat
http://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2020/04/15/een-sterkere-rechtsstaat
http://www.raadopenbaarbestuur.nl/publicaties/democratie/documenten/publicaties/2024/02/05/toelichting-wegingskader-zowel%20goed-openbaar-bestuur
http://www.raadopenbaarbestuur.nl/publicaties/democratie/documenten/publicaties/2024/02/05/toelichting-wegingskader-zowel%20goed-openbaar-bestuur
http://www.raadopenbaarbestuur.nl/publicaties/democratie/documenten/publicaties/2024/02/05/toelichting-wegingskader-zowel%20goed-openbaar-bestuur
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hebben meegewogen: zij zijn responsief tegenover hun werknemers en delen dat 
met hun omgeving.

De vaak te weinig bewuste weging van waarden van goed openbaar bestuur tast 
de gezagswaardigheid van het openbaar bestuur aan. In zijn signalement Gezag 
herwinnen30 uit 2022 formuleerde de ROB een agenda om die gezagswaardigheid 
te versterken. De gezagswaardigheid van het openbaar bestuur staat onder druk, 
zo blijkt uit diverse recente onderzoeken zoals die van het Sociaal en Cultureel 
Planbureau. De ROB-agenda richt zich op drie belangrijke dimensies van gezags-
waardigheid: bekwaamheid, betrouwbaarheid en betrokkenheid (‘de drie B’s’). De 
ROB onderscheidt voor elke dimensie een aantal belangrijke elementen, waar-
onder bijvoorbeeld het investeren in deskundigheid en langetermijndenken als 
belangrijke onderdelen voor een bekwaam openbaar bestuur.31

Politieke en rechtsstatelijke normering van goed bestuur vormen een belang-
rijke pijler voor een betrouwbaar openbaar bestuur. En voor een betrokken open-
baar bestuur zijn het horen van en luisteren naar alle groepen in de samenle-
ving essentieel. De drie B’s, zoals door de ROB omschreven, moeten niet alleen 
in ‘de politiek’, maar ook binnen overheidsorganisaties in woord en vooral daad 
gestalte krijgen. Een gezagswaardig openbaar bestuur kan uiteindelijk alleen 
maar gestoeld zijn op overheidsorganisaties die – onder het primaat van de poli-
tiek – bekwaamheid, betrouwbaarheid en betrokkenheid niet alleen in woord 
uitstralen, maar ook en vooral in hun feitelijke contacten binnen hun eigen orga-
nisatie, met burgers en met andere ‘afnemers’ van hun publieke diensten.

Het ROB-signalement Gezag herwinnen richt zich op het openbaar bestuur als 
geheel. Een goed samenspel van politici en ambtenaren, zowel in de politieke 
arena als binnen en tussen overheidsorganisaties, is cruciaal om gezag te bevor-
deren en zo mogelijk te herwinnen. Dit samenspel kan alleen slagen als er indivi-
dueel en gezamenlijk verantwoordelijkheid genomen wordt voor goed openbaar 

30	 Raad voor het Openbaar Bestuur,  Gezag herwinnen. Over de gezagswaardigheid van het openbaar 
bestuur, Den Haag 2022 (www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2022/11/10/ge-
zag-herwinnen.-over-de-gezagswaardigheid-van-het-openbaar-bestuur).

31	 Over het investeren in het langetermijndenken van rijksambtenaren adviseerde de ROB in zijn 
advies Sturen én verbinden. Naar een toekomstbestendige rijkoverheid, Den Haag 2015 (www.raad 
openbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2015/10/01/sturen-en-verbinden). In dat advies 
pleit de ROB er onder meer voor dat ‘de politiek’ de rijksdienst onder druk mag zetten om te 
presteren: ambtenaren waarderen in zijn algemeenheid dergelijke opdrachten en uitdagingen. 
Daarbij hoort wel een intensieve, hoogwaardige dialoog tussen politieke ambtsdragers en ambte-
naren, gestoeld op wederzijds vertrouwen. Er moet vertrouwen zijn dat moeilijke dingen mogen 
worden gezegd, dat discussies binnenskamers blijven en dat verantwoorde (loyale) tegenspraak 
geen negatieve invloed heeft op de loopbaan van betrokken ambtenaren. En zie voor een plei-
dooi voor een wetenschappelijke fundering van overheidsbeleid en voor een goede (uit een 
oogpunt van goed openbaar bestuur) relatie tussen wetenschap en overheidsbeleid: Raad voor 
het Openbaar Bestuur, Wetenschap en overheidsbeleid. Een spanningsvolle relatie, Den Haag 2022  
(www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2022/06/27/wetenschap-en-overheids-
beleid).

http://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2022/11/10/gezag-herwinnen.-over-de-gezagswaardigheid-van-het-openbaar-bestuur
http://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2022/11/10/gezag-herwinnen.-over-de-gezagswaardigheid-van-het-openbaar-bestuur
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bestuur. Dit betekent voor individuele ambtenaren onder andere het adviseren 
op basis van (ervarings)deskundigheid, expertise en rechtsstatelijke beginselen, 
het bieden van loyale tegenspraak en daarbij vooral ook oog hebben voor de geest 
van wetgeving. Politiek en ambtelijk leidinggevenden in het openbaar bestuur 
moeten daartoe wel hun werknemers de benodigde ruimte, faciliteiten én ver-
trouwen bieden.

Caelesta Braun, vicevoorzitter van de ROB, schetst het – volgens de ROB vanuit 
een oogpunt van goed openbaar bestuur – benodigde samenspel in de politieke 
arena en binnen en tussen overheidsorganisaties als volgt:

‘Verantwoordelijkheid nemen vanuit een vertegenwoordigende rol 
vraagt de bereidheid om vanuit een eigen visie toch over de eigen par­
tijgrenzen heen te stappen en in gezamenlijkheid de maatschappelijke 
problemen aan te pakken die schreeuwen om een langetermijnoplos­
sing. Het vraagt, kortom, om verantwoordelijkheid te nemen voor het 
collectieve belang in plaats van een publiek ambt te vervullen op een 
manier waarbij het persoonlijke en het kleine politieke belang domine­
ren. Deze noodzaak om verantwoordelijkheid te nemen voor het collec­
tieve belang geldt overigens ook voor ambtelijke organisaties. Daar zou 
het denken en handelen vanuit de samenleving voorop moeten staan. 
Hier is interdepartementale samenwerking en een overkoepelend per­
spectief op de samenleving voor nodig in plaats van ambtelijke advise­
ring vanuit het perspectief van de eigen organisatie en verkokerde 
uitvoering (…). Gezagswaardigheid van het openbaar bestuur is een ge­
zamenlijke opdracht en gezag herwinnen moet je dus samen doen.’32

Samenspel tussen ondernemingsraden en hun WOR-bestuurders in de 
overheidssector: enkele observaties
De SER-CBM en de Raad voor het Openbaar Bestuur hebben in de tweede helft van 
2024 de nodige gesprekken gevoerd met vertegenwoordigers van ondernemings-
raden en werkgevers in de overheidssector en met experts terzake (advocaten, 
wetenschappers) over het algemene samenspel en de rol daarbij van het politiek 
primaat. De Raad voor het Openbaar Bestuur zijn in de gesprekken enkele zaken 
opgevallen, die hierna in staccato worden benoemd. Het gaat hier uitdrukkelijk 
om impressies, waar geen algemene conclusies aan kunnen worden verbonden. 
Daarvoor is een breder en diepgaander onderzoek nodig. In de tussentijd kunnen 
die impressies van de ROB en anderen, zoals bestuurders en ondernemingsraden 
in de overheidssector, wel behulpzaam zijn bij de invulling van hun eigen rol en 
hun samenspel.

32	 Zie: www.raadopenbaarbestuur.nl/actueel/weblogs/weblogs/2024/blog-gezag-moet-je-samen-doen.
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•	 Het politiek primaat lijkt anno 2024 in de praktijk geen grote rol te spelen in 
het samenspel tussen ondernemingsraden en hun WOR-bestuurders in de 
overheidssector. Het lijkt vooral een juridische kwestie, waarbij rechters de 
vrij algemene wet op dit terrein (WOR) moeten interpreteren wanneer zij 
een zaak moeten behandelen over de mogelijke begrenzing van medezeg-
genschap van ambtenaren in concrete gevallen.

•	 Partijen die indertijd, in 2021, de petitie hebben ondertekend, geadresseerd 
aan de minister van SZW en het parlement, waarin zij hun zorgen uitspra-
ken over de in hun ogen door jurisprudentie steeds beperktere medezeggen-
schapsrechten binnen de overheidssector, lijken grosso modo nog steeds 
achter de boodschap van de petitie te staan.

•	 Het schuurt in het algemeen, in alle sectoren, wel eens tussen onderne-
mingsraden en hun bestuurders, maar dat is onvermijdelijk en ook nuttig. 
Zonder wrijving geen glans. Ook binnen (overheids)organisaties zijn checks 
and balances van belang voor de kwaliteit van de arbeidsverhoudingen en 
het voorgestelde en gevoerde beleid: bestuurders en hun werknemers c.q. 
ondernemingsraden dienen elkaar scherp te houden met het oog op borging 
van belangen van werknemers en van de organisatie als geheel.

•	 Het politiek primaat is een vanzelfsprekendheid in een democratische 
rechtsstaat als Nederland. Het terzijde schuiven van dit principe / deze kern-
doctrine is dan ook geen realistische optie.

•	 Het is (immers) een illusie te denken dat de politiek zich iets zou laten voor-
schrijven over waar ze wel of geen uitspraken over mag doen. Maar het is 
wel van belang dat de politiek zich rekenschap geeft van de in de WOR ver-
ankerde medezeggenschap van hun ambtenaren, en daarmee van de moge-
lijke gevolgen van (voorgenomen) politieke besluiten voor de organisatie en 
de werknemers. Zienswijzen van ondernemingsraden (gevraagd dan wel on-
gevraagd) die breed worden gedeeld met ‘de politiek’ kunnen hierbij een be-
langrijke rol spelen.

•	 Het aanscherpen van de criteria van wat wel of niet onder het politiek pri-
maat valt, kan meer duidelijkheid scheppen voor alle betrokkenen, en is 
daardoor wenselijk, maar tegelijkertijd moet bedacht worden dat elk nieuw 
criterium en elke nieuwe begrenzing weer nieuwe discussies zullen oproe-
pen.

•	  op de door de ROB ervaren vrij geringe omvang (maar het gaat wel om im-
pressies op grond van enkele gesprekken met betrokkenen) van het pro-
bleem in de praktijk, is het buiten werking stellen van de WOR voor 
overheidsorganisaties en een aparte wet optuigen voor de medezeggen-
schap in de overheidssector niet opportuun en erg omslachtig. Wel schuurt 
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het ondernemersbegrip bij de overheid. Dat begrip behoeft wellicht enige 
verheldering. De overheid is geen bedrijf.33

•	 Het is onmiskenbaar dat de politiek-ambtelijke betrekkingen consequenties 
hebben voor de reikwijdte van de medezeggenschap bij de overheid, maar in 
welke mate en in hoeverre verschilt dat van de situatie bij private organisa-
ties?

•	 Uiteindelijk is de (samenwerkings)cultuur, uit een oogpunt van goed open-
baar bestuur, belangrijker dan de formele structuur. Politici, ondernemings-
raden en hun WOR-bestuurders (driehoek) moeten elkaar vertrouwen, 
regelmatig contact (formeel en informeel) met elkaar onderhouden en el-
kaar niet ‘overvallen’ en voor voldongen feiten plaatsen. Alle betrokken par-
tijen moeten zich bewust zijn van hun rol en verantwoordelijkheid. De 
ondernemingsraad wordt geacht te handelen in het belang van de werkne-
mers en van de organisatie als geheel. En de werkgever wordt geacht te han-
delen als een goed werkgever.

•	 Het faciliteren van medezeggenschap is een kwestie van goed werkgeverschap 
en een erkenning van het belang om personeels- en organisatiebelangen te laten 
meewegen bij de besluitvorming.

•	 Medezeggenschap wordt soms door bestuurders wellicht ten onrechte ge-
zien als een last, terwijl het de kwaliteit van de besluitvorming en/of het 
draagvlak voor (voorgenomen) besluiten juist kan vergroten.

•	 Er is een groot verschil in de aard, kwaliteit en betrokkenheid van de perso-
neelsgeleding bij medezeggenschap in de overheidssector. Het spectrum 
loopt van professionele, betrokken medezeggenschap bij een organisatie als 
de Centrale Ondernemingsraad (COR) van de Nationale Politie, waar de (in 
principe 28) leden voor hun medezeggenschapstaken volledig zijn vrijge-
steld van hun reguliere taken,34 tot behoorlijk minder professionele mede-
zeggenschap (weinig betrokkenheid, beperkte inbedding in de organisatie, 
vraagtekens bij kwaliteit en bezetting). De grootte en de complexiteit van de 
betrokken organisatie is hier een belangrijke factor. De Nationale Politie is 
een van de grootste werkgevers van Nederland (ruim 60.000 fte) en heeft te 
maken met een complexe maatschappelijke en politieke omgeving. Dat 
vraagt om professionele en robuuste medezeggenschap.

33	 Artikel 1 WOR omschrijft een onderneming als ‘elk in de maatschappij als zelfstandige een-
heid optredend organisatorisch verband waarin krachtens arbeidsovereenkomst of krachtens 
publiekrechtelijke aanstelling arbeid wordt verricht’. Sommigen vragen zich af of alle over-
heidsorganisaties, die vaak opereren in een hiërarchische en ondergeschikte positie, wel als on-
derneming in zin van de WOR kunnen worden getypeerd. Zie bijvoorbeeld: Alex van de Ven, 
‘Departementale ondernemingsraden bij de rijksoverheid’, special in het kader van het onder-
zoek ‘Het hoe en waarom van de medezeggenschap bij de (rijks)overheid’ (nog te publiceren).

34	 De Centrale Ondernemingsraad (COR) van de Nationale Politie bestaat in principe uit 28 leden. 
Veertien COR-leden zijn onderdeel van de staf van de Korpsleiding en voor hun COR-lidmaat-
schap volledig vrijgesteld van hun reguliere taken. De andere veertien COR-leden zijn werkzaam 
bij hun eigen eenheid en zijn voor vijftig procent vrijgesteld voor COR-werkzaamheden, en voor 
vijftig procent voor OR-werkzaamheden binnen hun eigen eenheid. De 28 leden van de COR Na-
tionale Politie kunnen zich dus volledig richten op hun medezeggenschapstaken.
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•	 Naast de formele medezeggenschap gaat het in de praktijk vooral om het be-
lang om, tussen de formele overlegmomenten in, invulling te geven aan in-
formele informatie- en adviesrechten. Dat kan de ondernemingsraad 
bijvoorbeeld doen door zijn WOR-bestuurder een zogenoemde zienswijze te 
geven (dat is een informeel, bovenwettelijk advies, waarvoor geen beroeps-
recht geldt). ‘De politiek’ kan zijn voordeel doen met dergelijke zienswijzen, 
maar moet daar dan wel ruimte voor bieden. Ook op eigen initiatief kunnen 
ondernemingsraden zienswijzen uitbrengen.

•	 Daar waar er advies- en instemmingsrecht is, is het wel van belang dat ook 
formeel af te hechten.

•	 Een aandachtspunt vormt het momentum voor effectief betekenisvolle in-
breng vanuit de medezeggenschap: het voorkómen van een politiek van 
voldongen feiten. WOR-bestuurders hebben hier de taak om wanneer zij op 
de hoogte zijn van mogelijke personele gevolgen van voorgenomen beslui-
ten, die informatie tijdig te delen met hun ondernemingsraad.

•	 Het beroep doen op het politiek primaat door bestuurders is in feite een 
zwaktebod, maar dat geldt ook voor medezeggenschapsraden die zich 
vooral richten op formele medezeggenschapsregelingen en op de agenda 
van hun WOR-bestuurder (reactief) in plaats van de overlegagenda mee te 
bepalen, passend bij professionele medezeggenschap. Veel overheidswerk-
gevers staan ook open voor een in dat opzicht meer proactief medezeggen-
schapsorgaan.

•	 Rechterlijke toetsing tot nog toe is vrij strikt en lijkt vooral het politieke be-
lang mee te wegen. De toetsing is slechts marginaal, dat wil zeggen dat de 
rechter toetst of het bestuur alles overwegende terecht een beroep op het 
politiek primaat heeft kunnen/mogen doen. Het werknemersbelang van 
medezeggenschap zoals in de WOR verankerd, lijkt daarbij vaak onderbe-
licht.

Parallellen met formele medezeggenschap in maatschappelijke sectoren
Medio 2017 bracht de Raad voor het Openbaar Bestuur een ongevraagd en verken-
nend advies uit met de titel: Democratie is méér dan politiek alleen.35 De achterlig-
gende gedachte van de ROB was dat een volle, rijke democratie niet alleen bestaat 
uit een levende politieke democratie, maar ook uit een levende maatschappelijke 
democratie. De politieke en de maatschappelijke democratie zijn beide essenti-
eel en gelijkwaardig en het goed functioneren van de ene vorm van democratie 
draagt idealiter bij aan het goed functioneren van de andere vorm van democra-
tie. Op het eerste gezicht heeft deze verkenning van de ROB naar ‘maatschappe-
lijke democratie’ weinig te maken met de rol van het politiek primaat voor de 
medezeggenschap in de overheidssector, maar de ROB ziet ook parallellen waar 
het gaat om het functioneren van medezeggenschapsorganen en hun samenspel 

35	 Raad voor het Openbaar Bestuur, Democratie is méér dan politiek alleen. Burgers aan het roer in hun 
leefwereld, Den Haag 2017 (www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2017/06/28/
democratie-is-meer-dan-politiek-alleen).
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met hun directeuren-bestuurders. Daarom staat de ROB hieronder kort stil bij het 
verkennende ROB-advies Democratie is méér dan politiek alleen, in het besef dat een 
huurder, een zorgcliënt en een student ten aanzien van ‘hun’ organisatie uiteraard 
een andere positie innemen dan een ambtenaar in de overheidssector, en dat het 
hier gaat om een momentopname van de ROB.

Burgers (en werknemers) verlangen niet alleen medezeggenschap en mogelijk
heden voor medezeggenschap op het politieke domein, maar ook in hun directe 
leefwereld, waarin zaken als wonen, zorg en onderwijs van belang zijn: burgers 
zijn meer dan alleen staatsburgers. De ROB verkende hoe het staat met die maat-
schappelijke democratie in de sectoren wonen, zorg en onderwijs: welke invloed 
hebben huurders, studenten en zorgcliënten op het beleid en het functioneren 
van ‘hun’ organisatie? Hoe kan het samenspel tussen hun medezeggenschaps-
organen en de betrokken directeuren-bestuurders worden gekarakteriseerd? 
Wonen, zorg en onderwijs worden vaak gezien als een beleidsterrein, waarop dien-
sten worden geleverd aan klanten/afnemers, en veel minder als democratische sec-
toren waar direct betrokkenen reële invloed uitoefenen (en uit kunnen oefenen) 
op de werkwijze, de organisatie en de dienstverlening van ‘hun’ maatschappe-
lijke organisaties. Onderdeel van die verkenning was een onderzoek (vooral aan 
de hand van gesprekken met direct betrokkenen) naar de werking van de zoge-
noemde wettelijk geregelde formele zeggenschap, zoals huurdersorganisaties en 
cliëntenraden. Die formele zeggenschap is een groot goed en in het algemeen is 
er bij betrokkenen – zo maakte de ROB op uit de gevoerde gesprekken en rele-
vante literatuur – in de drie bekeken sectoren tevredenheid over het functione-
ren van de medezeggenschap. Tegelijkertijd noemen direct betrokkenen een aan-
tal concrete problemen en tekortkomingen. De ROB geeft hieronder puntsgewijs een 
samenvatting.

•	 Vaak hebben de formele medezeggenschapsorganen – naar eigen zeggen – 
moeite hun eigen achterban te bereiken.

•	 Ze zijn veelal weinig representatief; zo is het gemiddelde bestuurslid van 
een huurdersorganisatie een blanke Nederlandse man van 65 jaar met een 
inkomen van rond de 40.000 euro.

•	 Ze zijn vaak in behoorlijke mate gebureaucratiseerd en geritualiseerd, met 
een nadruk op bestuurlijke overleggen en behandeling van stukken.

•	 Ze zijn vaak vooral gericht op de agenda van de directie en daardoor meer 
een onderdeel van de bestuurlijke systeemwereld dan dat zij stem geven aan 
de leefwereld van hun achterban.

•	 Ze hebben vaak moeite met het vinden van kandidaat-bestuursleden (de 
overlegcultuur met de vele te behandelen stukken werkt, aldus veel ge-
sprekspartners, niet erg uitnodigend, behalve voor de zogenoemde ‘verga-
dertijgers’).

•	 Formele medezeggenschapsorganen vinden het soms lastig om om te gaan 
met vormen van informele zeggenschap, met spontane initiatieven van huur-
ders, zorgcliënten en studenten.
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Zowel medezeggenschapsorganen zelf als betrokken directies zijn aan zet om te 
werken aan goed geïnformeerde, representatieve, assertieve, en proactieve mede-
zeggenschapsorganen. Uiteindelijk hebben niet alleen huurders, zorgcliënten en 
studenten baat bij op deze wijze functionerende medezeggenschapsorganen, 
maar óók de betrokken directies en de organisaties in het algemeen. Medezeg-
genschapsorganen dienen goed en regelmatig contact te onderhouden met hun 
achterban, die goed te informeren over wat er speelt, en open te staan voor ideeën 
en initiatieven van die achterban. Voor leden van medezeggenschapsorganen en 
voor de kwaliteit van het samenspel met hun directies is het van belang dat die 
leden zich ook voortdurend laten bijspijkeren op het gebied van de relevante 
inhoud en ontwikkelingen op hun beleidsterrein én van benodigde vaardighe-
den. Die directies dienen daar dan wel de faciliteiten voor te bieden. Zij, en hun 
organisaties in het algemeen, kunnen hun voordeel doen met een medezeggen-
schapsorgaan dat in veel opzichten ‘bij de tijd’ is, en daarmee invulling geven aan 
een breed democratiebegrip: democratie is méér dan politiek alleen.

Mutatis mutandis kunnen deze problemen en tekortkomingen bij de medezeggen-
schap in maatschappelijke sectoren, en de mogelijke oplossingsrichtingen, wel-
licht ook van toepassing zijn op de nodige formele medezeggenschapsorganen 
binnen overheidsorganisaties en hun samenspel met hun bestuurders, aldus de 
ROB op grond van de gevoerde en bijgewoonde gesprekken voor het adviestra-
ject van de SER-CBM inzake de reikwijdte van het politiek primaat bij de mede-
zeggenschap binnen overheidsorganisaties. Medezeggenschapsorganen in de 
overheidssector die goed geïnformeerd, representatief, assertief en proactief zijn, 
kunnen in het samenspel met hun WOR-bestuurder, deze beter en constructie-
ver weerwoord leveren in formeel dan wel informeel overleg (eventueel ook via 
een zogenoemde gevraagde dan wel ongevraagde zienswijze, bijvoorbeeld wan-
neer de bestuurder de kaart van het politiek primaat trekt of daarop zinspeelt). 
Gevraagde dan wel ongevraagde zienswijzen van medezeggenschapsorganen in 
de overheidssector dienen idealiter uit een oogpunt van goed openbaar bestuur, 
openbaar te worden gemaakt en uitdrukkelijk ook geadresseerd te worden aan 
‘de politiek’: politieke besluiten kunnen ook gevolgen hebben voor de rol van 
de overheid als werkgever in het algemeen en voor de arbeidsomstandigheden 
van de werknemers in het bijzonder. In de uiteindelijke politieke afweging van 
belangen en daaropvolgende besluitvorming, kunnen zienswijzen van medezeg-
genschapsorganen worden meegenomen. Het politiek primaat (of politiek ulti-
maat) is en blijft daarmee een leidend principe voor onze democratische rechts-
staat, maar ‘de politiek’ heeft zich bij haar uiteindelijke besluitvorming dan ook 
kunnen vergewissen van de zienswijze van haar betrokken medezeggenschaps-
orgaan. Uiteindelijk moet in de overheidssector de driehoek politiek–bestuur–
medezeggenschap tot werkbare compromissen zien te komen, met het oog op 
goed openbaar bestuur: een bestuur dat de rechtsstaat respecteert, democratisch 
is geborgd (politiek primaat) en ‘levert’ wat het aan zijn burgers heeft toegezegd.
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Een gang naar de rechter zou – zo meent de ROB – een zwaktebod zijn, voor de 
bestuurder dan wel de ondernemingsraad. Een goed geoutilleerde ondernemings-
raad (niet staande in een ‘oorlogsstand’, maar met een onderbouwde en construc-
tieve opstelling), een luisterend oor en constructieve houding van de bestuurder 
(niet met een houding van ‘die lastige ondernemingsraad die ik het liefst wil passeren’), 
en een vertrouwenwekkende relatie tussen beide moeten een gang naar de rech-
ter kunnen voorkomen.

Het veel geroemde Nederlandse poldermodel in het Nederlandse openbaar 
bestuur met incorporatie van dat model ook binnen Nederlandse overheidsorga-
nisaties, is een goed voorbeeld van ‘goed openbaar bestuur’.36 Samenleven doe je 
met elkaar, in de samenleving als zodanig, tussen overheidsorganisaties en bur-
gers, maar ook binnen overheidsorganisaties.

36	 Raad voor het Openbaar Bestuur, Akkoord?! Besturen met akkoorden als evenwichtskunst, Den Haag 
2020 (www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2020/03/12/advies-akkoord-bestu-
ren-met-akkoorden-als-evenwichtskunst).
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