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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 — nicttegenstaande enkele bijzondere kenmer-
ken — kon worden aangemerkt. Mede op grond van
het gelijkheidsbeginsel (cen aantal van eisers collega’s
waren per | maart 1985 ten gevolge van de circulaire
wel zonder mcer ingeschaald volgens de bij hun func-
tie behorende salarisschaal) vloeide hiervoor voor de
betrokken bestuursinstantie de gehoudenheid voort
om conform de circulaire tc¢ beslissen.

4. Ecn laatste vraag die bij deze uitspraak rijst is of be-
stuursinstanties die een beleidsregel(ing) hebben vast-
gesteld, en in deze regeling zclf reeds aangegeven heb-
ben welke gevallen cen ‘uitzondering’ vormen op de
hoofdregel van de regeling (inschaling volgens de cor-
responderende functieschaal), niet daardoor de ruim-
le 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 dic gevallen waarin voor 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 categorieén zou men hierin met cnige fan-
tasic cen ‘bijzonder’, nict in de regeling zelf begrepen,
geval kunnen ontdekken. Toch bindt de Centrale
Raad van Beroep in dit geval de bestuursinstantic
strak op haar eigen beleidsregel in weerwil van het
vroeger door haarzell gevoerde beleid. Wellicht specht
hier de enumecratic van enkele uitzondceringen op de
hoofdregel ‘inschaling volgens functieschaal” cen rol.
De Centrale Raad van Beroep maakt duidelijk dat in-
dien op deze hoofdregel uitzonderingen worden ge-
maakt, deze niet nu cens binnen het bestek van de be-
leidsregeling celf, dan weer via de ‘bijzonder’-geval-
constructie plaats kunnen vinden. Door het opstellen
van de circulaire zou immers bij betrokkene dc
gerechtvaardigde verwachting post kunnen hebben
gevat dat de genoemde uitzonderingen uitputtend zijn
bedoeld. Al kunnen uitzonderingen in de specifieke
context van dit geval nict zonder meer op een lijn wor-
den gesteld met bijzondere gevallen dic alwijking van
cen beleidsregel(ing) rechtvaardigen of noodzakelijk
maken, aangenomen moct worden dat bestuursorga-
nen die uit cigen beweging overgaan tot het enumere-
ren van bepaalde soorten ‘bijzonderc’ gevallen —
zoals bijvoorbecld uitzonderingsgevallen — in (schrif-
telijke) 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-
gclijke 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 vevlof

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

1. Sinds jaar en dag verlenen commandanten, op
grond van de bevoegdheid dic art. 86, aanhef en onder
a, van het Algemeen militair ambtenarenreglement
(AMAR) hen tocdeelt, buitengewoon verlof aan mi-
litairen die, vanwege ziekte van hun echigenoten, 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 Defcnsie 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 tockomende 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 grociende verloftegoeden en daarmee sa-
menhangende overschottenproblematick zag het Mi-
nisterie van Defensic 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 schicten om van een rede-
lijke vakantic te genieten. Dc kern van de belcidswij-
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
¢én redelijke vakantic 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 buitecngewoon 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-
gulicre 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 Centralc Raad
van Beroep meendce daarentegen dat de beleidswijzi-
ging weliswaar inhoudelijk de redelijkhcidstoets kon
doorstaan, maar dat bij gebrek aan ecn behoorlijke
bekendmaking van cen dergelijke ingrijpende beleids-
wijziging, het vertrouwensbeginsel ten opzichte van de
gezinsverzorgende militair was geschonden. De door
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de minister van Defensic bestreden uitspraak van het
Ambtenarengerecht in ’s-Gravenhage werd i.c. dan
ook bevestigd, in dic zin dat ciser cen nicuwe beslissing
diende te nemen met inachtneming van dec uitspraak
van de Centrale Raad van Beroep.

2. In de bovenstaande uitspraak van de Centrale
Raad van Beroep is onder meer de vraag aan de orde
in hoeverre bestuursorganen vrij zijn om eenmaal uit-
gevaardigde beleidsregels (waaronder ik hier naast
uitdrukkelijk en impliciet aangchouden beleid, ook op
schrift gestelde beleidsregels zal verstaan) te wijzigen.
Nadat de Centrale Raad van Beroep heeft vastgesteld
dat er met betrekking tot de verlening van buitenge-
woon verlof bij plaatsvervangende gezinsverzorging
sprake is van ecn conscquente beleidslijn, gaat de
Raad allereerst na of deze bestendige beleidslijn niet
in strijd komt met de wet of hetgeen de algemene be-
ginselen van behoorlijk bestuur vorderen. Waar het
Ambtenarengerecht de beleidslijn kennelijk onredelijk
achtte, en mitsdien het daarop gebascerde besluit nic-
tig verklaarde, kan de Centrale Raad van Beroep bil-
lijken dat, gezien de zwaarwegende belangen die de be-
trokken bestuursinstantic heeft bij een effectief en ef-
ficiént verlofbeleid, buitengewoon verlof met betrek-
king tot plaatsvervangende gezinsverzorging niet
voetstoots meer wordt verleend, maar voor de toc-
komst wordt geclausuleerd en in mindering wordt ge-
bracht op het reguliere verlof. Een en ander blijft bin-
nen de grenzen van cen redelijke beleidsbepaling.

Pas dan rijst de vraag — waaraan de ambtenaren-
rechter in cerste aanleg niet tockwam - of de onercu-
ze beleidswijziging in dit stadium en op deze wijze ten
opzichte van de betrokken militair rechtmatig kon
worden tocgepast.

3. Beleid, en daarmee ook beleidsregels, moct(en) ge-
wijzigd kunnen worden (vgl. E. M. H. Hirsch Ballin:
Recht op beleidsregels en beleidsregels als recht, an-
notatic bij CRvB 30 mei 1985 en HR 11 oktober 1985,
in: Ars Acqui 35 (1986) 7/8, blz. 493 ¢.v.). Om cchter
beleidsregels rechtmatig te kunnen wijzigen zijn drie
(toetsings)aspecten van belang.

Ten cerste het bevoegdheidsaspect: slechts het be-
stuursorgaan ol de bestuursinstantic waaraan de be-
stuursbevoegdheid is toegekend, zal bevoegd en recht-
matig over kunnen gaan tot het wijzigen van ecn be-
Ieidsregel(ing) dic op dic toegekende bestuursbe-
voecgdheid steunt. In dit geval van de gezinsverzorgen-
de militair besteedt de Centrale Raad van Beroep geen
apartc aandacht aan de bevoegdheid tot wijziging van
de beleidsregel. Het is evident dat in dit geval de mi-
nister van Defcnsie, aan wicin art. 86, aanhef en onder
b, AMAR dec bevoegdheid tot het verlenen van het
verlengde buitengewonce verlof is toegekend, de vroe-
ger aangehouden beleidslijn bij het verlenen van der-
gelijk verlof bevoegd kan wijzigen.

Ten tweede speelt de aard van de wijziging een rol;
is de wijziging naar zijn aard belastend voor burgers,
of juist begunstigend? Een wijziging die naar zijn aard
belastend is, zal, cvenals bij de wijziging in belastende
zin van een beschikking, naar mijn mening nadrukke-
lijk moeten worden gemotiveerd, behoorlijk en dus
voldoende onder de aandacht van betrokkenen en/of
belanghebbenden mocten worden gebracht (bijvoor-
beeld door middel van publikatie; vgl. CRvB 21 april

1989, TAR 1989, 134), tijdig mocten worden aange-
kondigd opdat belanghebbenden zich kunnen instel-
len op de nicuwe situatie, en, indien nodig, zal cr een
overgangsvoorziening in het leven moeten worden ge-
roepen, bijvoorbeeld in de vorm van cen overgangs-
termijn (vgl. CRvB 8 april 1982, AB 1982, 407, m.nt.
Van der Net en CRvB 10 augustus 1988, 74 R 1988,
201). Ecn en ander is vereist om de gerechtvaardigde
verwachtingen die belanghebbenden konden ontlenen
aan de oude regeling te kunnen ontzien. Bij wijzigin-
gen die naar hun aard begunstigend zijn spelen deze
rechimatigheidsvereisten een minder belangrijke rol.
Toch verdient het aanbeveling om bij wijziging van
beleidsregels goed in het oog te houden dat cen der-
gelijke wijziging, vanwege het algemene regelingska-
rakter van cen beleidsregel, onvermoede belastende
gevolgen kan hebben voor bepaalde derden-belang-
hebbenden. Een zorgvuldige voorberciding en vol-
doende motivering van icdere wijziging van cen
beleidsregel(ing) kan voorkomen dat het nict vermoc-
de onereuze karakter van de wijziging op het niveau
van de individuele en concrete besluiten pas opduikt
en daar voor problemen in het kader van de toetsing
van cen dergelijk besluit zorgt.

Naast het begunstigende karakier, dan wel belas-
tende karakter van de wijziging speelt de mate waarin
de wijziging in de bestaande situatie ingrijpt een rol.
In geval van wijzigingen van ondergeschikte betekenis
sal men geen uitgebreide motivering, voorbereiding en
overgangsregeling mogen verwachten. De Centrale
Raad van Beroep zinspeelt op dit onderscheid door in
het onderhavige geval uitdrukkelijk te overwegen dat
het bij de door de minister doorgevoerde beleidswij-
ziging gaat om ecn wijziging van ingrijpende aard cn
nict om een louter administraticve ordeningsmaatre-

cl.

Het derde aspect dat bij (de toctsing van) wijzigin-
gen van beleidsregels cen rol speelt is dat van de recht-
matigheid van de wijziging zell, Vanzelfsprekend zal
cen wijziging niet in strijd mogen komen met de wet
(vgl. CRvB 3 maart 1988, TAR 1988, 111) en overi-
gens niel met de eisen die het ongeschreven recht in de
vorm van de beginselen van behoorlijk bestuur stelt
aan bestuurshandelen (vgl. CRvB 14 scptember 1988,
TAR 1988, 219 cn CRvB 21 april 1989, TAR 1989,
134). Het vertrouwensbeginsel speelt hierbij, evenals
bij de wijziging of intrckking van beschikkingen, de
eerste viool en daarnaast kan zowel aan het gelijk-
heidsbeginsel (in samenhang met het vertrouwensbe-
ginsel), het zorgvuldigheids- en het motiveringsbegin-
sel een rol toekomen (vgl. H. D. van Wijk/W. Konij-
nenbelt, Hooldstukken van administratief recht, 6de
bewerkte druk, Culemborg 1988, blz. 240, blz. 259-
264 cn blz. 285).

In het onderhavige geval hebben we te maken met
een eenvoudig geval van geschonden gerechtvaardigd
vertrouwen. De militair mocht en kon er in dit geval
op vertrouwen dat hij, nu aan de beleidswijziging geen
kenbaarheid was gegeven, onder het oude regime zou
worden behandeld. Van dispositic — cen van de ver-
eisten om gerechtvaardigd vertrouwen te kunnen ont-
lencn aan bestuurshandelingen — bhijkt nict uit de
overwegingen van de Raad, maar het wordt kennelijk
wel verondersteld. Het feit dat zonder kenbare voor-
aankondiging plotscling ingetcerd moet worden op re-
guliere verlofdagen is wat dat betrelt cen feit dat nau-

206

3



TIIDSCHRIFT VOOR AMBTENARENRECHT 1991

welijks bewijs of nadere overweging behoeft. Tevens
is het aan de oude beleidslijn ontleende vertrouwen
concreel genoeg om rechtvaardig en dus bescher-
mingswaardig te kunnen heten (vgl. R. M. van Male,
Rechter en bestuurswetgeving, diss. KUB, Zwolle
1988, blz. 417-428).

Opmerking verdient nog de omstandigheid dat er
verschil bestaat tussen het vertrouwen dat men aan in-
dividueel gerichte en concrete besluiten en handelin-
gen van bestuursorgancn kan ontlencn en het vertrou-
wen ontleend aan algemene regelingen. Het vertrou-
wen opgewekt door algemene regels, zoals beleidsre-
gels, zal door de rechter worden geobjectiveerd. Niet
de concrete verwachting van de vertrouwende, maar
het vertrouwen dat een redelijk oordelend persoon
naar aanleiding van de objecticve strekking van de re-
gel mocht koesteren zal worden aangemerkt als
gerechtvaardigd vertrouwen (vgl. H. D. van Wijk/W.
Konijnenbelt, a.w., blz. 284).

W. J. M. Voermans

Centraal Medisch Tuchtcollege 18 oktober
1990, TAR 1991, 31

Inzage stukken
Processtukken

Terbeschikkingstelling van medische dossiers door arts
van Abp-fonds aan niet-arts zijnde jurist van Abp-fonds
in geval van gerechtelijke procedure. Verplichte inzen-
ding van tot de zaak betrekkelijke stukken brengt wel
uitzondering op medische geheimhoudingsplicht met
zich mee

P, een cliént van het Abp, heelt zich in het kader van
het tuchtrecht voor medici erover beklaagd dat B,
hoofd Medische Dienst AOV, op P betrckking heb-
bende medische gegevens zonder diens toestemming
ter beschikking heeft gesteld van hoofd Juridische Za-
ken Pensioenen. Deze laatste heclt deze stukken op
uitdrukkelijk verzoek van de voorzitter van het Amb-
tenarengerecht aan het gerecht overgelegd in verband
met ecn door P tegen het Abp aangespannen proce-
dure. In afwijking van de visic van het medisch tucht-
college in ecrste aanleg is het Centraal Medisch Tucht-
college (CMT) van oordeel dat de klacht van P over
B ongegrond is. Een orgaan als het Abp is op grond
van de Ambtenarenwet 1929 in cen procedure voor
het ambienarengerccht verplicht de ‘tot de zaak
betrekkelijke stukken’ over te leggen. Dit schept naar
de mening van het CMT ecn uitzondering op de me-
dische geheimhoudingsplicht. In het onderhavige ge-
val had inzending van één van de medische stukken
echter beter achterwege kunnen blijven, omdat het in
de ogen van het CMT louter aanvuliende en toclich-
tende informatic bevatte en daarmee niet kon worden
gerckend tot de ‘tot de zaak betrckkelijke stukken’ (?).
Nict gehecl duidelijk wordt of het CMT aanvaardt dat
dc uitzondering op de gehcimhoudingsplicht met zich
brengt dat behalve de rechter ook de juridische afde-
ling van het Abp van de medische stukken kennis
neemt.

Het CMT gaat aanzienlijk minder ver dan het
tuchtcollege in cerste aanleg. Dit was de mening toc-

gedaan dat B maatrcgelen had dienen te treffen om ¢
voorkomen dat derden, waaronder mede te verstaan
niet-medische functionarissen in dienst van het Abp,
zonder toestemming van P van diens medisch dossier
kennis konden nemen. Het is duidelijk dat een derge-
lijke opvatling met name in het kader van gerechtelij-
ke procedures tot aanzienlijke problemen aanleiding
zou geven. Niettemin roept ook het standpunt van het
CMT een spanningsveld op tussen de voor de beroeps-
groep van medici geldende norm en de eisen van een
behoorlijke administratiefrechtelijke procedure. Het
is immers goed denkbaar dat de jurist een medisch ge-
geven Lot de op de zaak betrekking hebbende stukken
rekent, terwijl de medicus de mening is toegedaan dat
hij verplicht is tot geheimhouding.

Het beroepsgeheim van de medicus

De ratio van het beroepsgeheim van de arts is gelegen
in het maatschappelijk belang van de onbclemmerde
toegang tot de medische hulpverlening. Dientengevol-
ge zou ecn onderscheid kunnen worden gemaakt tus-
sen behandelende en niet-behandclende artsen. Alleen
de cersten zouden op grond van de vertrouwensrelatie
met hun patiént tot geheimhouding verplicht zijn. D¢
niet-behandelend arts, de arts die keurt, controleert of
adviseert, heeft {(in de bewoordingen van J. J. 1. Ver-
burg, ‘Het beroepsgeheim’, 1985, blz. 49) ‘geen patién-
ten, maar cliénten’. Het CMT ziet dit cvenwel anders.
Dc geheimhoudingsplicht van een arts bestaat nict
slechts ingeval een patiént zijn hulp inrocpt ten aan-
zien van hetgeen hem alsdan is toevertrouwd, maar
ook ten aanzien van hetgeen hem anderszins bij de uit-
ocfening van zijn berocp bekend is geworden (uit-
spraak CMT van [8 oktober 1990, gepubliceerd in de
Nederlandse Staatscourant van 9 januari 1991). Ge-
heel in deze lijn verklaart het wetsvoorstel betreffende
de genecskundige behandelingsovereenkomst (Twee-
de Kamer nr. 21 561) in het ontwerp-art. 1653t de re-
gels met betrekking tot de geneeskundige behandeling
~ waaronder de verplichting tot geheimhouding,
neergelegd in het ontwerp-art. 1653 1 — van overcen-
komstige toepassing indien cen arts anders dan krach-
tens een behandelingsovercenkomst handelingen op
het gebied van de geneeskunde verricht. De bijbcho-
rende toclichting geeft aan dat art. 1653 1 onder mcer
het oog heeft op werkzaamheden in het kader van de
sociale verzekeringsgeneeskunde.

Dec verplichting tot geheimhouding is niet absoluut.
Er kan zich een situatie voordoen waarin het belang
dat dec waarhcid aan het licht komt, moet prevaleren
boven het belang dat het beroepsgeheim bewaard
blijlt (HR 6 maart 1987, NJ 1987, 1016). Maar ecen
nict-behandelend arts mag ook in minder uitzonder-
lijke situatics mededeclingen doen over zijn clienten.
Dat ecn verzekeringsgeneeskundige ter uitvoering van
cen aan hem gegeven opdracht aan zijn opdrachtgever
de resultaten van zijn onderzock mag meedelen is on-
omstreden. Aldus ook het CMT in zijn zojuist ge-
noemde uitspraak. Daarin geeft het college aan dat
een arts in het kader van de uitvoering van de Ziek-
tewet aan zijn opdrachtgever mocht mededelen of de
onderzochte persoon al dan niet arbeidsongeschikt
was met aanduiding van de aard van het onderzock
dat hij had verricht om tot zijn oordeel te komen. Hoe
het CMT de bevoegdheid van de verzekeringsgences-
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