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Voorwoord
Dit jaar, 2025, markeren wij het 75-jarig bestaan van de Wet op de ondernemings-
raden (WOR). De wet regelt de medezeggenschap van werknemers in de onder-
neming waarin ze werken. Deze mijlpaal biedt een uitgelezen moment om stil te 
staan bij het belang van medezeggenschap in Nederland. Sinds de invoering in 
1950 speelt de WOR een cruciale rol in het bevorderen van het goede overleg 
binnen organisaties. 

De Sociaal-Economische Raad (SER) heeft als bestuurlijke en wettelijke taak om 
medezeggenschap te stimuleren. Dat is een belangrijke taak. Medezeggenschap is 
namelijk niet alleen van waarde binnen organisaties (betere en meer gedragen 
besluitvorming), maar draagt ook bij aan het aanpakken van grotere maatschappe-
lijke vraagstukken. Denk aan verduurzaming, arbeidsmarktkrapte, sociale innovatie, 
digitalisering en het bevorderen van diversiteit en inclusie. Deze uitdagingen vra-
gen niet alleen om politieke oplossingen, maar ook om daadkracht en draagvlak 
voor verandering binnen organisaties zelf. Medezeggenschap biedt daarvoor een 
belangrijk instrument en kan zo bijdragen aan het realiseren van brede welvaart.

Ook binnen de overheid is medezeggenschap van groot belang. Al dertig jaar is de 
WOR van toepassing op het overleg tussen werkgevers en werknemers binnen zowel 
de Rijksoverheid als decentrale overheden. 

Toch is er bij de overheid sprake van een bijzondere situatie: de politieke organen 
binnen de overheid zijn democratisch gekozen. De medezeggenschap van werk-
nemers mag de politieke besluitvorming niet doorkruisen. De wetgever is zich 
van deze bijzondere situatie bewust geweest en heeft daarvoor het zogenoemde 
‘primaat van de politiek’ in de wet opgenomen. Over de inhoud, reikwijdte en toe-
passing van dit politiek primaat gaat dit advies. 

Dit advies strekt tot het brengen van een nadere balans tussen enerzijds het feit dat 
politieke organen democratisch zijn gekozen en medezeggenschap de politieke 
besluitvorming niet mag doorkruisen, en anderzijds het gerechtvaardigd belang 
van overheidswerknemers bij goede medezeggenschap in de organisatie waarin 
ze werken. 

Om een zo goed mogelijk beeld te krijgen van de medezeggenschap bij de overheid 
is een zorgvuldig proces doorlopen. Er is intensief gesproken met een divers samen-
gestelde groep van ondernemingsraadsleden, WOR-bestuurders aan de kant van de 
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overheid als werkgever, (juridisch) adviseurs en deskundigen op het gebied van 
staatsrecht en bestuurskunde. Zij kwamen uit verschillende overheidslagen en 
regio’s. Vanwege het onderwerp van het advies is ook de Raad voor het Openbaar 
Bestuur betrokken. De Raad voor het Openbaar Bestuur heeft een eigenstandig 
essay opgesteld dat als bijlage is opgenomen. Het essay van de Raad voor het 
Openbaar Bestuur gaat in op vraagstukken over politiek-bestuurlijke verhoudingen. 
De SER heeft zich vanwege zijn rol en positie beperkt tot advies over de medezeg-
genschap bij de overheid op grond van de WOR. 

De gevoerde dialoog, verkregen inzichten en bestudering van het recht (en met 
name de rechtspraak van de Hoge Raad) hebben geleid tot bijgaand voorstel voor her-
ijking van de genoemde balans waarbij zowel aan de waarde van de democratische 
rechtsstaat als aan de medezeggenschapsrechten van werknemers recht is gedaan 
op een eigentijdse wijze, die bijdraagt aan het nog beter functioneren van de over-
heidsonderneming.

Kim Putters
Voorzitter Sociaal-Economische Raad

Ruben Houweling
Voorzitter Commissie Bevordering Medezeggenschap
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Samenvatting en conclusies
Dit advies heeft als thema: ‘De medezeggenschap bij de overheid’. Sinds 1995 is de 
Wet op de ondernemingsraden (WOR) in beginsel integraal van toepassing op de 
overheid. Een belangrijke uitzondering op deze toepassing is het zogenoemde poli-
tiek primaat. Deze uitzondering houdt kortgezegd in dat bij politieke besluiten de 
wettelijke rechten van de ondernemingsraad niet gelden. De ondernemingsraad 
kan dan geen formele medezeggenschap uitoefenen. Wel komt de ondernemings-
raad medezeggenschap toe over de personele gevolgen van een politiek besluit (‘de 
uitzondering personele gevolgen’). Deze regeling oogt duidelijk en gebalanceerd. 
De praktijk blijkt weerbarstiger. De minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 
(SZW) heeft daarom de Commissie Bevordering Medezeggenschap van de SER 
(SER/CBM) gevraagd1:
■ of de beoogde marktconformiteit van de medezeggenschap binnen de overheid

niet te veel wordt ingeperkt door het politiek primaat;
■ en, zo ja, of er oplossingsrichtingen zijn.

Na grondige analyse van de wetsgeschiedenis en relevante jurisprudentie van de 
Hoge Raad, het horen van de Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB), en diverse 
gesprekken met stakeholders uit de praktijk, is de SER/CBM tot de volgende bevin-
dingen gekomen.

Uitgangspunt: pas de WOR toe, tenzij het politiek primaat geldt 
Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat bij het van toepassing verklaren van de WOR op 
de overheid werd gestreefd de medezeggenschap bij de overheid zo volledig moge-
lijk bij die van de marktsector aan te laten sluiten, tenzij de bijzondere positie van 
de overheid als werkgever een afwijking noodzakelijk maakt. Het begrip ‘politiek 
primaat’ heeft in de wetsgeschiedenis geen duidelijke afbakening gekregen. Hier-
door is de reikwijdte van het politiek primaat lastig te duiden. De wetgever heeft 
het maken van die scheidslijn aan de praktijk overgelaten en toetsing hiervan aan 
de rechter. Uit de jurisprudentie volgt dat de Hoge Raad vooralsnog in iedere casus 
die aan hem is voorgelegd, heeft geoordeeld dat terecht een beroep is gedaan op het 
politiek primaat. Ook was volgens de Hoge Raad in deze casus geen sprake van een 
besluit dat in het bijzonder strekte tot het regelen van de personele gevolgen. 

1 De adviesvraag is bijgevoegd bij dit advies.
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Het politiek primaat wordt ruim uitgelegd
Uit een vergelijking tussen de medezeggenschap in het bedrijfsleven en die bij de 
overheid inzake de in artikel 25 van de WOR genoemde adviesplichtige onderwer-
pen volgt dat er een duidelijk verschil is in de reikwijdte van de medezeggenschap. 
Een ondernemingsraad in het bedrijfsleven kan adviseren over het integrale voor-
genomen besluit waaraan personele gevolgen inherent zijn. Een ondernemingsraad 
bij de overheid kan, nadat het besluit is genomen, adviseren over het besluit dat 
primair gericht is op het regelen van de personele gevolgen van dat besluit. 

De medezeggenschap binnen de overheid wordt dus beperkt door het politiek pri-
maat. Deze beperking volgt uit het systeem van de wet en de invulling die daaraan 
in de praktijk wordt gegeven. De SER/CBM laat aan de wetgever de beoordeling of de 
beoogde marktconformiteit van de medezeggenschap bij de overheid te veel wordt 
ingeperkt door het politiek primaat.

Ondanks ‘tenzij’ (politiek primaat), toch vaak informele medezeggenschap
De SER/CBM heeft diverse gesprekken over het politiek primaat gevoerd met 
relevante stakeholders uit de praktijk, zoals ondernemingsraden van verschillende 
overheidslagen, WOR-bestuurders bij de overheid en bestuursadviseurs. Uit deze 
gesprekken blijkt dat het bestaan van het politiek primaat niet ter discussie staat. 
Verder is het beeld dat bij besluitvorming die onder het politiek primaat valt (of 
waarvan gesteld wordt dat zij onder het politiek primaat valt), het regelmatig voor-
komt dat de WOR-bestuurder de ondernemingsraad informeert, met hem overlegt 
en in voorkomende gevallen de ondernemingsraad ook de gelegenheid biedt zijn 
zienswijze schriftelijk mee te geven aan het politieke orgaan dat over de besluit-
vorming gaat.2 Verschillende WOR-bestuurders geven aan tevreden te zijn met deze 
werkwijze en de meerwaarde van het betrekken van de ondernemingsraad te 
ervaren. Uit de gesprekken met stakeholders blijkt dat ondernemingsraden er 
onder andere moeite mee hebben wanneer zij niet (informeel) betrokken worden. 
Ook vinden zij dat door de huidige wetgeving en jurisprudentie de invloed van 
de ondernemingsraad op dit moment in te grote mate afhankelijk is van (de wel-
willende houding van) de WOR-bestuurder. De huidige praktijk leunt namelijk 
sterk op de onderlinge relaties en niet op formele medezeggenschap.

2 Dit beeld komt naar voren uit de gesprekken die de SER/CBM heeft gevoerd. Voor concrete cijfers over de omvang van 
deze praktijk moet een kwantitatieve analyse plaatsvinden, maar dat valt buiten de mogelijkheden van de SER/CBM.
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Het politiek primaat staat als zodanig niet ter discussie, de toepassing en uitwerking ervan wel
De SER/CBM constateert allereerst dat het bestaan van het politiek primaat niet ter 
discussie staat. Wel merkt de SER/CBM op dat er licht is ontstaan tussen de oor-
spronkelijke bedoeling van de wetgever met het politiek primaat in de WOR en de 
praktijk die zich heeft ontwikkeld. De SER/CBM constateert verder dat – ook daar 
waar een besluit onder het politiek primaat valt – in de praktijk regelmatig mede-
zeggenschap wordt betrokken. Als dit niet gebeurt, dan is er op dit moment voor 
ondernemingsraden geen juridische grondslag deze medezeggenschap af te dwingen. 
Dat zorgt ervoor dat de wens van marktconformiteit niet is bereikt. Mocht dit niet de 
wens zijn van de wetgever, dan zijn verschillende oplossingsrichtingen mogelijk. 

Verschillende oplossingsrichtingen
In antwoord op de vraag van de Minister op welke wijze marktconformiteit van de 
medezeggenschap bij de overheid zou kunnen worden verbeterd, rekening houdend 
met de politiek-bestuurlijke verhoudingen, heeft de SER/CBM twee oplossings-
richtingen beschreven.

De eerste oplossingsrichting is het verduidelijken van de huidige tekst van artikel 
46d, onder b, van de WOR door de begrippen ‘politiek primaat’ en ‘personele gevol-
gen’ nader af te bakenen. Deze oplossingsrichting lijkt op het eerste gezicht logisch, 
maar blijkt erg complex in de uitwerking. Zij wordt daarom niet aanbevolen.

Voorkeur voor oplossingsrichting: mee-weten (informatie en procesafspraak over moment 
van formele inspraak) en mee-praten (indienen zienswijze door medezeggenschapsorgaan)
De SER/CBM adviseert de tweede oplossingsrichting. Dit betreft het in beginsel 
betrekken van medezeggenschap bij voorgenomen besluiten die onder het politiek 
primaat vallen. De SER/CBM stelt zich de invulling van deze oplossingsrichting als 
volgt voor. De WOR-bestuurder zal (a) de ondernemingsraad tijdig informeren dat 
er iets speelt in het domein van het politiek primaat, (b) met de ondernemingsraad 
overleggen of aan de ondernemingsraad toelichten waarom een voorgenomen 
besluit onder het politiek primaat valt en (c) daarbij procesafspraken maken over 
wanneer in het besluitvormingstraject en op welke wijze de ondernemingsraad 
betrokken zal worden. Hiernaast krijgt de ondernemingsraad het recht uit eigen 
beweging zijn zienswijze op het voorgenomen besluit mee te geven aan de WOR-
bestuurder of via de WOR-bestuurder aan het besluitvormende politieke orgaan. 
Deze voorgestelde zienswijze is niet dezelfde figuur als bekend uit het bestuurs-
recht, maar zou een nieuw figuur in de WOR betreffen. De SER/CBM beveelt aan om 
de hier uitgewerkte oplossingsrichting normstellend te maken en een formele 
status te geven. Het voorgaande zou in hoofdstuk VII B van de WOR opgenomen 

SAMENVATTING EN CONCLUSIES
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kunnen worden en zou gelden voor zover het redelijkerwijs mogelijk is om in de 
specifieke politieke situatie de medezeggenschap te betrekken. De geadviseerde 
oplossingsrichting vraagt nog wel een formele uitvoeringstoets of impactanalyse.3

Doel: een evenwichtige balans tussen het fundamenteel recht op medezeggenschap en het 
politiek primaat
Vanwege het fundamentele recht op medezeggenschap enerzijds en de bijzondere 
aard van het politiek primaat anderzijds, acht de SER/CBM voorgaande oplossing 
gepast. Het uitgangspunt van deze oplossingsrichting is dat ze een normstellend 
kader biedt voor medezeggenschap bij de overheid zonder afbreuk te doen aan de 
aard van het politiek primaat. De SER/CBM is voorstander om bij implementatie van 
deze oplossingsrichting op te nemen dat na vijf jaar wordt geëvalueerd. Dan kan 
worden beoordeeld of de oplossingsrichting heeft geleid tot het meer betrekken 
van medezeggenschap zonder afbreuk te doen aan de aard van het politiek primaat. 
Bij de evaluatie kan ook bezien worden of eventueel nadere maatregelen nodig zijn 
voor naleving, een en ander in verhouding tot de oorzaak. Denk bijvoorbeeld aan 
een rechterlijke toetsing. 

3 Het uitvoeren van een nadere verkenning en onderzoek naar de gevolgen en eventuele (neven)effecten in de 
praktijk valt buiten de taakstelling van de SER/CBM. 

Kern aanbevolen oplossingsrichting

■ Betrek in beginsel de medezeggenschap ook in de situatie waarin een besluit
onder het politiek primaat valt.

■ Laat de WOR-bestuurder de ondernemingsraad informeren, toelichten waarom
sprake is van het politiek primaat, en procesafspraken maken hoe en wanneer
de ondernemingsraad wordt betrokken.

■ Geef de ondernemingsraad het recht om uit eigen beweging zijn zienswijze te
geven. Voeg de zienswijze als nieuwe figuur toe aan de WOR.

■ Maak de oplossingsrichting normstellend en geef deze een formele status.
■ Neem bij de implementatie van deze oplossingsrichting een evaluatie na een

termijn van vijf jaar op.
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1 Vraagstelling en afbakening 

1.1 Adviesvraag

In maart 2021 is aan de minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) de 
petitie ‘Primaat van de Politiek in de Wet op de ondernemingsraden’ overhandigd, 
ondertekend door 114 medezeggenschapsorganen uit overheidssectoren en meer 
dan 1000 personen.1 Deze petitie vormde de aanleiding voor de adviesaanvraag. 
Ondertekenaars van de petitie vinden dat ondernemingsraden binnen de overheid 
niet volwaardig bij de besluitvorming worden betrokken door de huidige uitleg van 
het politiek primaat. Zij schrijven:

‘De rechter is (...) een zodanig ruime uitleg aan het primaat van de politiek gaan geven (…) 
Besluiten waarvan het in de marktsector de gewoonste zaak van de wereld is dat deze aan 
de ondernemingsraad ter advies worden voorgelegd, worden daardoor bij de overheid aan 
het adviesrecht van de ondernemingsraad onttrokken.’ 

In de petitie roepen de ondertekenaars het kabinet en de Tweede Kamer op:

‘om artikel 46d aanhef en onder b WOR zodanig aan te passen dat ondernemingsraden 
bij de overheid (net als ondernemingsraden in de marktsector) op een volwaardige wijze 
bij de besluitvorming (moeten) worden betrokken, opdat hun rol niet verder wordt beperkt 
dan ter bescherming van het primaat van de politiek strikt noodzakelijk is.’

Naar aanleiding van het voorgaande heeft de minister van SZW op 15 november 
2023 de Commissie Bevordering Medezeggenschap van de SER (SER/CBM) de vol-
gende adviesaanvraag voorgelegd:2

‘Gelet op voorgaande vragen wij de opvatting van de SER/CBM over (de werking van) het 
primaat van de politiek in de WOR. Het betreft hier echter niet een zuiver medezeggen-
schapsvraagstuk. Het vraagstuk van het politiek primaat is evenzeer relevant voor de 
besluitvormingsprocessen bij de overheid en dus voor de inrichting en werking van het 
openbaar bestuur in Nederland. Om deze reden verzoeken wij u bij de advisering over het 
primaat van de politiek deskundigheid op het gebied van het openbaar bestuur te betrek-
ken. De Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB) heeft reeds aangegeven bereid te zijn een 
bijdrage aan het onderzoek te leveren. 

1 Aanbieden petitie, 18 maart 2021, https://www.invloedmedezeggenschapoverheid.nl/aanbieden-petitie/
2 De adviesvraag is bijgevoegd bij dit advies.
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De concrete vraag aan de SER/CBM is of met de huidige lijn van de interpretatie van het 
politiek primaat in de rechtspraak de marktconformiteit van de medezeggenschap bij de 
overheid voldoende is gewaarborgd.

Met andere woorden, of de beoogde marktconformiteit van de medezeggenschap niet te 
veel wordt ingeperkt door het politiek primaat. Mocht de SER/CBM van mening zijn dat 
de beoogde marktconformiteit van de medezeggenschap bij de overheid te veel wordt inge-
perkt door het politiek primaat, is de vervolgvraag op welke wijze deze marktconformiteit 
van de medezeggenschap bij de overheid zou kunnen worden verbeterd, rekening houdend 
met de politiek-bestuurlijke verhoudingen.’

Conform het verzoek van de minister is de Raad voor het Openbaar Bestuur bij de 
advisering betrokken. De Raad voor het Openbaar Bestuur brengt een eigen essay 
uit – dat bij dit advies is gevoegd en waarnaar wordt verwezen – en biedt inzichten 
in de politiek-bestuurlijke verhoudingen die ook passen in de vraagstukken over 
medezeggenschap en het politiek primaat. 

1.2 Afbakening

De SER heeft de wettelijke taak de medezeggenschap in ondernemingen te bevorde-
ren en heeft daarvoor de SER/CBM ingesteld met daarin een adviserend lid vanuit 
overheidswerkgevers.3 Deze wettelijke taak geldt ook daar waar de WOR van toepas-
sing is op de overheid. De SER/CBM heeft daarom deze adviesaanvraag behandeld.
Tegelijkertijd zijn overheidswerkgevers niet in de SER vertegenwoordigd.4 Dit vloeit 
voort uit de Wet op de Sociaal-Economische Raad. Mede daarom is de Raad voor het 
Openbaar Bestuur bij de behandeling van de adviesvraag betrokken. Tevens zijn in 
het traject diverse overheidswerkgevers en ondernemingsraden gehoord. 

In het onderhavige advies beperkt de SER/CBM zich tot het medezeggenschaps-
vraagstuk in het kader van de WOR. Het onderwerp van dit advies is de mate waarin 

3 Artikel 46a van de WOR;
De SER/CBM geeft invulling aan de taak de medezeggenschap en kwaliteit daarvan in ondernemingen te bevorde-
ren door voorlichting te geven, praktische handreikingen en tools te ontwikkelen en richtbedragen voor medezeg-
genschapsscholing vast te stellen. Daarnaast monitort de SER/CBM de werkzaamheden van de bedrijfscommissies 
voor de marktsector en beoordeelt zij verzoeken van ondernemingen om ontheffing van de wettelijke plicht een 
ondernemingsraad in te stellen.
Bovendien kan de SER/CBM adviezen over medezeggenschap uitbrengen aan regering en parlement. Zo heeft de 
SER/CBM eerder onder meer adviezen uitgebracht over ‘het bevorderen van deelname van medewerkers aan de 
ondernemingsraad, over de verkorting van de termijnen voor actief en passief kiesrecht, over obstakels voor deel-
name aan de ondernemingsraad, over medezeggenschap over de arbeidsvoorwaarde pensioen en over medezeg-
genschap met betrekking tot pensioen bij kleine ondernemingen.’ 

4 De SER/CBM heeft wel een adviserend lid vanuit de overheidswerkgevers.
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het politiek primaat de marktconforme medezeggenschap bij de overheid inperkt. 
De SER/CBM verkent dit leerstuk en mogelijke oplossingsrichtingen, maar doet 
geen uitspraak over de vraag of de inperking te groot is. De SER/CBM maakt hierbij 
enkele vergelijkingen tussen de medezeggenschap bij de overheid en in het bedrijfs-
leven. Daarbij beseft de SER/CBM dat de markt zich niet zomaar met de overheid 
laat vergelijken. Er spelen bij de overheid andere – democratische – belangen, waar-
door een vergelijking van markt en overheid niet zomaar kan. De SER/CBM heeft de 
oproep evenwel zo verstaan dat de vraag wordt gesteld of – gegeven deze bijzonder-
heid van de overheidswerkgever – zich grote verschillen voordoen tussen de 
publieke en niet-publieke sector met betrekking tot de medezeggenschap. Dit komt 
nader aan de orde in paragraaf 3.4.

De SER/CBM is zich ervan bewust dat er momenteel verschillende ontwikkelingen 
gaande zijn rondom de positie van de ambtenaar, zoals de ‘loyale tegenspraak’ van 
ambtenaren, problemen rondom uitvoerbaarheid, rolvastheid van de politiek, en 
dienstbaarheid richting enerzijds politiek en anderzijds de samenleving. Deze onder-
werpen en ontwikkelingen worden uitvoeriger besproken in het essay van de Raad 
voor het Openbaar Bestuur. Zij blijven in dit SER/CBM-advies buiten beschouwing. 

1.3 Leeswijzer bij dit advies

Het advies start met de samenvatting en conclusies. Vervolgens bevat hoofdstuk 1 
de vraagstelling en afbakening. Hoofdstuk 2 bevat een aantal inleidende beschou-
wingen bij de adviesvraag en achtergrondinformatie over het politiek primaat 
en medezeggenschap bij de overheid. Hoofdstuk 3 onderzoekt deelvraag I, de 
reikwijdte van het politiek primaat. Hoofdstuk 4 behandelt deelvraag II, moge-
lijke oplossingsrichtingen voor wanneer men de medezeggenschap meer ruimte 
wil geven.

VRAAGSTELLING EN AFBAKENING
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2 Inleidende beschouwingen 
en achtergrondinformatie
In dit hoofdstuk komen achtereenvolgens aan de orde: een korte uitleg over het 
politiek primaat (paragraaf 2.1), het toepassingsgebied van artikel 46d van de WOR 
(paragraaf 2.2), enkele WOR-begrippen in de context van de overheid (paragraaf 2.3), 
enkele beschouwingen bij de adviesvraag (paragraaf 2.4) en de bij het advies 
gevolgde werkwijze (paragraaf 2.5). 

2.1 Korte uitleg politiek primaat en geschiedenis

Sinds de jaren ’80 van de vorige eeuw loopt het proces om de ambtelijke status zo 
veel als mogelijk te harmoniseren met de privaatrechtelijke arbeidsovereenkomst.1 
Zo werd het stakingsrecht van ambtenaren erkend, werden werknemersverzeke-
ringen van toepassing verklaard op ambtenaren en werd het pensioenfonds 
ABP verzelfstandigd.

Als onderdeel van dit proces is in de jaren ’90 van de vorige eeuw besloten de mede-
zeggenschap bij de overheid zoveel mogelijk te laten aansluiten bij die van het 
bedrijfsleven. Dit resulteerde erin dat met ingang van 5 mei 1995 de WOR van 
toepassing is verklaard op de overheid.2 

De Wet normalisering rechtspositie ambtenaren (Wnra) vormde het sluitstuk van 
het normalisatieproces en heeft als doel de rechtspositie van ambtenaren zoveel 
mogelijk gelijk te stellen aan de rechtspositie van werknemers in het bedrijfsleven. 
Deze wet is op 1 januari 2020 in werking getreden. 

Een belangrijke uitzondering in de WOR op de medezeggenschap bij de overheid is 
het politiek primaat. Dit staat in artikel 46d, onder b, van de WOR. Deze uitzonde-
ring houdt kortgezegd in dat bij politieke besluiten de wettelijke rechten van de 
ondernemingsraad niet gelden. De ondernemingsraad kan dan geen formele 

1 Defensie, politie en de rechterlijke macht zijn uitgezonderd van deze normalisering.
2 Stb. 1995, 231 (Wet van 13 april 1995). Zie uitgebreider paragraaf 3.2 van het onderhavige advies.
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invloed uitoefenen.3 In hoofdstuk VII B van de WOR staan ook nog andere uitzon-
deringen voor de overheid opgenomen. 

Dit politiek primaat in de WOR heeft onder meer tot gevolg dat geen advies of 
instemming aan de ondernemingsraad gevraagd hoeft te worden bij een voorgeno-
men besluit over onderwerpen die genoemd worden in artikel 25 of artikel 27 van 
de WOR, wanneer het besluit valt onder artikel 46d, onder b, van de WOR. Op de 
beperking van het politiek primaat is echter één uitzondering: als het besluit de 
personele gevolgen van de beslissing betreft, heeft de ondernemingsraad wel mede-
zeggenschapsrechten (hierna: ‘uitzondering personele gevolgen’).

2.2 Toepassingsgebied artikel 46d van de WOR4

De overheid bestaat uit het openbaar bestuur en andere overheidsdiensten. 
Grofweg is de overheid in te delen in de volgende segmenten:
■ Sector Rijk (naast ministeries ook tal van uitvoeringsorganisaties, zoals de

Belastingdienst, Dienst Justitiële Inrichtingen en Rijkswaterstaat)
■ Provincies
■ Gemeenten
■ Waterschappen
■ Rechterlijke macht
■ Politie
■ Defensie
■ Gemeenschappelijke regelingen, waaronder veiligheidsregio’s
■ Zelfstandige bestuursorganen, zoals het UWV

3 Wanneer een voorgenomen besluit onder het politiek primaat valt, heeft de ondernemingsraad geen medezeggen-
schap. Op grond van het bepaalde in artikel 46d, onder b, jo. artikel 23, tweede lid, laatste volzin, van de WOR heeft 
de ondernemingsraad dan geen recht op overleg en daarmee ook geen adviesrecht ex artikel 25 van de WOR, geen 
beroepsrecht ex artikel 26 van de WOR, geen instemmingsrecht ex artikel 27 van de WOR en geen initiatiefrecht ex 
artikel 23 van de WOR. Over de vraag of de ondernemingsraad wel informatierecht heeft in deze situatie kan ver-
schillend gedacht worden. Het hangt af van de beoordeling of de ondernemingsraad nog een taak heeft. Het alge-
mene informatierecht van artikel 31 van de WOR is een relatief recht; daar waar de ondernemingsraad een taak op 
grond van de WOR heeft, heeft hij recht op informatie.

4 Het toepassingsgebied van artikel 46d van de WOR staat genoemd in het begin van dat artikel: “Ten aanzien van 
een onderneming, waarin uitsluitend of nagenoeg uitsluitend krachtens publiekrechtelijke aanstelling arbeid wordt 
verricht en ten aanzien van een onderneming die overheidswerkgever is in de zin van de Ambtenarenwet 2017 
gelden de volgende bijzondere bepalingen:…” 
De Ambtenarenwet 2017 benoemt in artikel 2, eerste lid, wie overheidswerkgever zijn in de zin van deze wet. Dat 
zijn achtereenvolgens de staat; de provincies; de gemeenten; de waterschappen; de openbare lichamen voor 
beroep en bedrijf; de andere openbare lichamen waaraan krachtens de Grondwet verordenende bevoegdheid is 
toegekend; de Europese groeperingen voor territoriale samenwerking met een statutaire zetel in Nederland; de 
overige krachtens publiekrecht ingestelde rechtspersonen; en andere dan krachtens publiekrecht ingestelde rechts-
personen, waarvan een orgaan is bekleed met openbaar gezag, waarbij de uitoefening van dat gezag de kernacti-
viteit van de rechtspersoon vormt. 
De Ambtenarenwet 2017 benoemt in artikel 2, tweede lid, wie geen overheidswerkgever zijn in de zin van deze 
wet. Kort samengevat is dit de sector onderwijs. 
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Er werkten in 2023 in totaal 449.000 fte in deze segmenten (exclusief Defensie).5

De WOR en het in artikel 46d van de WOR bepaalde is niet van toepassing op:
■ het ministerie van Defensie en de diensten, bedrijven of instellingen die daar-

onder ressorteren (artikel 53a van de WOR);
■ de rechterlijke ambtenaren werkzaam bij de Hoge Raad (artikel 53b van de WOR);
■ enkele overheidsfunctionarissen, te weten de leden van de Raad van State, de

leden van de Algemene Rekenkamer, de Nationale ombudsman en de substituut-
ombudsman (artikel 53c van de WOR);

■ de sector onderwijs. Op grote delen van de sector onderwijs is de WOR niet van
toepassing.6 Voor die delen van de sector onderwijs waarop de WOR wel van
toepassing is, geldt het bepaalde in artikel 46d van de WOR niet omdat zij geen
overheidswerkgever zijn in de zin van de Ambtenarenwet 2017.7

2.3 Enkele WOR-begrippen in de context van de overheid8

Bij het van toepassing verklaren van de WOR op de overheid is gekozen voor een mini-
male aanpassing van de wet. Hoewel de WOR integraal op de overheid van toepassing 
is, is het niet zonder meer duidelijk hoe de WOR in verschillende situaties bij de over-
heid moet worden toegepast. De overheid kent een eigen dynamiek en gangbare 
‘marktbegrippen’ passen niet zonder meer op overheidsorganen. Een vertaalslag is 
steeds nodig. De wetgever heeft dit aan de praktijk en de rechter overgelaten. 

Hierna volgt een korte duiding van de WOR-begrippen bestuurder, ondernemer en 
onderneming in de context van de overheid. Aangezien de term bestuurder in het 
openbaar bestuur veelvuldig wordt gebruikt, wordt de bestuurder in de zin van de 
WOR hierna aangeduid met WOR-bestuurder.

5 Waarvan 147.800 fte bij de Rijksoverheid, 165.600 fte bij een gemeente en 63.400 fte bij de politie. Voor de overige 
segmenten werkten in 2023: provincies (11.900 fte); waterschappen (11.400 fte); gemeenschappelijke regelingen 
(45.300 fte); rechterlijke macht (3.600 fte); en Defensie (62.900 fte).
Bron: https://www.kennisvandeoverheid.nl/cijfers-overheidspersoneel/omvang-en-samenstelling-personeelsbestand

6 De Wet medezeggenschap op scholen (WMS) regelt medezeggenschap in het primair en het voortgezet onderwijs. 
De Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek (WHW) biedt bestuurders de keuze uit het mede-
zeggenschapstelsel van de WHW of dat van de WOR (artikel 9.30 van de WHW). De Wet educatie en beroepsonder-
wijs regelt de medezeggenschap voor studenten en ouders in het middelbaar beroepsonderwijs (mbo). Voor het 
personeel in het mbo geldt de WOR. 

7 Zie artikel 46d van de WOR aanhef jo. artikel 2, tweede lid, van de Ambtenarenwet 2017.
8 Inzicht in de ondernemingsraad bij de overheid; drs. J.M. Hautvast, dr. mr. S.F.H. Jellinghaus, drs. B. Vermaak, 

Sdu Uitgevers, Den Haag 2013.
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De WOR-bestuurder is de hoogste leidinggevende bij de dagelijkse arbeid.9 Bij de over-
heid is dit altijd de hoogste leidinggevende ambtenaar. Denk bijvoorbeeld aan de 
secretaris-generaal, de provinciesecretaris en de gemeentesecretaris. De WOR-
bestuurder kan ook een directeur van een onderdeel van een publiekrechtelijke 
rechtspersoon zijn als dat onderdeel aangemerkt wordt als onderneming in de zin 
van de WOR. Politieke ambtsdragers kunnen niet optreden als WOR-bestuurder.10

De ondernemer is de natuurlijke of rechtspersoon die een onderneming in stand 
houdt.11 Bij de overheid zijn dit publiekrechtelijke organen als de Staat der 
Nederlanden, het waterschap, de provincie of de gemeente. De ondernemer draagt 
de verplichtingen op grond van de WOR, maar hij voert zelf het overleg niet. Dat 
doet de hiervoor genoemde WOR-bestuurder. Bij een bedrijf wordt de ondernemer 
doorgaans vertegenwoordigd door de WOR-bestuurder. Bij de overheid wordt de 
’ondernemer’ doorgaans vertegenwoordigd door de politieke bestuurders. De 
inhoudelijke verantwoordelijkheid voor het beleid blijft volledig liggen bij het poli-
tiek bestuur; de hoogste ambtenaar handelt vaak slechts op basis van een mandaat 
en het politieke bestuur kan zijn besluiten altijd nog terzijde leggen. Ook kan het 
politieke bestuur zelfstandig besluiten nemen die verstrekkende gevolgen hebben 
voor de ambtelijke organisatie. Het is moeilijk om één bestuurlijk orgaan aan te 
wijzen als de ‘ondernemer’. In feite is elk besluit dat genomen wordt namens de 
publiekrechtelijke rechtspersoon, aan te merken als een besluit van de ondernemer. 
Zo is bijvoorbeeld zowel een besluit van de gemeenteraad tot samengaan met een 
buurgemeente als een besluit van een sectorhoofd tot reorganisatie van zijn onder-
deel, een besluit van de ondernemer.

Bij een zelfstandig bestuursorgaan ligt dit iets anders; daar handelt de hoogste 
ambtenaar op basis van attributie of delegatie.12

9 Artikel 1, eerste lid, onder e, van de WOR luidt: ‘bestuurder: hij die alleen dan wel tezamen met anderen in de onder-
neming rechtstreeks de hoogste zeggenschap uitoefent bij de leiding van de arbeid.’

10 Artikel 46d, onder a, van de WOR verduidelijkt dat politieke ambtsdragers niet kunnen optreden als bestuurder in 
de zin van de WOR. Expliciet uitgesloten van de functie van WOR-bestuurder zijn onder meer een minister, staats-
secretaris, burgemeester, leden van het college van burgemeester en wethouders, leden van de gemeenteraad, 
een commissaris van de Koning, leden van Gedeputeerde Staten, leden van Provinciale Staten.

11 Artikel 1, eerste lid, onder d, van de WOR.
12 Zelfstandige bestuursorganen (zbo’s) zijn overheidsinstanties die buiten de gewone, departementale organisatie 

vallen. Ze zijn door een wet opgericht en hebben bestuursbevoegdheden door ‘attributie’ of ‘delegatie’. Voorbeelden 
van zbo’s zijn het UWV, de RDW en de KvK.
In het bestuursrecht wordt onderscheid gemaakt tussen drie wijzen waarop een bestuursorgaan een publiekrech-
telijke bevoegdheid kan verkrijgen: attributie, delegatie en mandaat. De eerste twee termen gaan over het verkrij-
gen van een publiekrechtelijke bevoegdheid. Attributie betreft de situatie waarin een bestuursorgaan een nieuwe 
publiekrechtelijke bevoegdheid verkrijgt. Delegatie betreft de situatie waarin een reeds bestaande publiekrechte-
lijke bevoegdheid wordt overgedragen aan een ander bestuursorgaan. Mandaat betreft de situatie waarin een 
machtiging wordt verleend aan een individu of een orgaan om een publiekrechtelijke bevoegdheid uit te oefenen 
in naam van het bevoegde bestuursorgaan.
Bron: Kenniscentrum voor beleid en regelgeving: http://www.kcbr.nl
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Een onderneming is elk in de maatschappij als zelfstandige eenheid optredend orga-
nisatorisch verband, waarin krachtens arbeidsovereenkomst of krachtens publiek-
rechtelijke aanstelling arbeid wordt verricht.13 In de WOR is een onderneming een 
materieel begrip. Ook een onderdeel (organisatorische eenheid) van een publiek-
rechtelijke rechtspersoon kan een onderneming in de zin van de WOR zijn. De 
hoogste ambtenaar (minimaal op het functieniveau van een directeur) van dat 
onderdeel is dan de WOR-bestuurder. 

2.4 Enkele beschouwingen bij de adviesvraag

De overheid heeft een bijzondere positie. Het dienen van het algemeen belang staat 
voorop. Een tweede bijzonderheid is dat democratisch gekozen organen aan de top 
van de politieke besluitvorming staan. Medezeggenschap van overheidswerknemers 
mag besluitvorming door democratische organen niet doorkruisen en overheids-
werknemers mogen niet meer politieke invloed hebben dan andere burgers en 
werknemers. Een derde bijzonderheid is dat overheidswerknemers zelf betrokken 
zijn bij de ambtelijke totstandkoming en uitvoering van wet- en regelgeving, die 
ook invloed kan hebben op hun eigen werkzaamheden.

Zoals aangegeven was het uitgangspunt van de wetgever in 1995 kort samengevat:
■ dat de WOR van toepassing is op de overheid (‘marktconformiteit’);14

■ tenzij er sprake is van het politiek primaat: dan heeft de ondernemingsraad geen 
medezeggenschap (‘politiek primaat’). De ondernemingsraad heeft dan dus geen 
overlegrecht, initiatiefrecht, adviesrecht, beroepsrecht en instemmingsrecht. 
Over de vraag of de ondernemingsraad wel informatierecht heeft in deze situatie 
kan verschillend worden gedacht;15

■ dat in uitzondering daarop een ondernemingsraad bij de overheid wel medezeg-
genschap heeft bij besluiten voor zover het de personele gevolgen betreft (‘de 
uitzondering personele gevolgen’).16

Consequentie van dit systeem is dat een ondernemingsraad bij de overheid geen 
medezeggenschap heeft op grond van de WOR bij belangrijke besluiten die de 
politiek neemt en waarvan op voorhand duidelijk is dat deze (grote) personele 
gevolgen zullen hebben. Daarbij is er een grote diversiteit in de besluiten die onder 
het politiek primaat vallen. Gedacht kan worden aan een besluit:

13 Artikel 1, eerste lid, onder c, van de WOR.
14 Met uitzondering van de sectoren defensie en onderwijs.
15 Zie uitgebreide voetnoot in paragraaf 2.1 van het onderhavige advies.
16 Artikel 46d, onder b, van de WOR jo. artikel 23, tweede lid, van de WOR. 
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■ in het coalitieakkoord om ministeries samen te voegen of juist te splitsen;
■ om een overheidsdienst te verplaatsen naar een regio waar een tekort aan werk-

gelegenheid is;17

■ tot het sluiten van een azc in de ene stad en openen in een andere stad;
■ tot verzelfstandiging van een onderdeel (denk aan de casus Van Mesdagkliniek).

Ook bij een politiek besluit dat de inrichting van de uitvoering regelt, heeft de 
ondernemingsraad geen medezeggenschap omdat een dergelijk besluit valt binnen 
het politiek primaat.18 Het komt veel voor dat politieke besluiten niet alleen over 
de koers gaan, maar ook over de uitvoering, bijvoorbeeld hoe onderdelen van de 
uitvoering vormgegeven moeten worden.19 

Daarnaast kan het zijn dat een bestuursorgaan op grond van een wettelijke 
bevoegdheid beslist over de inrichting van de uitvoering. Ook dit valt binnen het 
politiek primaat. Zo kan bijvoorbeeld het college van burgemeester en wethouders 
op grond van de Gemeentewet regels vaststellen over de inrichting van de ambte-
lijke organisatie van de gemeente. Dit kan tot op redelijk detailniveau gaan, bijvoor-
beeld het aantal fte voor een afdeling.20 

Dat een ondernemingsraad wordt beperkt in zijn bevoegdheden komt ook op 
andere plekken in de WOR voor. Bijvoorbeeld in artikel 27, derde lid dat bepaalt dat 
een ondernemingsraad geen instemmingsrecht heeft indien een regeling met 
betrekking tot het sociale beleid al uitputtend in een cao is geregeld of in een rege-
ling van arbeidsvoorwaarden is vastgesteld door een publiekrechtelijk orgaan.21 
Een individuele ondernemer en ondernemingsraad mogen dan niet meer afwijken 
van de afspraken die over een onderwerp op collectief niveau zijn gemaakt tussen 
werkgeversorganisaties en vakbonden. 

17 Denk bijvoorbeeld aan het verplaatsen van het hoofdkantoor van de post en dat van DUO naar Groningen, en aan 
het verplaatsen van het ABP naar Limburg.

18 Bijvoorbeeld een besluit van het college van burgemeester en wethouders tot invulling van de organisatie binnen 
de kaders van het plan van de gemeenteraad. Hof Amsterdam 09-12-2024, ECLI:NL:GHAMS:2024:3666, TRA 2025/27 
met annotatie van mr. dr. L.C.J. Sprengers.

19 Bij een ambtelijk besluit over de uitvoering heeft de ondernemingsraad wel medezeggenschap bij een belangrijk 
voorgenomen besluit met personele gevolgen.

20 Artikel 160, eerste lid, onder c, van de Gemeentewet bepaalt: “Het college is in ieder geval bevoegd regels vast te 
stellen over de ambtelijke organisatie van de gemeente.” Dit kan tot op redelijk detailniveau gaan, bijvoorbeeld het 
al dan niet instellen van de functie van teamleider (ECLI:NL:GHAMS:2024:3666). Hetzelfde geldt voor de Gedepu-
teerde Staten van de Provincie (artikel 158, eerste lid, onder c, van de Provinciewet). In artikel 27, eerste lid, van de 
Politiewet 2012 staat dat de korpschef is belast met de leiding en het beheer van de politie en over de uitoefening 
van zijn taken en bevoegdheden verantwoording aflegt aan Onze Minister. Uit jurisprudentie van de Ondernemings-
kamer bleek dat dit wordt gezien als een besluit van een democratisch gecontroleerd orgaan 
(ECLI:NL:GHAMS:2018:1337 (r.o. 3.7)). De Hoge Raad heeft in deze zaak het beroep op cassatie verworpen op grond 
van artikel 81 van de Wet op de rechterlijke organisatie (Wet RO).

21 Cao staat voor collectieve arbeidsovereenkomst.
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De begrippen ‘marktconformiteit’, ‘politiek primaat’ en ‘personele gevolgen’ zijn 
niet door de wetgever gedefinieerd. Het zijn open normen. De kern van de eerste 
adviesvraag is (zo vat de SER/CBM deze op): Blijft door ‘de tenzij’ (het politiek 
primaat) weinig ruimte over voor ‘de hoofdregel’ (de marktconformiteit)? 

2.5 Werkwijze

Bij de voorbereiding van dit advies heeft de SER/CBM, naast bestudering van wets-
geschiedenis, jurisprudentie en literatuur, verschillende bijeenkomsten georgani-
seerd met stakeholders uit het veld om te praten over het politiek primaat. De SER/
CBM heeft gesproken met overheids-ondernemingsraadsleden, overheidswerkgevers 
– zoals gemeentesecretarissen en bestuursadviseurs – en experts op het onderwerp. 
Daarbij is gezorgd voor een verdeling van stakeholders uit verschillende lagen van 
de overheid en is gekeken naar een afspiegeling van verschillende groottes van over-
heidsorganisaties verspreid over heel Nederland. In het najaar van 2024 zijn met 
deze stakeholders diepte-interviews gehouden over het onderwerp om meer zicht 
te krijgen op hoe het politiek primaat nu daadwerkelijk uitpakt in de praktijk. In 
het voorjaar van 2025 zijn met deze stakeholders denkrichtingen voor oplossingen 
besproken.

De Raad voor het Openbaar Bestuur en de SER/CBM hebben samen opgetrokken 
tijdens de stakeholderbijeenkomsten. Beide raden hebben een apart advies geschre-
ven. Het essay van de Raad voor het Openbaar Bestuur is bij dit advies gevoegd.
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3 Deelvraag I: reikwijdte politiek primaat in 
de WOR

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt het politiek primaat in de WOR geanalyseerd aan de hand 
van de wetgeschiedenis (paragraaf 3.2), de jurisprudentie (paragraaf 3.3), de 
gesprekken die zijn gevoerd met stakeholders (paragraaf 3.5) en het perspectief van 
de Raad voor het Openbaar Bestuur. Bovendien wordt een vergelijking gemaakt tus-
sen medezeggenschap in het bedrijfsleven en medezeggenschap bij de overheid in 
het kader van artikel 25 van de WOR (paragraaf 3.4). Het wordt afgesloten (paragraaf 
3.6) met een antwoord op de deelvraag uit de adviesvraag die in dit onderdeel cen-
traal staat: Wordt met de huidige lijn van de interpretatie van het politiek primaat 
in de rechtspraak de marktconformiteit van de medezeggenschap bij de overheid 
voldoende gewaarborgd?

3.2 Samenvatting wetsgeschiedenis

In 1993 heeft de wetgever voorgesteld om de medezeggenschap van het overheids-
personeel anders dan voorheen te regelen.1 In de memorie van toelichting bij dit 
wetsvoorstel staat dat het doel is de medezeggenschap van nagenoeg het hele over-
heidspersoneel onder het regime van de WOR te brengen.2 Het kabinet consta-
teerde dat de zelfstandige ontwikkeling van de medezeggenschap bij de overheid in 
de jaren ’80 en ’90 achterbleef bij die van de marktsector. Hierdoor was er volgens 
het kabinet geen rechtvaardiging meer voor een andere medezeggenschapsrege-
ling voor de overheidssector, omdat er dan ongerechtvaardigde verschillen zouden 
kunnen ontstaan met de marktsector. Er werd gestreefd naar zogenoemde markt-
conforme medezeggenschap. Dit houdt in dat de medezeggenschap zo veel moge-
lijk moet aansluiten bij die van de marktsector, tenzij dit niet mogelijk is door de 
bijzondere positie van de overheid. 

Het politiek primaat in artikel 46d van de WOR verwoordt deze uitzondering op de 
hoofdregel en beoogt het bijzondere karakter van de overheid te waarborgen. Bij de 
introductie van dit artikel stelt het kabinet dat het niet de bedoeling is om de mede-

1 Tweede Kamer (1993-1994), 23 551, Regeling van de medezeggenschap van het overheidspersoneel in de Wet op 
de ondernemingsraden, Voorstel van wet, nr. 2, p. 1.

2 Tweede Kamer (1993-1994), 23 551, Memorie van toelichting van de Regeling van de medezeggenschap van het 
overheidspersoneel in de WOR, nr. 3, p. 1.
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zeggenschap voor het overheidspersoneel verder te beperken dan noodzakelijk.3 
Het kabinet beschrijft dat het niet in alle gevallen mogelijk is een strikte scheiding 
te maken tussen besluiten waarop het politiek primaat van toepassing is en beslui-
ten die strekken tot het regelen van de personele gevolgen van deze besluiten. Juist 
de nauwe samenhang tussen een besluit onder het politiek primaat en de personele 
gevolgen leidt ertoe dat besluiten zorgvuldig genomen moeten worden. Het is vol-
gens het kabinet van belang in een vroeg stadium te signaleren of er personele gevol-
gen zijn verbonden aan de betreffende besluiten en de ondernemingsraad tijdig te 
betrekken. Het kabinet geeft ook mee in een reactie op Kamervragen, dat het aan te 
bevelen is de ondernemingsraad in te schakelen op het moment dat het politieke 
besluit nog niet is genomen.4 Het kabinet merkt op dat er spanning kan ontstaan 
wanneer het wenselijk is op politiek-cruciale momenten beslissingen te nemen.

Naar aanleiding van een evaluatie uit 2001 schreef het kabinet in een brief aan de 
Tweede Kamer dat het uitgangspunt dat de medezeggenschap van het overheids-
personeel de politieke democratie niet mag doorkruisen, onverkort blijft gelden.5 
In 2003 sloot het kabinet zich aan bij de lijn die de Hoge Raad in de jurisprudentie 
heeft gekozen voor de uitleg van het politiek primaat.6 

Concluderend was de gedachte van de wetgever in 1993 om de WOR van toepassing 
te verklaren op medezeggenschap bij de overheid, tenzij de bijzondere positie van 
de overheid als werkgever een afwijking noodzakelijk maakt (‘pas de WOR toe, 
tenzij’). De ‘tenzij’ is het politiek primaat. De besluitvorming door democratische 
organen mag niet doorkruist worden door medezeggenschap van overheidswerk-
nemers7. Draait het besluit om het regelen van personele gevolgen, dan heeft de 
ondernemingsraad wel medezeggenschapsrechten (‘de uitzondering personele 
gevolgen’). Het begrip ‘politiek primaat’ is in de wetsgeschiedenis niet precies 
afgebakend, en daarin wordt aangegeven dat het lastig is een scheidslijn te trekken 
wanneer er sprake is van dit begrip. De wetgever geeft aan dat zorgvuldig en tijdig 
moet worden bekeken of er sprake is van personele gevolgen en tijdig de onder-
nemingsraad betrokken moet worden. Verder heeft de wetgever het maken van de 
afbakening van politiek primaat aan de praktijk overgelaten. Hoe laat deze praktijk 
zich duiden op grond van de rechtspraak?

3 Tweede Kamer (1993-1994), 23 551, Memorie van toelichting van de Regeling van de medezeggenschap van het 
overheidspersoneel in de WOR, nr. 3, p. 6. 

4 Tweede Kamer (1993-1994), 23 551, nr. 5.
5 Tweede Kamer (2000-2001), 27 610, Brief van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, nr. 1. 
6 Tweede Kamer (2002-2003), 28 792, Evaluatie Wet op de ondernemingsraden (WOR), nr. 1. 
7 De bij de overheid werkzame personen: ‘degenen die bij de overheid werkzaam zijn krachtens een publiekrechte-

lijke aanstelling bij dan wel krachtens een arbeidsovereenkomst met de ondernemer die de onderneming in stand 
houdt.’ Zie artikel 1, tweede lid, en artikel 46d, aanhef, van de WOR.
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3.3 Samenvatting rechtspraak

De afgelopen 30 jaar heeft de Hoge Raad negen casus behandeld over de vraag of 
de overheidsbestuurder in kwestie terecht een beroep had gedaan op het politiek 
primaat. De negen casus verschilden in casuïstiek en argumentatie en hadden 
allemaal betrekking op de vraag of sprake was van advies- en/of beroepsrecht 
(artikelen 25 en 26 van de WOR). De Hoge Raad heeft bij de beoordeling gekozen 
voor een casuïstische benadering. Hij gebruikte in de onderbouwing van de uitspra-
ken enerzijds een formele lijn (Wat was het beslissingsbevoegde orgaan?) en ander-
zijds een materiële lijn (Was voor het besluit een beleidsmatige afweging nodig?). 
De Hoge Raad heeft in verschillende uitspraken een schets van de wetsgeschiedenis 
gegeven. Hij is niet overgegaan tot wetsinterpretatie.

In alle casus heeft de Hoge Raad geoordeeld dat de bestuurder terecht een beroep 
deed op het politiek primaat. In deze negen casus werd de voorliggende casuïstiek 
al snel geacht te vallen onder het beleid of de uitvoering van een bij of krachtens 
een wettelijk voorschrift aan de onderneming opgedragen publiekrechtelijke taak 
en daarmee onder het politiek primaat. Aan de andere kant werd in geen van de uit-
spraken geoordeeld dat er al sprake was van een situatie als bedoeld in het laatste 
deel van artikel 46d, onder b, van de WOR – de ‘uitzondering personele gevolgen’ – 
waardoor alsnog recht op medezeggenschap zou ontstaan.8 In tabel 3.1 is schema-
tisch een weergave van deze casus en het oordeel van de Hoge Raad opgenomen.

8 Dit is niet in elke zaak expliciet behandeld.
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Tabel 3.1 Overzicht rechtspraak Hoge Raad en artikel 46d van de WOR9

Uitspraak van de Hoge 
Raad

Onderwerp Politiek 
primaat 
ja/nee

Motivering/reden 
waarom wel/niet

Strekt besluit in het bijzonder 
tot de regeling van personele 
gevolgen? Ja/nee

Gemeentelijke 
herindeling Provincie 
Zuid-Holland, Hoge 
Raad, 26-01-2000, 
OK 78, 
ECLI:NL:HR:2000:AA4735

Er vinden grenscorrecties 
van gemeenten plaats.
Het plan heeft volgens 
Gedeputeerde Staten 
ingrijpende gevolgen voor 
onder meer het personeel 
van de gemeenten, omdat 
zij onder andere van 
locatie moeten wisselen.

Ja Bedoeling van de wet-
gever: een democratisch 
orgaan hoeft het advies 
van een ondernemings-
raad niet af te wachten.
Daarnaast zijn in deze 
casus personele 
gevolgen inherent, maar 
strekt het besluit niet in 
het bijzonder tot het 
regelen van personele 
gevolgen. De provincie 
is in deze casus niet te 
beschouwen als 
mede-ondernemer.

Nee, het besluit strekt niet in 
het bijzonder tot het regelen 
van de personele gevolgen. 
Een andere (ruimere) uitleg 
past niet bij de bedoeling van 
de wetgever.

Waterschap 
Polderdistrict Betuwe, 
voorheen LJN AA4734, 
AG7693, Hoge Raad, 
OK 79, 26-01-2000, 
ECLI:NL:HR:2000:AA4734 

Een waterschap wordt 
opgeheven op grond 
van een besluit van de 
provincie. Dit heeft invloed 
op de rechtsposities van 
het personeel van dat 
waterschap.

Ja De provincie is in deze 
casus niet te beschouwen 
als mede-ondernemer. 
Procureur-generaal: 
bedoeling van de 
wetgever: besluiten 
van democratisch 
gecontroleerde organen 
vallen onder het 
politiek primaat. De 
ondernemingsraad kan 
pas invloed uitoefenen 
op de besluiten die 
gevolgen bevatten voor 
het werkzame personeel 
in het vervolgtraject.

Nee, het besluit draait om 
het opheffen als zodanig en 
strekt niet in het bijzonder tot 
het regelen van personele 
gevolgen. Medezeggenschap 
volgt zeggenschap. Nu het 
waterschap geen zeggen-
schap heeft over het besluit, 
heeft de ondernemingsraad 
ook geen medezeggenschap.

Rijksrecherche – 
Hoge Raad, 01-03-2002, 
ECLI:NL:HR:2002:AD9856

Nieuwe werkwijze met 
betrekking tot besluitvor-
ming omtrent opsporings-
verzoeken van de 
Rijksrecherche. Dit zorgt 
voor de instelling van een 
nieuwe commissie, die de 
inzet van de Rijksrecherche 
kan bepalen. Dit is een 
wijziging van de 
organisatiestructuur.

Ja Hier is sprake van een 
besluit van een demo-
cratisch gecontroleerd 
orgaan. 

Nee, het besluit is niet in 
het bijzonder gericht op het 
regelen van de personele 
gevolgen. Het besluit strekt 
tot het (anders) regelen van 
de gezagsrelatie tussen de 
Rijksrecherche en derden.

9 Verklaring van enkele afkortingen uit de tabel: OK (Ondernemingskamer van het Gerechtshof te Amsterdam); HR 
(Hoge Raad); ECLI (juridische bron; de European Case Law Identifier (ECLI) is een Europese standaard voor het uniek 
nummeren van rechterlijke uitspraken); artikel 81 van de Wet RO (artikel 81 van de Wet op de rechterlijke organisatie).
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SSC HRM - Hoge Raad, 
20-05-2005, R04/042HR 
(OK 111), 
ECLI:NL:HR:2005:AS5953

Oprichting van een Shared 
Service Center HRM voor 
personeels- en salaris-
administratie van verschil-
lende ministeries. Het 
heeft invloed op de 
organisatiestructuur.

Ja Hier is sprake van een 
verschuiving van taken 
tussen ministeries en 
een verschuiving van 
politieke verantwoorde-
lijkheden. Dat is dus een 
publiekrechtelijke 
vaststelling van taken.

Nee, het besluit heeft alleen 
inherente personele gevolgen, 
maar is niet in het bijzonder 
gericht op het regelen van die 
personele gevolgen.

De Mirandabad – 
Hoge Raad, 08-11-2013, 
ECLI:NL:HR:2013:1139

Renovatie van een 
zwembad, genaamd De 
Mirandabad. Heeft de 
ondernemingsraad van de 
gemeente adviesrecht 
omdat het hier gaat om 
een belangrijke investering 
en het aantrekken van 
belangrijk krediet?

Ja Dit heeft betrekking op 
de begroting van de 
gemeente en is daarmee 
een besluit dat een 
politieke afweging 
vraagt van de voor- en 
nadelen van het besluit.

Deze uitzondering wordt niet 
als zodanig besproken door de 
Hoge Raad. 

Van Mesdagkliniek – 
Hoge Raad, 09-02-2007, 
ECLI:NL:HR:2007:AZ1647

Privatisering van een 
Rijksinrichting (Van 
Mesdagkliniek). Dit heeft 
gevolgen voor het 
personeel door het 
mogelijk vervallen van 
de ambtelijke status van 
het personeel.

Ja Dit besluit vraagt een 
politieke afweging van 
voor- en nadelen. 

Nee, het besluit strekt niet in 
het bijzonder tot het regelen 
van de personele gevolgen. 
Ook al zijn er personele 
gevolgen aan het besluit 
verbonden, is dat enkele feit 
onvoldoende om een uitzon-
dering op het politiek primaat 
te aanvaarden.

Ondernemingsraad 
Gemeente Maastricht – 
Hoge Raad, 22-03-2019, 
ECLI:NL:HR:2019:397

Vorming van een gemeen-
schappelijke organisatie 
Shared Service Center 
Zuid-Limburg. Er zullen 
werkzaamheden worden 
overgeheveld van de 
gemeente naar deze 
gemeenschappelijke 
organisatie. Daarnaast 
speelt de vraag of er bij 
bovenwettelijk advies-
recht ex. artikel 32 van de 
WOR ook sprake is van 
beroepsrecht.

Ja De beslissing tot voort-
zetting van het Shared 
Service Center vergt 
onmiskenbaar een 
politieke afweging van 
de daaraan verbonden 
voor- en nadelen. Extra 
bevoegdheden (advies-
recht) afgesproken in 
een ondernemings-
overeenkomst (artikel 32 
van de WOR) leiden niet 
tot een beroepsrecht. 

Deze uitzondering wordt niet 
als zodanig besproken door de 
Hoge Raad.

Uitspraak van de Hoge 
Raad

Onderwerp Politiek 
primaat 
ja/nee

Motivering/reden 
waarom wel/niet

Strekt besluit in het bijzonder 
tot de regeling van personele 
gevolgen? Ja/nee
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De Hoge Raad heeft bij het leerstuk politiek primaat getracht aan te sluiten bij de 
bedoeling van de wetgever.10 In de uitspraken van de Hoge Raad zijn de aard van 
het besluit en de aard van het betrokken orgaan bepalend voor de uitkomst van de 
beoordeling van de casus.11 De Hoge Raad neemt daarbij als maatstaf of het besluit 
om een politieke afweging vraagt.12 Besluiten van democratisch gekozen en gecon-
troleerde organen vallen in ieder geval onder het politiek primaat.13

De ‘personele gevolgen’-uitzondering geldt alleen wanneer het besluit primair 
draait om het regelen van die personele gevolgen.14 Zolang aan het besluit een poli-
tieke afweging ten grondslag ligt, geldt de uitzondering niet omdat de personele 
gevolgen dan inherent zijn aan het besluit.15 Dat is bijvoorbeeld terug te zien in de 

Ondernemingsraad 
Politie regionale 
eenheid Oost-Brabant - 
Hoge Raad, 19-07-2019, 
18/03152, 
ECLI:NL:HR:2019:1235

Verhuizing ZSM-aanpak 
van Eindhoven naar Den 
Bosch. De ZSM-aanpak is 
een samenwerkingsver-
band tussen de politie, het 
Openbaar Ministerie en 
andere ketenorganisaties. 
De verhuizing heeft 
gevolgen voor het 
personeel werkzaam bij 
de ZSM-afdeling.

Ja Verworpen op grond van 
artikel 81 van de Wet RO. 

Procureur-generaal: het 
bestreden besluit houdt 
een strategische keuze in. 
Het besluit regelt niet de 
specifieke personele 
gevolgen.

GOR Rijk – Hoge Raad, 
17-07-2020, 
ECLI:NL:HR:2020:1283

Inrichting van de 
Rijkskantoren door heel 
Nederland. Dit draait 
om huisvestingsprojecten 
en heeft invloed op 
de werkplaats van 
werknemers. 

Ja Verworpen op grond van 
artikel 81 van de Wet RO. 

Procureur-generaal: de 
personele gevolgen zijn 
inherent aan het besluit en 
daarmee onvoldoende voor 
de toepassing van de uitzonde-
ring.  In een latere fase kan wel 
sprake zijn van een besluit dat 
strekt tot het regelen van 
personele gevolgen.

Uitspraak van de Hoge 
Raad

Onderwerp Politiek 
primaat 
ja/nee

Motivering/reden 
waarom wel/niet

Strekt besluit in het bijzonder 
tot de regeling van personele 
gevolgen? Ja/nee

10 Zie o.a. ECLI:NL:PHR:2013:951 Parket bij de Hoge Raad, 13-09-2013, 13/00490 en ECLI:NL:HR:2000:AA4735 Hoge Raad, 
26-01-2000, OK 78.

11 ECLI:NL:PHR:2019:479 Parket bij de Hoge Raad, 10-05-2019, 18/03152; ECLI:NL:HR:2019:1235 Hoge Raad, 19-07-2019, 
18/03152.

12 ECLI:NL:PHR:2007:AZ1647 Parket bij de Hoge Raad, 09-02-2007, R06/025HR, ECLI:NL:HR:2013:1139 Hoge Raad, 
08-11-2013, 13/00490 en ECLI:NL:PHR:2019:479 Parket bij de Hoge Raad, 10-05-2019, 18/03152; ECLI:NL:HR:2019:1235 
Hoge Raad, 19-07-2019, 18/03152.

13 ECLI:NL:PHR:2019:479 Parket bij de Hoge Raad, 10-05-2019, 18/03152; ECLI:NL:HR:2019:1235 Hoge Raad, 19-07-2019, 
18/03152.

14 ECLI:NL:HR:2000:AA4735 Hoge Raad, 26-01-2000, OK 78; ECLI:NL:HR:2002:AD9856.
15 ECLI:NL:HR:2007:AZ1647 Hoge Raad, 09-02-2007, R06/025HR.



DEELVRAAG I: REIKWIJDTE POLITIEK PRIMAAT IN DE WOR

35

casus over privatisering van de Van Mesdagkliniek (zie tabel 3.1). De medezeggen-
schap krijgt dan pas een rol in het besluitvormingsproces bij het besluit dat enkel 
draait om het regelen van de personele gevolgen. 

Bij bovenwettelijk adviesrecht moet wel advies worden ingewonnen wanneer de 
ondernemingsraad en de WOR-bestuurder dit zijn overeengekomen in een onder-
nemingsovereenkomst op grond van artikel 32 van de WOR, maar geldt geen 
beroepsrecht in de zin van artikel 26 van de WOR wanneer sprake is van het politiek 
primaat.16 Bij gefaseerde besluitvorming mag de ondernemingsraad adviseren 
wanneer er sprake is van een deel van het besluit dat zich richt op personele 
gevolgen. Wanneer de besluitvorming nog valt onder het politiek primaat, mag 
dit niet.17

De Hoge Raad heeft in ieder van de negen uitspraken het beroep op het politiek 
primaat marginaal getoetst en in de voorliggende casus gehonoreerd. In geen van 
de casus heeft hij het beroep op de uitzondering personele gevolgen gehonoreerd. 
De Hoge Raad haalt in zijn uitspraken de ‘marktconformiteit’ niet aan. Wel stelt de 
Hoge Raad dat de ondernemingsraad geen invloed kan hebben op publiekrechte-
lijke besluiten voor zover deze niet enkel gericht zijn op het regelen van personele 
gevolgen. De rode draad door de negen casus is dat meermalen een nadere afbake-
ning van het bereik van artikel 46d van de WOR aan de Hoge Raad is voorgelegd. De 
conclusie is dat 30 jaar na invoering van de WOR bij de overheid geen nadere afba-
kening is van het begrip ‘politiek primaat’. Dit maakt het toepassingsbereik ruim.

3.4 Artikel 25 van de WOR en het politiek primaat

De aan de Hoge Raad voorgelegde casus hadden alle betrekking op de vraag of de 
ondernemingsraad advies- of beroepsrecht (artikelen 25 en 26 van de WOR) had. 
Voor een ondernemingsraad bij de overheid zijn door het politiek primaat de moge-
lijkheden om te adviseren over een artikel 25-onderwerp van de WOR beperkter dan 
voor een ondernemingsraad in het bedrijfsleven. Het verschil zit in het beoorde-
lingskader, de reikwijdte en de timing. Dit vloeit voort uit het systeem van de wet. 
De beperking wordt groter naarmate het begrip ‘politiek primaat’ ruimer wordt 
uitgelegd en kleiner naarmate het begrip enger wordt uitgelegd. Hierna wordt 
geschetst hoe dit werkt.

16 ECLI:NL:HR:2019:397.
17 ECLI:NL:PHR:2020:161 Parket bij de Hoge Raad, 14-02-2020, 19/00150.
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In artikel 25 van de WOR staan limitatief opgesomd de onderwerpen waarover een 
ondernemingsraad adviesrecht heeft. Het betreft vooral belangrijke financieel-
economische en bedrijfsorganisatorische besluiten.18 De ondernemer dient aan de 
hand van het bepaalde in artikel 25 van de WOR te beoordelen of de ondernemings-
raad adviesrecht toekomt.19 In de adviesvraag aan de ondernemingsraad geeft de 
ondernemer een overzicht van 1) de beweegredenen voor het voorgenomen besluit, 
2) de gevolgen die het besluit naar verwachting voor de in de onderneming werk-
zame personen zal hebben en 3) de naar aanleiding daarvan voorgenomen maat-
regelen. Hij vraagt de ondernemingsraad om advies op een zodanig tijdstip dat 
het advies van wezenlijke invloed kan zijn op het te nemen besluit. Ook moeten 
ondernemer en ondernemingsraad ten minste eenmaal in een overlegvergadering 
over het voorgenomen besluit spreken.

Een eerste verschil tussen overheid en bedrijfsleven bij een voornemen tot een 
belangrijk besluit op een van de onderwerpen van artikel 25 van de WOR is het 
beoordelingskader. Een ondernemer in het bedrijfsleven beoordeelt enkel aan de hand 
van artikel 25 van de WOR of de ondernemingsraad adviesrecht heeft. Een onder-
nemer bij de overheid zal in zo een situatie tevens aan de hand van het bepaalde in 
artikel 46d, onder b, van de WOR beoordelen of er sprake is van een voorgenomen 
besluit dat valt onder het politiek primaat. Indien dat het geval is heeft de onder-
nemingsraad geen adviesrecht. Indien dat niet (meer) het geval is, kan de onder-
nemingsraad adviesrecht toekomen. Gezien de lijn van de Hoge Raad zullen bij de 
overheid voorgenomen besluiten over onderwerpen genoemd in artikel 25 van de 
WOR al snel vallen onder het politiek primaat, omdat een besluit over één van deze 
onderwerpen doorgaans een politieke afweging vraagt van de daaraan verbonden 
voor- en nadelen.20

Een tweede verschil betreft de reikwijdte van het voorgenomen besluit waarover 
advies wordt gevraagd. In het bedrijfsleven is dit het voorgenomen besluit waarvan 
personele gevolgen een onderdeel zijn. Bij de overheid is dit – op grond van de uit-
zondering personele gevolgen – een voorgenomen besluit over primair het regelen 
van de personele gevolgen van een verder reeds genomen besluit over een van de in 
artikel 25 van de WOR genoemde onderwerpen. 

18 Zoals een fusie, reorganisatie, wijziging van de werkzaamheden, verhuizing en het aangaan van grote financiële 
verplichtingen.

19 Belangrijke aspecten bij die beoordeling zijn (a) of er sprake is van een belangrijk voorgenomen besluit op één van 
de in artikel 25, eerste lid, van de WOR genoemde onderwerpen, (b) of er personele gevolgen te verwachten zijn 
en (c) of deze al voldoende concreet te duiden zijn om maatregelen te formuleren om die personele gevolgen te 
ondervangen.

20 Zie ECLI:NL:HR:2013:1139; ECLI:NL:HR:2007:AZ1647; ECLI:NL:HR:2019:397. Zie uitgebreider paragraaf 3.3 van het 
onderhavige advies.
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Daaruit volgt direct het derde verschil: de timing. In een besluitvormingstraject bij 
de overheid zal dit besluit over het (bijna) uitsluitend regelen van personele gevol-
gen over het algemeen op een later moment liggen dan het daaraan voorafgaande 
besluit waaraan de personele gevolgen inherent zijn.

Volledigheidshalve zij opgemerkt dat ook in het bedrijfsleven de situatie voorkomt 
dat een onderneming geconfronteerd wordt met een extern besluit dat gevolgen 
heeft voor de interne inrichting van de organisatie. Te denken valt aan een inter-
nationaal concern waarin een besluit van de (buitenlandse) moedermaatschappij 
ingrijpende gevolgen heeft voor een Nederlandse vestiging. De ondernemingsraad 
van die vestiging heeft in zo’n geval adviesrecht over de uitvoering die de WOR-
bestuurder van de Nederlandse vestiging aan het besluit van de moeder moet geven. 
Dit is doorgaans breder dan uitsluitend het regelen van de personele gevolgen. 

Uit deze vergelijking volgt dat een ondernemingsraad in het bedrijfsleven kan advi-
seren over het integrale voorgenomen besluit waaraan personele gevolgen inherent 
zijn. Een ondernemingsraad bij de overheid kan, nadat het besluit is genomen, advi-
seren over het besluit dat primair gericht is op het regelen van de personele gevolgen 
van dat besluit. In deze gevallen is daarom geen sprake van marktconformiteit bij 
medezeggenschap bij de overheid.

In tabel 3.2 staan de onderwerpen genoemd in artikel 25 van de WOR met daar-
achter een inschatting of het waarschijnlijk is dat een voorgenomen besluit op dat 
onderwerp onder het politiek primaat valt. 
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Tabel 3.2 Toetsing artikel 25 van de WOR aan het politiek primaat

Artikel 25, eerste lid, onder … (zie hierna) van de WOR Waarschijnlijk 
politiek 
primaat?

Zie bijvoorbeeld (HR = Hoge Raad-arrest)

a. overdracht van de zeggenschap over de 
onderneming of een onderdeel daarvan;

Ja HR Gemeentelijke herindeling Provincie Zuid-
Holland

b. het vestigen van, dan wel het overnemen of 
afstoten van de zeggenschap over, een andere 
onderneming, alsmede… etc.;

Ja HR Van Mesdagkliniek (verzelfstandiging van een 
organisatieonderdeel)

c. beëindiging van de werkzaamheden van de 
onderneming of van een belangrijk onderdeel daarvan;

Ja HR Waterschap Polderdistrict Betuwe

d. belangrijke inkrimping, uitbreiding of andere 
wijziging van de werkzaamheden van de onderneming;

Ja HR Rijksrecherche; HR OR Gemeente Maastricht

e. belangrijke wijziging in de organisatie van de 
onderneming, dan wel in de verdeling van 
bevoegdheden binnen de onderneming;

Ja* HR Rijksrecherche; HR SSC HRM

f. wijziging van de plaats waar de onderneming haar 
werkzaamheden uitoefent;

Ja HR Ondernemingsraad Politie regionale eenheid 
Oost-Brabant; HR GOR Rijk (verhuizing van een 
organisatie)

g. het groepsgewijze werven of inlenen van 
arbeidskrachten;

Ja Gaat waarschijnlijk gepaard met een politieke 
keuze en vaststelling van beleid en uitvoering

h. het doen van een belangrijke investering ten 
behoeve van de onderneming;

Ja HR De Mirandabad, budgetrecht publiek orgaan 
(het doen van een belangrijke investering)

i. het aantrekken van een belangrijk krediet ten 
behoeve van de onderneming;

Ja HR De Mirandabad, budgetrecht publiek orgaan

j. het verstrekken van een belangrijk krediet en het 
stellen van zekerheid voor belangrijke schulden van 
een andere ondernemer, tenzij dit geschiedt in de 
normale uitoefening van werkzaamheden in de 
onderneming;

Ja Gaat waarschijnlijk gepaard met een politieke 
keuze en vaststelling van beleid en uitvoering

k. invoering of wijziging van een belangrijke 
technologische voorziening;

Ja Gaat waarschijnlijk gepaard met een politieke 
keuze en vaststelling van beleid en uitvoering

l. het treffen van een belangrijke maatregel in verband 
met de zorg van de onderneming voor het milieu, 
waaronder begrepen het treffen of wijzigen van een 
beleidsmatige, organisatorische en administratieve 
voorziening in verband met het milieu;

Ja Gaat waarschijnlijk gepaard met een politieke 
keuze en vaststelling van beleid en uitvoering

m. vaststelling van een regeling met betrekking tot het 
zelf dragen van het risico, bedoeld in artikel 40, eerste 
lid, van de Wet financiering sociale verzekeringen;

Ja Gaat waarschijnlijk gepaard met een politieke 
keuze en vaststelling van beleid en uitvoering

n. het verstrekken en het formuleren van een 
adviesopdracht aan een deskundige buiten de 
onderneming betreffende een der hiervoor bedoelde 
aangelegenheden.

Onzeker

* Dit laat onverlet dat er in de praktijk voorbeelden zijn van reorganisaties van ambtelijke diensten waarbij aan de ondernemingsraad
advies wordt gevraagd.
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3.5 Indrukken uit de gesprekken met stakeholders 

Uit de gesprekken met ervaringsdeskundigen uit de praktijk haalt de SER/CBM de 
volgende hoofdlijnen.21

Het politiek primaat speelt in de dagelijkse praktijk van ondernemingsraadsleden 
en WOR-bestuurders vaak geen grote rol. Verschillende stakeholders geven aan niet 
bekend te zijn met het begrip ‘politiek primaat’ of nooit ervaren te hebben dat er 
een beroep op werd gedaan dan wel zelf te hebben gedaan. In veel gesprekken kwa-
men meer algemene ondernemingsraadswerk-gerelateerde uitdagingen naar voren. 
Zo vinden sommige ondernemingsraadsleden dat zij te laat worden betrokken bij de 
besluitvorming of voelen zij zich niet serieus genomen door hun bestuurder. Een 
aantal WOR-bestuurders geeft aan dat de ondernemingsraad te veel onderwerpen 
naar zich toetrekt of te lang over de besluitvorming doet. Problematiek die de SER/
CBM herkent uit de medezeggenschap in het bedrijfsleven. 

In sommige organisaties speelt het politiek primaat wel een rol in het mede-
zeggenschapswerk of heeft het in het verleden gespeeld. Ter illustratie een aantal 
voorbeelden van onderwerpen die door stakeholders zijn genoemd waarbij de eigen 
WOR-bestuurder een beroep op het politiek primaat heeft gedaan:
■ Huisvesting 
■ Flexibele werkplekken 
■ Renovatie van een overheidsgebouw 
■ Planning- en controlcyclus
■ Bezuinigingen 
■ Oprichting van een marketingorganisatie waar gemeenten instapten 
■ Verzelfstandiging van instellingen 
■ Wisseling van een portefeuille van ministerie 

In situaties waarin de WOR-bestuurder zich beroept op het politiek primaat en de 
ondernemingsraad elke vorm van verdere medezeggenschap of betrokkenheid ont-
zegt, wordt dit vanuit het perspectief van de ondernemingsraad ervaren alsof hij 

21 In het kader van de adviesaanvraag heeft de SER/CBM bijeenkomsten georganiseerd met ongeveer zestig stakehol-
ders uit de overheidspraktijk: ondernemingsraadsleden, ambtelijk secretarissen, bestuurders en bestuursadviseurs. 
Daarbij is gezocht naar een evenwichtige verdeling vanuit gemeenten, provincies, waterschappen, ministeries 
en zelfstandige bestuursorganen (zbo’s). Van zowel grote als kleine organisaties, uit verschillende gedeelten van 
Nederland. En van zowel ondertekenaars van de petitie over het politiek primaat als organisaties die die petitie 
niet hebben ondertekend. Daarnaast heeft de SER/CBM input ontvangen van de verenigingen van gemeenten, 
– provincies en – waterschappen. De SER/CBM heeft tot slot gesproken met advocaten gespecialiseerd in medezeg-
genschapsrecht bij de overheid en academici gespecialiseerd in bestuurskunde en het staatsrecht. 
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buitenspel wordt gezet. Dit gevoel van ‘ik ben uitgespeeld’ is extra sterk wanneer de 
kaart ‘politiek primaat’ getrokken wordt gedurende een reeds lopend overlegtraject 
tussen de WOR-bestuurder en ondernemingsraad. 

Als sprake is van het politiek primaat, dan is de ondernemingsraad in grote mate 
afhankelijk van de houding van de WOR-bestuurder of de ondernemingsraad over 
de besluitvorming wordt geïnformeerd of erbij wordt betrokken. Er zijn stakehol-
ders die in dit soort situaties meer rechten en garanties op betrokkenheid willen.

Vanuit het perspectief van werkgevers heeft de SER/CBM verschillende geluiden 
gehoord. Overheidswerkgevers vinden het leerstuk in de kern helder. De politiek 
gaat over de koers (het ‘wat’). Daarbij is geen rol voor de ondernemingsraad. De 
WOR-bestuurder gaat over het vormgeven van de uitvoering (het ‘hoe’). Daarbij is 
wel een rol voor de ondernemingsraad.

Sommige stakeholders zijn van oordeel dat de ondernemingsraad geen enkele rol 
toekomt in geval sprake is van het politiek primaat. Anderen menen dat bij 
moderne arbeidsverhoudingen en medezeggenschap hoort om met de onder-
nemingsraad zoveel mogelijk op zoek te gaan naar hoe hij ondanks het politiek 
primaat kan worden betrokken. Dit houdt in elk geval in dat de ondernemingsraad 
wordt geïnformeerd over een voornemen tot een besluit dat onder het politiek 
primaat valt, maar dat hij bijvoorbeeld ook in de gelegenheid wordt gesteld een 
zienswijze op te stellen. De SER/CBM heeft in de gesprekken met stakeholders voor-
beelden hiervan gezien op zowel gemeentelijk, provinciaal als rijksniveau. Daarbij 
werd de ondernemingsraad over besluiten die vallen onder politiek primaat, toch 
door de WOR-bestuurder betrokken. De ondernemingsraad kreeg de mogelijkheid 
om (informeel) advies uit te brengen of zienswijzen mee te geven aan het besluit-
vormend democratisch orgaan. De WOR-bestuurders van deze organisaties vinden 
het belangrijk de ondernemingsraad te betrekken vanuit de gedachte van goede 
arbeidsverhoudingen en draagvlak. Deze gedachten sluiten aan bij overwegingen 
van modern overheidsbestuur zoals uit het essay van de Raad voor het Openbaar 
Bestuur volgt.

Voor alle stakeholders geldt dat het leerstuk politiek primaat als zodanig niet ter 
discussie staat. Ook uit het essay van de Raad voor het Openbaar Bestuur blijkt dat 
(in diens woorden) het ‘ultimaat van de politiek’ een gegeven is in een democrati-
sche rechtsstaat. Het ‘ultimaat van de politiek’ wordt in het essay van de Raad voor 
het Openbaar Bestuur beschreven als het verschijnsel dat ‘democratisch gekozen volks-
vertegenwoordigers en democratisch gecontroleerde bestuurders uiteindelijk het laatste woord 
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[dienen] te hebben over de gezaghebbende toedeling van waarden in onze samenleving.’22 Het 
primaat en ultimaat van de politiek gaan volgens de Raad voor het Openbaar 
Bestuur uit van de bijzondere positie die de overheidsorganisaties hebben. Er is 
sprake van politieke en democratische besluitvorming. Dit maakt een overheids-
organisatie anders dan een andere organisatie. Medezeggenschap mag daarom niet 
de politieke en democratische besluitvorming in de weg staan. Maar daar waar 
medezeggenschap de besluitvorming kan verrijken, is er in toenemende mate iets 
voor te zeggen om die verrijking ook te structureren. 

3.6 Beantwoording deelvraag I: reikwijdte politiek primaat ruim

De kern van de eerste adviesvraag is volgens de SER/CBM of door ‘de tenzij’ 
(het politiek primaat) weinig ruimte overblijft voor ‘de hoofdregel’ (de markt-
conformiteit). Naar het oordeel van de SER/CBM is dit het geval.

De SER/CBM constateert allereerst dat het bestaan van het politiek primaat niet ter 
discussie staat. Geen van de stakeholders waarmee is gesproken, is voorstander van 
het schrappen van het politiek primaat. Men erkent het belang van het bestaan van 
artikel 46d van de WOR gezien de bijzondere status van de overheid.

Wel merkt de SER/CBM op dat er licht is ontstaan tussen de oorspronkelijke bedoe-
ling van de wetgever met het politiek primaat in de WOR en de praktijk die zich 
heeft ontwikkeld. De wetgever heeft de mogelijkheid genoemd dat ook bij beslui-
ten als bedoeld in artikel 46d, aanhef en onder b, van de WOR de ondernemings-
raad door middel van overleg wordt betrokken en om advies wordt gevraagd.23 
Bij bestudering van de uitspraken van de Hoge Raad is de SER/CBM gebleken dat een 
beroep op het politiek primaat vooralsnog steeds is gehonoreerd door de Hoge Raad 
en een beroep op de uitzondering personele gevolgen vooralsnog niet. De SER/CBM 
heeft het beeld dat dit doorwerkt naar de praktijk. In geval een WOR-bestuurder 

22 Raad voor het Openbaar Bestuur, Medezeggenschap in Overheidsorganisaties, in de context van het Primaat van de 
Politiek, p. 5 (zie bijlage). 

23 Tweede Kamer (2000-2001), 27 610, Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, nr. 1.
Zie een iets ruimere interpretatie van de wetsgeschiedenis in Hoge Raad 22-03-2019 (in deze casus werd geoordeeld 
over de vraag welke aanvullende rechten met de ondernemingsraad afgesproken konden worden via een overeen-
komst op grond van artikel 32 van de WOR) (ECLI:NL:HR:2019:397) r.o. 3.3.4: ‘Opmerking verdient nog het volgende. 
De ondernemer kan aan de ondernemingsraad een “informeel adviesrecht” verlenen voor besluiten als bedoeld in 
artikel 46d, aanhef en onder b, van de WOR. De inhoud van dat adviesrecht wordt bepaald door wat de ondernemer 
en de ondernemingsraad daarover zijn overeengekomen. Dit strookt met de door de wetgever bij herhaling bena-
drukte mogelijkheid en wenselijkheid dat ook bij besluiten als bedoeld in artikel 46d, aanhef en onder b, van de 
WOR de ondernemingsraad door middel van overleg wordt betrokken en om advies wordt gevraagd. De wet ver-
bindt aan een dergelijk adviesrecht niet de mogelijkheid van beroep in de zin van artikel 26 van de WOR. De onder-
nemer kan een zodanig beroepsrecht ook niet aan de ondernemingsraad toekennen.’
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stelt dat een besluit onder het politiek primaat valt, zal een ondernemingsraad dit 
niet snel (meer) aanvechten. De juridische strijd lijkt op voorhand gestreden. Valt 
een besluit onder het politiek primaat, dan heeft de ondernemingsraad geen recht 
op medezeggenschap met uitzondering van een besluit dat strekt tot het regelen 
van de personele gevolgen. 

De SER/CBM is ervan overtuigd dat – ook daar waar een besluit onder het politiek 
primaat valt – regelmatig (informeel) medezeggenschap wordt toegepast, hetgeen 
bijdraagt aan de hoofdregel van zoveel mogelijk werknemersparticipatie bij besluit-
vorming die ook hen raakt. Dit is ook in lijn met de constateringen van de Raad voor 
het Openbaar Bestuur in zijn essay. Tegelijkertijd constateert de SER/CBM dat de 
huidige praktijk sterk leunt op onderlinge relaties en daarmee formele medezeg-
genschap ontbeert. Als het voorgaande niet gebeurt, dan is er op dit moment geen 
juridische grondslag deze medezeggenschap af te dwingen. 

De SER/CBM meent dat het betrekken van het perspectief van werknemers kan lei-
den tot betere besluitvorming en tot meer draagvlak voor besluiten die hen raken. 
De SER/CBM heeft daarom mogelijkheden onderzocht om het betrekken van het 
perspectief van de werknemers te borgen zonder daarbij het beginsel van politieke 
en democratische besluitvorming te doorkruisen. 

De wetgever heeft destijds de afbakening van de open norm politiek primaat aan 
de praktijk en rechtspraak overgelaten. Mocht de wetgever de afbakening anders 
willen dan deze zich nu heeft ontwikkeld en meer ruimte willen creëren voor 
medezeggenschap op een gelijksoortig niveau als het bedrijfsleven, dan bestaan er 
verschillende oplossingen. Twee oplossingsrichtingen worden beschreven in het 
volgende hoofdstuk.
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4 Deelvraag II: mogelijke oplossings-
richtingen om medezeggenschap meer 
ruimte te geven

4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk komen twee oplossingsrichtingen aan de orde: het aanscherpen 
van begrippen (paragraaf 4.2) en het bieden van ruimte aan medezeggenschap bin-
nen het politiek primaat (paragraaf 4.3).1 Deze oplossingsrichtingen worden op 
hoofdlijnen beschreven en schetsen de contouren waarlangs de wet zou kunnen 
worden gewijzigd. Een concrete uitwerking in wetsteksten is aan de wetgever.2 De 
SER/CBM heeft geen formele uitvoeringstoets of impactanalyse gedaan op deze 
oplossingsrichtingen.3

De deelvraag uit de adviesvraag die in dit onderdeel centraal staat: ‘Op welke wijze 
kan de marktconformiteit van de medezeggenschap bij de overheid worden verbe-
terd, rekening houdend met de politiek-bestuurlijke verhoudingen?’

4.2 Aanscherping van begrippen: de logische, maar onmogelijke 
oplossing 

Een op het eerste gezicht voor de hand liggende oplossingsrichting is het verduide-
lijken van de huidige tekst van artikel 46d, onder b, van de WOR door de begrippen 
‘politiek primaat’ en ‘personele gevolgen’ nader af te bakenen. Deze oplossingsrich-
ting blijkt evenwel erg complex in de uitwerking en wordt daarom niet aanbevolen. 
Hierna wordt er nader op ingegaan.

Ter verduidelijking van het begrip ‘politiek primaat’ zou de wetgever een nadere 
inkadering kunnen geven van welke besluiten daar onder vallen, bijvoorbeeld aan 

1 Aan de hand van de uitkomsten van de in hoofdstuk 3 beschreven analyses heeft de SER/CBM verschillende moge-
lijke oplossingsrichtingen verkend en drie oplossingsrichtingen besproken met diverse vertegenwoordigers vanuit 
overheidswerkgevers, ondernemingsraden en deskundigen tijdens een bijeenkomst op 1 april 2025. Er waren zo’n 
veertig deelnemers uit de overheidspraktijk aanwezig. Het was een divers samengestelde groep van onderne-
mingsraadsleden, ambtelijk secretarissen, WOR-bestuurders en medezeggenschapsadvocaten. De deelnemers 
kwamen uit heel Nederland, met een verdeling van vertegenwoordigers vanuit het Rijk, de provincie, gemeenten, 
waterschappen en zelfstandige bestuursorganen. 

2 Bijvoorbeeld verruiming van de taak van de ondernemingsraad en daarmee van zijn recht op informatie zoals dat 
voortvloeit uit artikel 31 van de WOR.

3 Het uitvoeren van een formele uitvoeringstoets of impactanalyse valt buiten de taakstelling van de SER/CBM.
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de hand van het type orgaan dat het besluit neemt, het onderwerp van het besluit 
of de fasen van de besluitvorming. Ook zou de wetgever kunnen verduidelijken 
wanneer sprake is van de uitzondering personele gevolgen.

Uit de gesprekken met stakeholders blijkt dat het ingewikkeld is om het begrip 
‘politiek primaat’ te verduidelijken door het op een van deze gebieden, te weten 
‘onderwerp’, ‘orgaan’ of ‘fasen van besluitvorming’, nader in te kaderen. Dat komt 
doordat de begrenzing van het begrip ‘politiek primaat’ op deze gebieden al snel 
discussies kan oproepen en juist onduidelijkheid kan veroorzaken. Hetzelfde geldt 
voor het nader kaderen van het begrip ‘personele gevolgen’. In feite was geen van 
de stakeholders in staat een dergelijke verduidelijking aan te brengen in een speci-
fieke casus. Een bijkomend nadeel is dat een nieuw kader in de praktijk ook weer 
invulling zal moeten krijgen. Het zal waarschijnlijk een tijd duren voordat de 
nieuwe praktijk zich heeft gevormd. 

Er is een nadere begrenzing van het begrip ‘politiek primaat’ verkend, waarbij werd 
gedacht aan een onderscheid tussen voorgenomen besluiten van democratisch geko-
zen organen en democratisch gecontroleerde organen. Dit onderscheid levert moge-
lijk ook discussies op over grensgevallen. Zo zou bijvoorbeeld bij een begrenzing 
van het politiek primaat in de WOR tot voorgenomen besluiten van democratisch 
gekozen organen, een besluit van een minister niet meer vallen onder het politiek 
primaat. De minister is namelijk geen democratisch gekozen orgaan. 

Een andere overdenking is geweest om te komen tot een verruiming van het begrip 
‘personele gevolgen’. Voorstelbaar is dat aan de ondernemingsraad gradueel meer 
WOR-bevoegdheden worden toegekend naarmate in het besluitvormingstraject dui-
delijker te benoemen is wat de inherente personele gevolgen zullen zijn van een 
voorgenomen politiek besluit, hoe die gevolgen eruit zullen gaan zien en welke 
(soort) maatregelen geformuleerd zouden kunnen worden om die op te vangen. In 
feite pleit dit voor een ruimere uitleg van de uitzondering personele gevolgen dan 
nu gebeurt in de rechtspraak. In de rechtspraak wordt de lijn gevolgd dat als het 
besluit niet in het bijzonder strekt tot het regelen van de personele gevolgen, het 
besluit valt onder het politiek primaat. Door dit te verruimen, zal de onderne-
mingsraad mogelijk in een eerder stadium bevoegdheden krijgen. Het is lastig te 
duiden wanneer het initiële besluit overgaat in het besluit gericht op personele 
gevolgen. Deze besluiten zijn vaak ook met elkaar verweven of aan elkaar verbon-
den in een besluitvormingstraject. 
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Kortom, hoewel deze oplossingsrichting lijkt als de meest logische en construc-
tieve, blijkt het moeilijk haar nader handen en voeten te geven. Een risico is dat zij 
alleen schijnzekerheid zou bieden. De begrippen ‘politiek primaat’ en/of ‘personele 
gevolgen’ kunnen niet goed nader worden afgebakend omdat het erg ingewikkeld 
is een duidelijkere begrenzing te maken. Deze oplossingsrichting werkt de SER/
CBM daarom niet verder uit.

4.3 Beantwoording deelvraag II: medezeggenschap ruimte bieden 
binnen het politiek primaat

Om meer balans te creëren tussen de bedoeling van de wetgever destijds en de prak-
tijk zoals die zich heeft ontwikkeld, zou de medezeggenschap ook betrokken moe-
ten kunnen worden bij besluiten die binnen het politiek primaat vallen en waarvan 
op voorhand duidelijk is dat deze (grote) personele gevolgen zullen hebben. Bij de 
invulling hiervan dient aandacht te zijn voor enerzijds het belang dat wordt 
gediend met het politiek primaat, en anderzijds het belang dat werknemers hebben 
bij medezeggenschap bij besluiten die hen in hun werk raken. Bovendien kan de 
inbreng van de medezeggenschap ook de politieke besluitvorming nader verrijken. 

De hierna uitgewerkte oplossingsrichting gaat uit van de gedachte dat het beginsel 
‘pas toe of leg uit’ wordt toegepast op het uitgangspunt dat de WOR integraal op de 
overheid van toepassing is, tenzij dit niet past binnen de bijzondere situatie van de 
overheid wanneer het politiek primaat geldt. In de kern houdt de oplossingsrich-
ting het volgende in. In een situatie waarin de WOR-bestuurder een beroep doet op 
het politiek primaat, legt hij dit uit. Vervolgens bespreekt hij met de medezeggen-
schap hoe en wanneer – ondanks dat er sprake is van het politiek primaat – daar-
binnen op enigerlei wijze medezeggenschap mogelijk is.

De SER/CBM ziet als eerste stap in de invulling van het betrekken van medezeggen-
schap bij voorgenomen besluiten die onder het politiek primaat vallen, het ‘mee-
weten’. Dit mee-weten valt uiteen in (a) de ondernemingsraad tijdig informeren dat 
er iets speelt in het domein van het politiek primaat, (b) met de ondernemingsraad 
overleggen of aan de ondernemingsraad toelichten waarom een voorgenomen 
besluit onder het politiek primaat valt en (c) daarbij procesafspraken maken over 
wanneer in het besluitvormingstraject en op welke wijze de ondernemingsraad 
betrokken zal worden.

Als tweede stap in deze invulling ziet de SER/CBM het ‘mee-praten’. Onder het mee-
praten wordt verstaan dat de ondernemingsraad gelegenheid krijgt zijn zienswijze 
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op het voorgenomen besluit te geven. Het gaat hier om een zelfstandig recht dat aan 
de ondernemingsraad toekomt, namelijk een zienswijze in te dienen. De onderne-
mingsraad hoeft niet te wachten tot hij er om wordt gevraagd. Deze zienswijze kan 
worden aangeboden aan de WOR-bestuurder, maar ook (door de WOR-bestuurder) 
worden bijgevoegd bij de stukken voor de politieke besluitvormers. Op deze manier 
kan de ondernemingsraad zijn zorgen en ideeën meegeven in een stadium van poli-
tieke besluitvorming, zodat daarin iets met de zienswijze kan worden gedaan. Van-
wege de bijzondere aard van het politiek primaat, adviseert de SER/CBM deze ziens-
wijze als een eigen rechtsfiguur in de WOR op te nemen (in hoofdstuk VII B) en niet 
aan te sluiten bij bestaande WOR-terminologie zoals ‘advies’. Gewaakt moet worden 
voor begripsverwarring of begripserosie (binnen eenzelfde wet dienen begrippen op 
eenzelfde wijze te worden uitgelegd). Voor de rechtsfiguur zienswijze zou (anders 
dan bij advies- en instemmingsrecht) geen verzwaard regime gelden. De onderne-
mingsraad krijgt gelegenheid uit eigen beweging zijn zienswijze mee te geven. De 
WOR-bestuurder hoeft niet te motiveren wanneer hij deze niet volgt, maar kan wel 
terugkoppelen naar de ondernemingsraad wanneer de zienswijze is besproken.

Belangrijk om te vermelden is dat deze voorgestelde zienswijze niet dezelfde figuur 
is als bekend uit het bestuursrecht (bijvoorbeeld artikel 3:15 van de Awb) en er dus 
ook geen termijnen uit het bestuursrecht aan zijn gekoppeld.4 Het recht een ziens-
wijze in te dienen is niet opgenomen in de huidige WOR en zou dus een nieuwe 
figuur in de WOR worden naast het adviesrecht en instemmingsrecht. 

Deze oplossingsrichting biedt handvatten om medezeggenschap een rol te geven 
bij besluiten die vallen onder het politiek primaat. Volledigheidshalve zij opge-
merkt dat de oplossingsrichting onverlet laat dat wanneer een besluit niet meer 
valt onder het politiek primaat de medezeggenschap weer alle formele medezeg-
genschapsrechten verkrijgt. Dit geldt bijvoorbeeld wanneer na een besluit dat 
onder het politiek primaat viel, een besluit wordt genomen dat primair de perso-
nele gevolgen nader regelt.5

De SER/CBM constateert dat al veel onderdelen uit deze oplossingsrichting op infor-
mele wijze worden toegepast in de praktijk. Dit sluit ook aan bij moderne arbeids-
verhoudingen en de ontwikkelingen in het openbaar bestuur als geschetst door de 
Raad voor het Openbaar Bestuur. De SER/CBM verwacht dan ook dat deze oplos-

4 Awb is de afkorting voor Algemene wet bestuursrecht.
5 De ondernemingsraad verkrijgt echter geen instemmingsrecht wanneer de aangelegenheid al uitputtend is gere-

geld in een cao of een regeling van arbeidsvoorwaarden vastgesteld door een publiekrechtelijk orgaan (zie artikel 
27, derde lid, van de WOR).
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singsrichting aansluit bij gangbare praktijken en op draagvlak kan rekenen. De 
SER/CBM beveelt aan dat de hiervoor uitgewerkte oplossingsrichting normstellend 
wordt en een formele status krijgt. De SER/CBM kan zich voorstellen dat dit een plek 
krijgt in artikel 46d van de WOR of elders in hoofdstuk VII B van de WOR.

De SER/CBM doet voorgaande aanbeveling om de hier uitgewerkte oplossingsrich-
ting normstellend te maken en een formele status te geven, voor die gevallen 
waarin dat binnen een feitelijke situatie redelijkerwijs mogelijk is. De SER/CBM is 
zich ervan bewust dat er bijzondere situaties kunnen zijn, bijvoorbeeld door snelle 
of cruciale politieke besluitvormingsprocessen, waarin het politieke besluitvor-
mingstraject geen ruimte laat om medezeggenschap op de geschetste wijze te 
betrekken. Denk aan het sluiten van een regeerakkoord. Tegelijkertijd beveelt de 
SER/CBM aan niet te snel aan te nemen dat er geen ruimte is om medezeggenschap 
te betrekken, en te zoeken naar mogelijkheden om medezeggenschap een rol te 
geven. Zo kan het voorkomen dat de politieke situatie vraagt om een snellere afhan-
deling. In zo’n geval kan als oplossing bijvoorbeeld worden gedacht aan een kortere 
termijn voor indiening van de zienswijze van de ondernemingsraad.

Vanwege het fundamentele recht op medezeggenschap enerzijds en anderzijds de 
bijzondere aard van het politiek primaat acht de SER/CBM voorgaande oplossings-
richting gepast. Het uitgangspunt van deze oplossingsrichting is dat ze een normstel-
lend kader biedt voor medezeggenschap bij de overheid zonder afbreuk te doen aan 
de aard van het politiek primaat. De SER/CBM is voorstander om bij implementatie 
van deze oplossingsrichting een evaluatie op te nemen na een termijn van vijf jaar 
om te beoordelen of de oplossingsrichting heeft geleid tot het meer betrekken van 
medezeggenschap enerzijds zonder afbreuk te doen aan de aard van het politiek 
primaat anderzijds.

Voor wat betreft de naleving van de hiervoor uitgewerkte oplossingsrichting 
beveelt de SER/CBM aan om te beginnen met de stap deze oplossingsrichting als 
normstellend kader een formele status te geven zonder dat de rechten direct voor 
rechterlijke toetsing vatbaar zijn. Dit vanuit de gedachte dat het een logische stap 
is om eerst de medezeggenschap nader te betrekken en bij de evaluatie te onderzoe-
ken in hoeverre deze oplossingen effect hebben gehad. Bij de evaluatie kan bezien 
worden of eventueel nadere maatregelen nodig zijn voor naleving, een en ander in 
verhouding tot de oorzaak. Denk bijvoorbeeld aan een rechterlijke toetsing.6

6 Bijvoorbeeld via artikel 36, tweede lid, van de WOR. Dat luidt: ‘De ondernemingsraad en de ondernemer kunnen 
de kantonrechter verzoeken te bepalen dat de ondernemer, onderscheidenlijk de ondernemingsraad gevolg 
dient te geven aan hetgeen overigens bij of krachtens deze wet is bepaald, een en ander voor zover dit van de 
ondernemer onderscheidenlijk de ondernemingsraad afhangt.’
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