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3. Beoordeling van het geschil

3./. Eiseressen zijn van oordeel dat ook dc ‘reste-
rende’ { 10 mln aan het A & O-fonds toekomt.

Zij beroepen zich daarbij ten cerste op de tekst voor
een overcenkomst die hen op 4 december 1990 is toe-
gezonden. Omdat in een begeleidend schrijven werd
medcgedeeld dat door ecen administratieve fout de mi-
nister nog nict had getekend, doch dat zij dit alsnog
zou docn wannecr zij weer in Nederland zou zijn, is de
gerechtvaardigde verwachting gewekt dat de inhoud
van de overeenkomst vaststond. Nu niet aan deze ver-
wachting is voldaan, is het vertrouwensbeginsel ge-
schonden.

Voorts heeft gedaagde naar het oordeel van eiscres-
sen door haar eenzijdige vermindering van het uit te
keren bedrag met [ 10 min wanprestatie gepleegd.
Dezc handelwijze is in strijd met de meerdere malen
in de vergaderingen van het CGOA door de minister
gedanc toezegging dat de opbrengst van de besparin-
gen zou worden aangewend voor maatregelen in de
sfeer van de werkgelegenheid van jongeren bij de over-
heid. Nueind 1990 op de begroting f 65,5 min beschik-
baar was, kwam en komt dit bedrag rechiens aan het
A & O-fonds toe, aldus ciseressen.

3.2. Eiseressen gaan in hun vordering echter voor-
bij aan de consequentie van het {eit dat z1j zich hebben
neergelegd bij de inhoud van het stuk dat hen op 11
december 1990 is toegezonden: daardoor is ecn over-
eenkomst met de minister tot stand gekomen.

Dat de akkoordverklaring is algegeven onder pro-
test cn slechts op grond van het vooruitzicht van
‘f 55,5 mln of nicts’, doet niet aan het voorgaande af;
door akkoord te gaan hebben eisercssen hun mogelij-
ke aanspraken op grond van de bewcerdelijk eerder
tot stand gckomen overeenkomst prijsgegevern.

De vordering van ciscressen kan dan ook nict wor-
den tocgewezen.

3.3. De verontwaardiging van eiscressen over de
handclwijze van de minister is overigens alleszins be-

grijpelijk.

Annotaties

Annotatie bij Centrale Raad van Beroep
15 mei 1990, TAR 1990, 154

Beleidsregels
Bezoldiging
inschaling

Weigering om eiser in te passen in de bij zijn functic be-
horende salarisschaal strijdt met het door gedaagde ter
uitvoering van art. 5, tweede lid, BBRA 1984 vastgestel-
de inpassingsbeleid

1. Op 1 januari 1985 werd eiser op het Ministerie van
Defensie aangesteld als codrdinator bij de afdeling
formaticzaken van de dircctic burgerpersonecl. Bij ge-
legenheid van die aanstelling werd gedaagde nog niet
direct ingedecld in de bij die functic behorende sala-
risschaal. In een aanloopperiode van 6 maanden zou
eiscr in een lagere salarisschaal worden geplaats dan
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Onderhandelingen als die welke aan de onderwer-
pelijke overeenkomst vooraf zijn gegaan zijn niet al-
tijd vrij van pressic over en weer, en het gegeven dat
gedaagde aan het kasstelsel gebonden is was eiseressen
natuurlijk bckend. Er was voor de ontvangst van het
stuk van 11 december 1990 echter geen enkele aanwij-
zing dat de minister mogelijk zou alwijken van het be-
drag van{ 65,5 mln, integendcel. Door gedaagde is ter
zitting erkend dat aan eiseressen geen enkel signaal is
gegeven dat het overleg met de minister van Financién
moeizamer verlicp dan verwacht, en dat in verband
met de comptabele regelgeving en de nadere besluit-
vorming in de ministerraad wellicht niet het volledige
saldo voor het A & O-fonds behouden zou kunnen
worden. Toen dit laatste als gegeven werd medege-
deeld hadden eiseressen nauwelijks een dag de tijd
voor onderlinge beraadslaging, terwijl met gedaagde
geen contact mogelijk was omdat geen van de betrok-
kenen die dag bercikbaar bleck te zijn. De minister
heeft eiseressen bij het scheiden van de markt met haar
nicuwe voorstel overvallen. Voor eiseressen was de
keuze ¢én tussen slikken of stikken. Van de zijde van
de minister getuigt het van weinig ¢gards ten opzichte
van ciseressen dat zij het zover heelt laten komen.

3.4. Eenen ander kan ciseressen echter, zoals reeds
uiteengezel, niet baten; de vordering moct worden af-
gewezen. Gelet hicrop behoeven de verweren van
gedaagde met betrekking tot ontvankelijkheid, be-
voegdheid en spoedeisend belang geen bespreking.

Eiscressen zullen, als de in het ongelijk gestelde par-
tij, worden veroordecld in de kosten van dit geding.

4. Beslissing

Dec President:

Wijst de vordering af.

Veroordeelt eiseressen in de kosten van dit geding,
tot dusverre aan de zijde van gedaagde begroot op
£950.

de functie wettigde, waarna zou worden bezien of hij
alsnog kon worden ingepast in de bij de functic beho-
rende salarisschaal (i.c. schaal 11, bijlage B van het Be-
zoldigingsbesluit Burgerlijke Rijksambtenarcn 1984
(BBRA 1984) ).

Nadat eiser onder deze voorwaarde was aangesteld,
stclde gedaagde bij Circulaire van 26 februari 1985, nr.
PB 85/1584/978 (ingaande op I maart 1985) zijn toe-
komstige inpassingsbeleid bij aanstelling en bevorde-
ring vast naar aanleiding van het dan pas één jaar oude
BBRA 1984. Dezc circulaire bevat onder meer enkele
uitzonderingen op het uit het BBRA 1984 voort-
vloeiende beginscl dat ambtenaren recht hebben op
bezoldiging naar de zwaartle van de hun [eitelijk op-
gedragen werkzaamheden (art. 5, tweede lid, BBRA
1984). In dit geval waren de uitzonderingen onder de
punten 10 en 11 van de circulaire van belang, die, sa-
mengevat, inhouden dat lagere inschaling dan de
functic wettigt, ten cerste is toegestaan in dic gevallen
waarin onmiddellijk na de aanstelling in cen functic
een beperktere taak dan het functictakenpakket in



TIJIDSCHRIFT VOOR AMBTENARENRECHT 1991

werkelykherd omvat, wordt opgedragen (punt 10) en
ten tweede wanneer naar verwachting alle werkzaam-
heden aanvankelyk op een lager niveau dan het niveau
van de formatieve functic sullen worden witgevoerd
(punt 11) Andere uitzondermgen op de automatische
mpassing volgens de voor cen functic geldende sala-
risschaal — zoals byyvoorbeeld uitzonderingen die af-
hankelijk 7130 van het feitelyk functioneren van de be-
trokkene — kent de circulaire niet

Eiser werd vervolgens op grond van /n feitelyke
functioneren op 1 februart 1986 wit /yn functic als
coordinator ontheven, waarby hem gelyktydig werd
medegedecld dat er biygevolg ook geen reden meer was
om /siyn salaris nader vast te stellen volgens de 1n het
vooruitzicht gestelde schaal 11

Slechts tegen dese weigering om hem alsnog in te
passen m de schaal die by 7yn functiec behoorde - en
nict tegen het besluit tot ontheffing utt de functie elf
— kwam ciser in beroep

De Centiale Raad van Beroep oordeclde 1n dit ge-
val, dat, nu 21ch geen van de in de arculaire genoemde
witzonderingsgevallen voordeed, en de circulaire ove-
rigens niet voorzag in de mogelykherd om een witzon-
dering op het inpassingsbeginsel van art 5, tweede hd,
BBRA 1984 t¢c maken wegens het feitelyk functione-
ren van de betrokkene, de beslissing nict strooktc met
hetdoor gedaagde sinds 1 maart 1985 gevoerde belerd
Dit inpassingsbeleid had er immers toe moeten leiden
dat ciser per 1 maart 1985, buiten geval van cen van
de twee witzonderingen wit de crreularre, mngepast had
mocten worden 1n de salansschaal die by /yn functic
bchootrde De al op I maart 1985 bekende gegevens
over het feitelijke functioneren van ciser konden daan
desc gehoudenhaid nict afdoen, daar de circulaire niet
vootsag in de mogelykherd om 1 dit geval mpassing
te stuiten De Raad vernietigde dan ook het besluit
waarbyy die inpassing werd geweigerd

2 In het onderhavige geval wordt gedaagde door de
Centrale Raad van Beroep strikt aan het gestelde n
yn schnftelyke beleidsregel gechouden

De gedachte dat beleidsregels bestuursorgancn by
het nemen van individuele beshssingen — waarop de
betrokken belerdsregel sict — vanaf het moment van
vaststelling zowel ten voor- als ten nadele van de bur-
ger binden 15 inmiddels juridisch gemeengoed gewor-
den (71 voor cen voorbeeld CRvB 3 april 1990, TAR
1990, 128) Die binding vloeit nict s0als by algemeen
verbindende voorschiifien voort wit de wet sclf, maar
urt algemenc beginsclen van behoorlgk bestuur zoals
het rechtssekerheid-, gelijkheids- vertiouwens-, cn
met name door het door Van Kreveld onderscheiden
consistentiebeginsel datinhoudt dat bestuursorganen
stelselmatig, consistent en volgens een vaste lyn, dat
wil zeggen mict grithig of willekeurig, dienen te hande-
len (vgl J H van Kreveld, Beleidsregels in het 1echt
Deventer 1983, blz 186-191) Dit laatste begimsel, dat
indejurisprudentic nog met expiressis verbis wordt ge-
hanteerd, kan gelden als cen verbijzondering van het
willekeur verbod

Er bestaat nog cen tweede verschil in de manier
waarop dlgemeen verbindende voorschriften en be-
lewdsregels verbmden Waar doot de vaststelling van
algemeen verbindende voorschriften in beginsel cen
volledige binding aan het bepaalde i het betrokken
voorschnit ontstaat, 15 dit by de vaststelhing van

beleidsregels niet zonder meer het geval In biyzonder e
gevallen sullen bestuursorganen namelyk ten voor- of
ten nadele van de burger van het bepaalde m een be-
lerdsregel af kunnen en sclfs af moeten wigken Omdat
beleidsregels hun grondslag vinden m bestuursbe
voegdheden kunnen bestuuisorgancn geen tegels stel-
len met betrekking tot de uitoefening van die bestuurs-
bevoegdheden die voorbygaan aan, of instiyd komen
met het docl dat de wetgever met het tockennen van
cen dergelyke bestuuisbevoegdheid heeft nagestreefd,
namelyk het mogelyk maken van een mdividuele en
conuete beshissing met inachtneming van de biyzonde-
1c omstandigheden van het geval Door hun algemenc
cn abstracte karakter geven algemeen verbindende
voorschriften hiertoe nict de mogelykheid Dese uitde
bestuursbevoegdheid voortvlociende inherente, afwiy-
kingsbevoegdheird kunnen bestuursoiganen sichzelf
nict op rechtmatige wize ontnemen Stceds zal moce-
ten worden besien of de bysondere omstandigheden
van het geval nict nopen tot afwiking van het bepaal-
den cen belerdsregel (vgl J H van Kreveld, a w, bls
198 en CRvB 16 apuil 1987, TAR 1987, 139)

3 Hoever stiekt echter de bevocgdheid of gehouden-
herd om — 1¢ ten nadele — van de burger, in byson-
dere gevallen af te wiken? Vooropgesteld dient te
worden dat het moct gaan om cen byzonder geval In-
dien men 1 normale gevallen (d w7 reeds 1n de be-
leadsregel zell voorzien) een andere beshssing 7ou wen-
sen te nemen dan die, dic doot de beleidsiegel wordt
gemdiceerd, 15 wyziging van de beleidsregel(ing) self
de aangewcsen weg Maar wat kan nu aangemerkt
worden als een byzonder geval?

Van Kreveld onderscheidt naai aanleiding van een
Jurisprudentic-analyse m syn hicrvoor reeds aange-
haalde proefschrift vier groepen van biyjzonderc geval-
len dic afwrking van cenmaal vastgestelde beleidsre-
gels kunnen rechtvaardigen of noodsakelyk maken «
gevallen waanin gelet op het doel van de beleidsie-
gel(ing) afwyking 1s vereist, » typische hardheidsge-
vallen, ¢ gevallen waaim gelet op de wet afwiking 1s
vereist, en d gevallen wadarin gelet op voorafgaand ge-
drag van de bestuursinstantic alwiking noodzakelyk
15 (vgl J H vanKieveld, a w, bls 202-209) De grens
Ltussen dese categoticen van bysondere gevallen s cch-
ter niet scherp en veel blyft afhankelyk van de 1cch-
terlyke discictic Steeds zal de rechter by de toctsing
van cen voor hem gebracht besluit waarbiy conform,
of m afwiking van cen beleidsiegel, 15 beschikt na
moeten gaan ol het aan het beshuit ten grondslag hig-
gende geval als een ‘normaal (d w 7 door de betiok-
ken belerdsregeling vootzien) of ‘bysonder’ (d w s
niet vooizien) dient te worden aangemetkt De rechter
dient gevallen in dese 71n te kwalificeren, om te kun-
nen oordelen over de tocpasselykheid van de beleids-
regel Luidt de conclusie dat e1 sprake 1s van cen ‘noi-
maal’ geval, dan biengt dit voor de betrokken be
stuwsinstantie de gehoudenheid tot onverkotte toe-
passing van het gestelde i de beleidsiegeling met 7ich
mec op grond van het gelykherds-, rechtssekerherds
of het vertrouwensbeginsel De kwalificatie als *by-
sonder” geval, kan m beginsel, met name m de vier
hiervoor door Van Kreveld onderscherden catego
ricen, cen gehoudenheid tot afwiking — 1n beginsel
selfs ten nadele van de burger — van het gestelde
cen belerdsregel met /1ch meebiengen
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In het geval dat aanleiding gaf tot deze uvitspraak
van de Centrale Raad van Beroep van 15 mei 1990
kwam de Raad tot dec conclusie dat cisers geval onder
vigeur van de circulaire in beginsel als cen ‘normaal’
geval — nicttegenstaande enkele bijzondere kenmer-
ken — kon worden aangemerkt. Mede op grond van
het gelijkheidsbeginsel (een aantal van cisers collega’s
waren per | maart 1985 ten gevolge van de circulaire
wel zonder meer ingeschaald volgens de bij hun func-
tic behorende salarisschaal) vloeide hiervoor voor de
betrokken bestuursinstantic de gehoudenheid voort
om conform de circulaire tc beslissen.

4. Een laatste vraag dic bij deze uitspraak rijst1s of be-
stuursinstantics dic cen beleidsregel(ing) hebben vast-
gesteld, en in deve regeling zelf reeds aangegeven heb-
ben welke gevallen een ‘uitzondering’ vormen op de
hoofdregel van de regeling (inschaling volgens de cor-
responderende functieschaal), niet daardoor de ruim-
te om in bijzondere gevallen ten nadele van burgers te
beslissen grotendeels hebben verspeeld? De Centrale
Raad van Beroep merkt in het geval van deze
uitspraak immers met zoveel woorden op dat het ont-
breken in de circulaire van de uitzondering op het in-
passingsbeleid wegens het feitelijk functioneren van
betrokkene, in de wegstaat aan het maken van een uit-
zondering in die gevallen waarin voor de inwerking-
treding van dc circulaire wel uitzonderingen op de in-
passingsregel van art, 5, tweede lid, BBRA 1984 wer-
den gemaakt.

Tegen de achtergrond van de door Van Kreveld on-
derscheiden categorieén zou men hicrin met enige fan-
tasic cen ‘bijzonder’, nict in de regeling zclf begrepen,
geval kunnen ontdekken. Toch bindt de Centrale
Raad van Beroep in dit geval de bestuursinstantie
strak op haar cigen beleidsregel in weerwil van het
vrocger door haarzelf gevoerde beleid. Wellicht speelt
hier de enumeratie van cnkele uitzonderingen op de
hoofdregel ‘inschaling volgens functieschaal’ een rol.
De Centrale Raad van Berocp maakt duidelijk dat in-
dien op deze hoofdregel uitzonderingen worden ge-
maakt, deze niet nu eens binnen het bestek van de be-
leidsregeling zelf, dan weer via de ‘bijzonder’-geval-
constructic plaats kunnen vinden. Door het opstellen
van dc circulaire zou immers bij betrokkene de
gerechtvaardigde verwachting post kunnen hcbben
gevat dat de genoemde uitzonderingen uitputtend zijn
bedoeld. Al kunnen uitzonderingen in de specificke
context van dit geval niet zonder meer op cen lijn wor-
den gesteld met bijzondere gevallen die afwijking van
cen beleidsregel(ing) rechtvaardigen of noodzakelijk
maken, aangenomen moet worden dat bestuursorga-
nen die uit cigen beweging overgaan tot het enumere-
ren van bepaalde soorten ‘bijzondere’ gevallen —
zoals bijvoorbecld uitzonderingsgevallen — in (schrif-
tehijke) beleidsregels daarmee hun marge om in ex post
voorkomende bijzondere gevallen ten nadele van de
burger van de cigen regeling af te wijken in de ogen
van de ambtenarenrechter aanzienlijk reduceren. Der-
gelijke gewijzigde beleidsinzichten met betrekking tot
ex post ‘bijzondere’ of uitzonderingsgevallen zullen
veelal slechts via de voordeur van de wijziging van de
beleidsregeling zelf kunnen worden doorgevoerd (vgl.
ook CRvB 10 maart 1988, TAR 1988, 106).

W. J. M. Vocrmans

Annotatie bij CRvB 14 juni 1990, TAR 1990,
165

Algemeen beginsel
behoorlijk bestuur
opgewekt vertrouwen
Vakantie en verlof

De minister is op grond van het vertrouwensbeginsel aan
de oude beleidsnormen gebonden nu hij de wijziging van
die normen niet bekendgemaakt heeft

[. Sinds jaar en dag verlenen commandanten, op
grond van de bevoegdheid die art. 86, aanhef en onder
a, van het Algemcen militair ambtenarenreglement
(AMAR) hen toedeelt, buitengewoon verlol aan mi-
litairen die, vanwege ziekte van hun echigenoten, zelf
de gezinsverzorging ter hand moeten nemen, indien
dezce situatie niet op andere wijze kon worden voorko-
men (bijvoorbeeld door het inschakelen van gezins-
hulp). Ook de minister van Defensie placht, in geval
van langdurige afwezigheid van de militair wegens
plaatsvervangende gezinsverzorging, buitengewoon
verlof voor die langere duur te verlenen op grond van
de hem toekomende bevoegdheid ex art. 86, aanhefen
onder b, AMAR. Al werd aan dit beleid nimmer
schriftelijk bekendheid gegeven, toch kon het gelden
als ‘vast beleid’.

Door de groeiende verloftegoeden en daarmee sa-
menhangende overschottenproblematick zag het Mi-
nisterie van Defensie zich echter genoodzaakt om dit
beleid, dat op grond van art. 86, onder b, AMAR werd
gevoerd, te wijzigen en wel in die zin dat in de
tockomst slechts buitengewoon verlof voor langere (in
tegenstelling tot het korte buitengewone verlof) afwe-
zigheid wegens plaatsvervangende gezinsverzorging
sou worden verleend indien er voor de militair te wei-
nig regulicr verlof over zou schicten om van een rede-
lijke vakantie te genieten. De kern van de beleidswij-
ziging bestond dus in de verplichting voor de militair
om regulier verlof op te nemen in geval van noodza-
kelijk plaatsvervangende gezinsverzorging 1ot het re-
gulicre verlofpeil was gedaald tot op het minimum van
één redelijke vakantie per jaar.

Gedaagde was in dit geval een van de eersten om de
wrange vruchten van de beleidswijziging te mogen
plukken, Al werd hem door zijn commandant nog wel
voor de korte duur van tien dagen buitengewoon ver-
lof verleend voor plaatsvervangende gezinsverzor-
ging, het surplus (vier hele en vier halve dagen) van
zijn alwezigheid, waarvoor de minister van Defensie
buitengewoon verlof zou hebben moeten verlenen op
grond van art. 86, aanhcf en onder b, AMAR, werd
hem geweigerd. Deze dagen dienden op het cigen re-
guliere verlof in mindering te worden gebracht.

Dc militair verzette zich voor het Ambtenarenge-
recht “s-Gravenhage met succes tegen dit besluit, nu
dit gerecht van mening was dat het aantal resterende
reguliere verlofdagen geen rol mocht spelen bij de toe-
kenning van buitengewoon verlof. De Centrale Raad
van Beroep meende daarentegen dat de beleidswijzi-
ging weliswaar inhoudelijk de redelijkheidstoets kon
doorstaan, maar dat bij gebrek aan een behoorlijke
bekendmaking van cen dergelijke ingrijpende belcids-
wijziging, het vertrouwensbeginsel ten opzichte van de
gezinsverzorgende militair was geschonden. De door
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