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3. Beoordeling van het geschil
3.1. Eiscrcssen zijn van oordeel dat ook de 'reste-

rende' f 10 min aan het A & O-fonds toekomt.
Zij beroepen zich daarbij ten eerste op de tekst voor

een overeenkomst die hen op 4 december 1990 is toe-
gezonden. Omdat in een begeleidend schrijven werd
medegedeeld dal door een administratieve fout de mi-
nister nog niet had getekend, doch dat zij dit alsnog
zou doen wanneer 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 hel vertrouwensbeginsel ge-
schonden.

Voorts heeft gedaagde naar het oordeel van eiseres-
sen door haar eenzijdige vermindering van het uit te
keren bedrag met f 10 min wanpreslatie gepleegd.
Deze handelwijze is in strijd met de meerdere malen
in de vergaderingen van het CGOA door de minister
gedane 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. N u eind 1990 op de begroting f 65,5 min beschik-
baar was, kwam en komt dit bedrag rechtens aan het
A & O-fonds toe, aldus eiseressen.

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

Dat de akkoordverklaring is afgegeven onder pro-
test en slechts op grond van het vooruitzicht van
'f 55,5 min of niets', doet niet aan het voorgaande af;
door akkoord te gaan hebben eisercssen hun mogelij-
ke aanspraken op grond van de beweerdelijk eerder
tot stand gekomen overeenkomst prijsgegeven.

De vordering van ciscressen kan dan ook niet wor-
den toegewezen.

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

Onderhandelingen als die welke aan de ondcrwer-
pelijke overeenkomst vooraf zijn gegaan zijn niet al-
tijd vrij van pressie over en weer, en het gegeven dat
gedaagde aan het kasstelsel gebonden is was eiseressen
natuurlijk bekend. Er was voor de ontvangst van het
stuk van 11 december 1990 echter geen enkele aanwij-
zing dat de minister mogelijk zou afwijken van hel be-
drag van f 65,5 min, integendeel. Door gedaagde is Ier
zitting erkend dat aan eiseressen geen enkel signaal is
gegeven dal het overleg mei de minister van Financiën
moeizamer verliep 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 bereikbaar bleek te zijn. De minister
heeft eiscressen bij het scheiden van de markt met haar
nieuwe voorstel overvallen. Voor eiseressen was de
keuze één tussen slikken of stikken. Van de zijde van
de minister getuigt het van weinig egards ten opzichte
van ciseressen dat zij het zover heeft laten komen.

3.4. Een en ander kan eiseressen echter, zoals reeds
uileengezet, niet baten; de vordering moet worden af-
gewezen. Gelet hierop behoeven de verweren van
gedaagde met belrekking tot ontvankelijkheid, be-
voegdheid en spoedeisend belang geen bespreking.

Eiscrcssen zullen, als de in het ongelijk gestelde par-
tij, worden veroordeeld in de kosten van dil geding.

4. Beslissing
De President:
Wijst de vordering af.
Veroordeelt eiseressen in de kosten van dit geding,

tot dusverre aan de zijde van gedaagde begroot op
f950.

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 functie be-
horende salarisschaal strijdt met het door gedaagde ter
uitvoering van art. 5, tweede lid, BBRA 1984 vastgestel-
de inpassingsbcleid

/. Op l januari 1985 werd eiser op het Ministerie van
Defensie aangesteld als coördinator bij de afdeling
formatiezaken van de directie burgerpersoneel. Bij ge-
legenheid van die aanstelling werd gedaagde nog niet
direct ingedeeld in de bij die functie behorende sala-
risschaal. In een aanloopperiode van 6 maanden zou
eiser in een lagere salarisschaal worden geplaats dan

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

Nadat eiser onder deze voorwaarde was aangesteld,
stelde gedaagde bij Circulaire van 26 februari 1985, nr.
PB 85/1584/978 ('ingaande op l maart 1985) zijn toe-
komstige inpassingsbeleid bij aanstelling en bevorde-
ring vast naar aanleiding van het dan pas één jaar oude
BBRA 1984. Deze circulaire bevat onder meer enkele
uitzonderingen op het uit het BBRA 1984 voort-
vloeiende beginsel dat ambtenaren recht hebben op
bezoldiging naar de zwaarte van de hun feitelijk 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
functie wettigt, ten eerste is toegestaan in die gevallen
waarin onmiddellijk na de aanstelling in een functie
een beperktere taak dan het functietakenpakket in
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werkelijkheid omval, wordt opgedragen (punt 10) en
ten tweede wanneer naar verwachting alle wcrk/aam-
hedcn aanvankelijk op een lager niveau dan het niveau
van de formalieve functie /uilen worden uitgevoeid
(punt 1 1 ) Andere uit/ondenngen op de automatische
inpassing volgens de voor een functie geldende sala-
risschaal — /oals bijvoorbeeld uit/ondenngen die af-
hankelijk /ijn van het feitelijk functioneren van de be-
trokkene — kent de circulaire niet

Eiser werd vervolgens op grond van /i|ii feitelijke
functioneren op l februari 1986 uit /ijn functie als
coördinator ontheven, waarbij hem gelijktijdig werd
medegedeeld dat er bijgevolg ook geen reden meer was
om /ijn salaris nader vast te stellen volgens de in het
vooruit/icht gestelde schaal 11

Slechts tegen dc/e weigering om hem alsnog in te
passen in de schaal die bij /ijn functie behoorde — en
niet tegen het besluit lot ontheffing uit de functie /elf
— kwam eiser in beioep

De Cenüale Raad van Beroep oordeelde in dil ge-
val, dal, nu /ich geen van de m de circulaire genoemde
uit/ondcrmgsgevallen voordeed, en de circulaire ovc-
ugens met voor/ag m de mogelijkheid om een uit/on-
dering op het inpassingsbeginsel van art 5, tweede lid,
BBRA 1984 Ie maken wegens hel fcilehjk funclione-
ren van de betrokkene, de beslissing niet slrookle mei
hel door gedaagde sinds l maarl 1985gevocidebcleid
Dil mpassingsbeleid had er immers toe moeien leiden
dal cisei per l maarl 1985, builen geval van een van
de Iwee uit/ondenngen uit de circulaire, ingepast had
moeten worden m de salarisschaal die bij /ijn (unctic
bchooide De al op l maart 1985 bekende gegevens
over het feiteli jke funclionercn van eiser konden aan
de/c gehoudenhcid mei afdoen, daar de circulaire mei
vooi/ag in de mogelijkheid om m dil geval inpassing
Ie sluiten De Raad vernietigde dan ook hel besluit
waarbij die inpassing werd geweigerd

2 In hel onderhavige geval wordl gedaagde dooi de
Ccnlrale Raad van Beroep strikt aan het gestelde in
/ijn schiiftehjke beleidsregel gehouden

De gedachte dat beleidsregels bestuursorganen bij
het nemen van individuele beslissingen - waarop de
betrokken beleidsregel /iel — vanaf hel moment van
vaststelling/owel ten vooi- als Icn nadele van de bur-
ger binden is inmiddels juridisch gemeengoed gewor-
den (/ie voor een voorbeeld CRvB 3 april 1990, TA R
1990, 128) Die binding vloeil niet /oals bij algemeen
verbindende voorschnften vooit uit de wet /elf, maar
uil algemene beginselen van behoorlijk bcsluur /oals
hel rcehls/ekerhcid-, gehjkheids- vcrtiouwcns-, en
met name door hel door Van Kreveld onderscheiden
consislenliebegmsel dat inhoudldalbesluuisoigancn
slelsclmalig, consislenl en volgens een vasle l i jn, dal
wil /eggen mei grillig of willekeurig, dienen te hande-
len (vgl J H van Kreveld, Beleidsregels m het i echt
Deventer 1983, bl/ 186-191) Dit laatste beginsel, dat
in dejunsprudentie nog niet expiessis verbis wordl ge-
hanteerd, kan gelden als een vetbij/ondering van het
willekcui verbod

Er bcslaal nog een Iweedc verschil in de manier
waarop algemeen verbindende vooi schrillen en be-
leidsregels verbinden Waar dooi de vaslslellmg van
algemeen veibindende voorschriften m beginsel een
volledige binding aan hel bepaalde m het betrokken
vooischnlt ontstaal, is dil bij de vaslslellmg van

beleidsregels mei /onder meer hel geval In bijzondere
gevallen /uilen besluursorganen namelijk len voor- of
len nadele van de burger van hel bepaalde m een be-
leidsregel al kunnen en /elfs af moeten wijken Omdat
beleidsregels hun grondslag vinden m besluursbe
voegdheden kunnen besluuisorgancn geen i egels stel-
len met betrekking tot de uitoefening van die bestuurs-
bevoegdheden die voorbijgaan aan, of in stnjd komen
met het doel dal de weigever mei hel loekennen van
een dei gelijke besluui sbevoegdhcid heeft nagestreefd,
namelijk hel mogelijk maken van een individuele en
conci ele beslissing mei machlnemmg van de bij/onde-
icomslandigheden van het geval Door hun algemene
en abstracte karakter geven algemeen verbindende
voorschriften hiertoe niet de mogelijkheid Dc/c uit de
bestuursbevoegdheid voortvloeiende inherente, afwij-
kingsbcvocgdheid kunnen bcstiiuisoigancn /ich/elf
niet op rechtmatige wij/e ontnemen Steeds /al moe-
ten worden be/ien of de bij/ondeie omstandigheden
van het geval mei nopen tot afwijking van het bepaal-
de in een beleidsregel (vgl J H van Kreveld, a w , bl/
198 en CRvB 16 apnl 1987, T AR 1987, 139)

? Hoever sliekl cchler de bevoegdheid of gehouden-
hcid om - i c len nadele - van de burger, m bij/on-
dcie gevallen af Ie wijken' Vooropgesleld dient te
worden dat het moet gaan om een hijzondu geval In-
dien men m normale gevallen (d w / reeds in de be-
leidsregel /elfvoor/ien) een andei e beslissing /ou wen-
sen Ie nemen dan die, die dooi de beleidsiegel wordl
geïndiceerd, is wij/igmg van de beleidsrcgcl(mg) /elf
de aangewe/en weg Maar wal kan nu aangemeikt
worden als een bijzonder gevaP

Van Kreveld onderscheidt naai aanleiding van een
jurisprudentie-analyse in /ijn hiervoor reeds aange-
haalde proefschrift vier gi oepcn van bij/ondei e geval-
len die afwi|kmg van eenmaal vastgestelde beleidsre-
gels kunnen rechtvaaidigcn of nood/akehjk maken a
gevallen waai m gelet op het doel van de beleidsie-
gcl(mg) afwijking is vereist, b lypischc haidhcidsge-
vallen, c gevallen waai in gelet op de wet afwijking is
vereist, en d gevallen waarin gelet op voorafgaand ge-
drag van de besluursmslanlic al wijking nood/akehjk
is (vgl J H vanKievcld , a w , bl/ 202-209) Dcgiens
lussen de/e calegoi icen van bij/ondei e gevallen is cch-
ler mei schei p en veel bhjfl afhankeli jk van de icch-
lerhjkc disciclic Steeds /al de rechter bij de toetsing
van een vooi hem gebiacht besluit waarbij confoim,
of in afwijking van een beleidsiegel, is beschikt na
moeten gaan ol het aan hel besluit ten giondslag lig-
gende geval als een'normaal (d w / door de betiok-
kcn beleidsregeling vooi/ien) of 'bij/onder' (d w /
niet vooi /icn) dient te woiden aangcmci kl De rechlei
dienl gevallen in de/e /in Ie kwalificeren, om Ie kun-
nen oordelen ovei de toepasselijkheid van de belcids-
legcl Luidt de conclusie dat ei spiakeis van een'noi-
maal' geval, dan biengt dit voor de betrokken be
sluuisinslantic de gchoudcnheid lot onveikoite toe-
passing van hel geslclde in de belcidsiegeling mei /ich
mee op giond van het gehjkheids-, rechts/ekerheids ,
of hel vertrouwensbeginsel De kwahlicalie als 'bij-
/ondci' geval, kan m beginsel, met name in de vici
hicivooi dooi Van Kreveld ondeischeiden catcgo
neen, een gehoudcnheid tot afwijking - in beginsel
/elfs ten nadele van de burgei — van het gestelde m
een beleidsregel met /ich meebiengen
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In het geval dat aanleiding gaf tot deze uitspraak
van de Centrale Raad van Beroep van 15 mei 1990
kwam de Raad tot de conclusie dat eisers geval onder
vigeur van de circulaire in beginsel als een 'normaal'
geval — niettegenstaande enkele bijzondere kenmer-
ken — kon worden aangemerkt. Mede op grond van
het gelijkheidsbeginsel (een aantal van eisers collega's
waren per l maart 1985 ten gevolge van de circulaire
wel zonder meer ingeschaald volgens de bij hun func-
tie behorende salarisschaal) vloeide hiervoor voor de
betrokken bcstuursinstantic de gchoudenhcid voort
om conform de circulaire te beslissen.

4. Een laatste vraag die bij deze uitspraak rijst is of bc-
stuursinstanties die een beleidsregel(ing) hebben vast-
gesteld, en in deze 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 weg staat aan het maken van een uit-
zondering in die gevallen waarin vóór de inwerking-
treding van de 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 categorieën zou men hierin met enige fan-
tasie een 'bijzonder', niet in de regeling zelf begrepen,
geval kunnen ontdekken. Toch bindt de Centrale
Raad van Beroep in dit geval de bestuursinslantie
strak op haar eigen beleidsregel in weerwil van het
vroeger door haarzelf gevoerde beleid. Wellicht speelt
hier de enumeratie van enkele uitzonderingen op de
hoofdregel 'inschaling volgens functieschaal' een rol.
De Centrale Raad van Beroep 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 de circulaire zou immers bij betrokkene de
gerechtvaardigde verwachting post kunnen hebben
gevat dat de genoemde uitzonderingen uitputtend zijn
bedoeld. Al kunnen uitzonderingen in de specifieke
context van dit geval niet zonder meer op een lijn wor-
den gesteld met bijzondere gevallen die afwijking van
een beleidsregcl(ing) rechtvaardigen of noodzakelijk
maken, aangenomen moet worden dat bestuursorga-
nen die uit eigen beweging overgaan tot het enumere-
ren van bepaalde soorten 'bijzondere' gevallen —
zoals bijvoorbeeld uitzonderingsgevallen — in (schrif-
telijke) beleidsregels daarmee hun marge om in ex post
voorkomende bijzondere gevallen ten nadele van de
burger van de eigen regeling af te wijken in de ogen
van de ambtenarenrechter aanzienlijk reduceren. Der-
gelijke gewijzigde belcidsinzichten 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. Voermans

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 beleidsnormcn 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 Algemeen militair ambtenarenreglement
(AMAR) hen toedeelt, buitengewoon verlof aan mi-
litairen die, vanwege ziekte van hun echtgenoten, zelf
de gezinsverzorging ter hand moeten nemen, indien
deze 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, aanhef en
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
toekomst slechts buitengewoon verlof voor langere (in
tegenstelling tot het korte buitengewone verlof) afwe-
zigheid wegens plaatsvervangende gezinsverzorging
zou worden verleend indien er voor de militair te wei-
nig regulier verlof over zou schieten 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 tot het re-
guliere 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 afwezigheid, waarvoor de minister van Defensie
buitengewoon verlof zou hebben moeten verlenen op
grond van art. 86, aanhef en onder b, AMAR, werd
hem geweigerd. Deze dagen dienden op het eigen re-
guliere verlof in mindering te worden gebracht.

De 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 een dergelijke ingrijpende beleids-
wijziging, het vertrouwensbeginsel ten opzichte van de
gezinsverzorgcnde militair was geschonden. De door
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