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1. Inleiding

Deontologie bij ambtenaren is een hot issue. Het vormde het voorwerp van heel
wat politiek debat de jongste jaren. Er werden heel wat deontologische regels ont-
wikkeld. Op onderscheiden niveaus werd intussen een deontologische code opge-
steld. Die deontologische codes omvatten een verduidelijking van de rechten en de
verplichtingen die de ambtenaren dienen na te leven in het kader van hun ambts-
opdracht. Er dient een duidelijk onderscheid te worden gemaakt tussen de verdui-
delijking van de rechten en de verplichtingen die rusten op de schouders van de
individuele ambtenaren en het uiteindelijke afdwingen van deze deontologische
regels en plichten. Het afdwingen van de naleving van deze verplichtingen is
immers gekoppeld aan het ultieme wapen om de deontologie van ambtenaren af
te dwingen, met name de tucht. Tucht vormt daarbij dus slechts het sluitstuk van
de controle.

De bedoeling van deze bijdrage is dan ook om een overzicht te geven van de
opkomst van de deontologische code in het Belgisch openbaar ambt. Hierbij zal
vooreerst worden aangestipt hoe de gedachte dat er regelgeving nodig was die het
opstellen van een deontologische code verplichtte aan invloed heeft gewonnen.
Daarna worden de hoofdlijnen van de meeste deontologische codes kort behan-
deld en zal, aan de hand van (tuchtrechtelijke) rechtspraak, betracht worden om
een duidelijke indicatie te geven van de afbakening van de rechten en de plichten
van de ambtenaren. Tenslotte ligt de focus van deze bijdrage op de ambtenaren in
de strikte zin van het woord, hetgeen dus inhoudt de statutaire personeelsleden.
De contractuele personeelsleden kennen evenzeer deze deontologische rechten en
verplichtingen, maar zij kennen een andere regeling inzake de afdwinging, die
beheerst wordt door de traditionele arbeidsrechtelijke regels.

2. Achtergrond: de evolutie sinds het Northcote Trevelyan report tot de 
groeiende invloed van het New Public Management

Het startschot voor de typische ambtelijke neutraliteit werd gegeven in 1853 met
het Northcote Trevelyan report in het Verenigd Koninkrijk1*. Dit rapport bracht

* De noten kunnen geraadpleegd worden op p. 108 e.v.
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voor het eerst expliciet tot uiting dat ambtenaren van een grote ethiek moesten
getuigen om hun ambt goed te kunnen waarnemen. Hierbij dient te worden aan-
gestipt dat het ethische gedrag van ambtenaren gekoppeld werd aan hun wijze
van aanwerving (die diende te gebeuren op basis van een objectief examen) en aan
de ontwikkeling van hun loopbaan. Tijdens hun loopbaan diende ambtenaren zo
te worden opgeleid dat ze niet enkel genoten van een vast dienstverband maar
tevens dat ze ook blijvend doordrongen werden van de noodzaak om ethisch cor-
rect te handelen2. De nadruk lag op een politiek neutraal openbaar ambt dat
loyaal advies diende te verlenen aan de politieke gezagsdragers, wie die ook
mochten zijn3.

Slechts een deel van het Northcote Trevelyan report werd daadwerkelijk inge-
voerd. De ethische regels inzake loyaliteit, eerlijkheid, betrouwbaarheid waren
hierbij cruciaal maar werden niet specifiek in een regelgevend document gegoten4.
Tijdens het interbellum groeide het aantal ambtenaren zeer sterk. De rol van de
staat breidde zeer sterk uit omdat er een echte welvaartstaat werd georganiseerd.
Het takenpakket van de ambtenaren werd veel diverser en ook het aantal ambte-
naren nam sterk toe5. Niettemin bleven de specifieke vereisten inzake deontologie
voor de ambtenaren bestaan.

Vanaf de Thatcher years (1979-1991) ontwikkelde zich in de Angelsaksische lan-
den een groeiende tendens om op een andere wijze de tewerkstelling in de
publieke sector vorm te geven. De private sector vormde het voorbeeld voor de
tewerkstelling in de publieke sector6. Niettemin mocht er geen afbreuk worden
gedaan aan de typische objectiviteit die vereist wordt van de civil servants. Dit
bleek expliciet uit het rapport Continuity and Change dat in 1994 onder de auspi-
ciën van de toenmalige regering Major (de opvolger van Margaret Thatcher die
haar politiek verderzette) waarin werd aangestipt dat de eerlijkheid, loyaliteit en
integriteit de basiswaarden van de Britse Civil Service zijn en dienden te blijven7.

De onkreukbaarheid van de Britse ambtenaren kwam in dezelfde periode echter
onder vuur te liggen naar aanleiding van een zaak waarbij de Britse regering
wapens had geleverd aan Irak tijdens het Saddam Hoessein regime met medewer-
king van de Britse Civil Service8. Als reactie daarop werd er een verduidelijking
van die vereisten inzake objectiviteit en onkreukbaarheid naar voren geschoven.
Er werd in een nieuw rapport Taking forward Continuity and Change in 1995
voorgesteld om een Code of Conduct op te stellen waaraan de Britse ambtenaren
zich dienden te houden9. De inhoud van het de begrippen objectiviteit en
onkreukbaarheid zouden in zulke deontologische code worden neergeschreven.
De eerste Britse Code of Conduct werd opgesteld in 1995 en trad in werking op
1 januari 1996. De code veruiterlijkte de tevoren bestaande ongeschreven regels.
De verplichtingen inzake loyaliteit, integriteit en eerlijkheid werden in regelgeving
neergeschreven ook al was de juridische waarde van de Code of Conduct niet zo
duidelijk. Het bleef in eerste instantie een soft law gedragscode. Niettemin dient
deze deontologische code uiteraard te worden geanalyseerd in het licht van de
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beperkte juridische regelgeving voor de Civil Service in het Verenigd Koninkrijk.
Op dat ogenblik bestond nauwelijks geschreven regelgeving voor de ambtenaren.
Er was op dat ogenblik geen Constitutional Reform and Government Act (die zou
pas in 2010 gestalte krijgen).

De invloed van de gedachten van het New Public Management hebben via ver-
scheidene internationale organen soft law verplichtingen naar voren geschoven
om een deontologische code te ontwikkelen. De gedachten van de regering Mar-
garet Thatcher dat de organisatie en het management geënt dienden te worden op
de private sector terwijl de eigenheden van de integriteit van de ambtenaren opge-
lijst werden, wonnen via het New Public Management immers veld. Het zoge-
naamde PUMA-programma van de OESO dat Public Management promootte
beschouwde de nieuwe, meer op privaatrechtelijke leest geschoeide, management-
technieken in de publieke sector in combinatie met een oplijsting van de deontolo-
gische rechten en plichten van ambtenaren als een noodzakelijke nieuwe wind.

De OESO-aanbeveling van 23 april 1998 over ethisch gedrag in de publieke sec-
tor omvatte dan ook de wijze waarop de lidstaten van de OESO de deontologi-
sche plichten niet enkel vorm dienen te geven maar vooral ook hoe de deontologi-
sche rechten en plichten verwerkt dienen te worden in juridische regelgeving. De
ambtenaren dienen immers specifieke ethische richtlijnen te krijgen en bovendien
dienen zij hun rechten en plichten in geval van potentiële inbreuken te kennen. De
OESO ondersteunde hiermee dus de ontwikkeling van New Public Management,
dat zijn oorsprong kende in de Angelsaksische landen. Niettemin zorgde deze
ingreep er (mee) voor dat de deontologische code zich ook in de continentale lan-
den, zoals België, ontwikkelde.

3. De invoering van de deontologische code in België

De OESO-aanbeveling werd uitgevaardigd net vóór de Copernicushervorming
(1999-2003) in het federaal openbaar ambt. Dit heeft geleid tot het koninklijk
besluit van 15 mei 2001 waarbij de Federale Overheidsdienst voor Begroting en
Beheerscontrole overeenkomstig artikel 2, § 3 van dit KB de bevoegdheid krijgt
toegewezen over de preventieve integriteitsbewaking. De verdere uitbouw van het
integriteitsbeleid en de preventieve integriteitsbewaking zorgde uiteindelijk voor
de oprichting van het Bureau voor Ambtelijke Ethiek en Deontologie op 1 juli
2006. De oprichting van deze instantie leidde tot de omzendbrief nr. 573 van
17 augustus 2007 met betrekking tot het deontologisch kader voor de ambtena-
ren van het federaal administratief openbaar ambt waarin een echte deontologi-
sche code werd opgesteld10. In die deontologische code wordt heel veel aandacht
besteed aan een aantal basisbegrippen, zoals respect, onpartijdigheid, beroep-
sernst en loyaliteit. Die worden verduidelijkt.

De ambtenaren van het Vlaams Gewest beschikken evenzeer over een deontologi-
sche code. De basis hiervoor zit vervat in artikel II, 7 van het Vlaams Personeels-
statuut. Deze bepaling legt de Vlaamse overheid op om een deontologische code
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op te stellen. De eigenlijke deontologische code heeft de vorm van een omzend-
brief van de Vlaamse Regering. De omzendbrief BZ 2011/6 van 6 juli 2011
betreffende de deontologische code voor ambtenaren bij de Vlaamse Gemeen-
schap vervangt de eerdere omzendbrief uit 2006 en focust op zes basiselementen
voor de ethiek van ambtenaren. Die zes basiselementen zijn: loyaliteit en samen-
werken; betrouwbaarheid: correct en consequent handelen; klantgerichtheid;
objectiviteit; zorgvuldig beheer van middelen en spreekrecht en spreekplicht11.

Ook voor de lokale besturen in het Vlaams Gewest is er bepaald dat zij een deon-
tologische code dienen op te stellen. Dit is vastgelegd in artikel 112 van het
Gemeentedecreet, waarbij het meest opvallende eigenlijk is dat er een hele afde-
ling in het Gemeentedecreet gewijd is aan de deontologie van de ambtenaren12.

De grote invloed van het New Public Management heeft dus geleid tot de intro-
ductie van werkelijke regels inzake de deontologie van ambtenaren13. Het omzet-
ten van rechten en de plichten naar regels die in een deontologische code zijn neer-
geschreven leidt er onvermijdelijk toe dat de plaats van de deontologie van de
ambtenaren juridisch ook gewichtiger is geworden.

Niettemin blijft de regelgeving neergeschreven in omzendbrieven en codes van de
lokale besturen. De juridische waarde van deze omzendbrieven is al lang een juri-
dische twistappel14. In elk geval is het zo dat de waarde van die documenten voor-
namelijk “intern” ligt. Dat betekent dat de betrokken overheidsdiensten zelfs
gebonden zijn door de regels die ze intern verspreiden. Niettemin worden de
deontologische codes ook extern bekendgemaakt zodat de betrokken ambtenaren
ook weten waaraan ze zich dienen te houden. In zoverre ze volgens de geijkte pro-
cedures tot stand zijn gekomen (dit wil bijvoorbeeld zeggen met inachtneming van
bijvoorbeeld de procedures inzake het collectief overleg in de publieke sector)
aanvaardt de Raad van State de bindende werking van een omzendbrief of, om
het in de woorden van de Raad van State zelf uit te drukken, wordt de verorde-
nende kracht van de omzendbrief erkend15.

4. De deontologische code in de rechtspraak van de Raad van State

Zoals hierboven reeds werd aangestipt, is de deontologische code echter niet
absoluut noodzakelijk om inbreuken op de rechten en de plichten van ambtenaren
te erkennen. De tuchtprocedure zelf wordt immers gehanteerd om inbreuken op
de rechten en de plichten te sanctioneren. De deontologische code heeft hierbij
vooral de taak om de grenzen van de rechten en de inhoud van de plichten te
verduidelijken.

Dit blijkt ook uit de rechtspraak van de Raad van State. De Raad van State maakt
steeds frequenter melding van de overtreding van de deontologische code, maar
meestal wordt de overtreding van zulke deontologische code wel beoordeeld in
samenhang met een algemene tuchtrechtelijke inbreuk. Een goed voorbeeld is het
arrest Peeters waarbij de verzoeker veroordeeld was wegens een misdrijf tijdens
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de dienst en dat hij daarvoor ook tuchtrechtelijk wordt gestraft. De betrokken
ambtenaar had een vennootschap waarvan hij zelf de achterman was bepaalde
overheidsopdrachten toebedeeld. De Vlaamse Gemeenschap vond dit tezelfdertijd
een tuchtrechtelijk vergrijp en een overtreding van de deontologische code16. Een
soortgelijke zaak is die waarbij een korpschef van de lokale politie valse verklarin-
gen aflegde en valsheid in geschrifte pleegde over de omstandigheden waarin een
verkeersongeval zich had afgespeeld. Ook hier worden inbreuken op de deontolo-
gische code in het algemeen opgesomd, maar vormt de hoofdzaak de strafrechte-
lijke misdrijven die de betrokken korpschef heeft gepleegd17.

Dezelfde redenering geldt ook in een aantal zaken waarbij rechtstreekse inbreu-
ken op de deontologische code zijn vast te stellen. Het arrest Goovaerts is hierbij
een duidelijk voorbeeld. In dit arrest overtrad de heer Goovaerts de deontologi-
sche code van de Vlaamse Gemeenschap wegens seksuele intimidatie en wegens
het surfen naar pornografische websites. Het hoeft geen betoog dat dit an sich
ook opnieuw een tuchtvergrijp vormt hetgeen duidelijk aangeeft dat er een zeer
dunne grens bestaat tussen tucht en deontologie. Telkens opnieuw vormen de
inbreuken op de deontologische code ook tuchtrechtelijke inbreuken. Op zich zou
de inbreuk op de rechten en plichten, zoals ze zijn opgenomen in het administra-
tief statuut volstaan, maar de deontologische code verduidelijkt de inhoud van
deze rechten en verplichtingen. Precies om die reden vormt de deontologische
code een interessant instrument.

Alle arresten geven wel een belangrijke evolutie aan waarbij de rol van de deonto-
logische code groeit naar een document dat een welbepaalde juridische waarde
heeft. De toegevoegde juridische waarde is echter beperkt tot het verduidelijken
van een aantal statutaire plichten van de ambtenaar in kwestie. Om die reden vor-
men de deontologische codes juridisch, zowel op federaal als op Vlaams niveau,
maar omzendbrieven, die intern duidelijkheid verschaffen over hoe welbepaalde
regels dienen te worden geïnterpreteerd en toegepast.

5. Overzicht van de regels die een rol spelen bij de deontologische 
code

Op basis van de traditionele indeling van de deontologische verplichtingen, kan
een kort overzicht betracht worden van de inperkingen van deze rechten en plich-
ten. De indeling is gebeurd aan de hand van de zes basisverplichtingen die de
Vlaamse deontologische code erkent.

5.1. De grenzen van de loyaliteit van de ambtenaren

Elke ambtenaar dient zijn functie loyaal uit te oefenen. Wat onder loyaliteit ver-
staan dient te worden, wordt in de deontologische codes verduidelijkt. Dit omvat,
kort samengevat, trouw aan de instructies van hogerhand met respect voor de
wettelijke en reglementaire verplichtingen. Tevens dienen beslissingen correct te
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worden uitgevoerd en dient respect te worden opgebracht voor collega’s. Deze
inhoudsverklaring mag dan geen groot verschil maken ten aanzien van wat tradi-
tioneel verstaan wordt onder het begrip “loyaliteit”, het kan wel een versterkend
argument vormen in de afweging van een eventuele overtreding van de deontolo-
gische verplichting inzake loyaliteit. In één zaak oordeelde de Vlaamse overheid
bijvoorbeeld dat een welbepaalde ambtenaar zich deloyaal had gedragen door
haar eigen standpunt tijdens vergaderingen te benadrukken en door zich kritisch
uit te laten over de beslissingen van de Vlaamse regering. Dit gedrag werd aan de
kaak gesteld, maar nadien bleek er geen verbetering merkbaar. Uiteindelijk leidde
dit tot de afzetting van de betrokken ambtenaar. Hierbij werd verscheidene keren
aangestipt dat de ambtenaar de deontologische code met voeten had getreden en
dat een passende tuchtmaatregel daarom noodzakelijk was. De Raad van State
oordeelde uiteindelijk dat de afzetting niet disproportioneel was gezien het mani-
feste gebrek aan loyaliteit dat de betrokken ambtenaar ten toon had gespreid18.
De Raad van State oordeelde evenzeer dat het bestraffen van een deloyale ambte-
naar die verscheidene brieven naar hogergeplaatste ambtenaren om hen onnodig
op een aantal (onduidelijke) risico’s te wijzen, gepast kon zijn. De betrokken amb-
tenaar had evenzeer brieven gestuurd naar het college van burgemeester en sche-
penen waarin hij een aantal duidelijke verwijten formuleerde over het gebrek aan
verantwoordelijkheidszin dat de politici naar zijn mening ten toon spreidden. De
betrokkene werd vijf dagen geschorst voor deze handelswijze en werd daarvoor
bestraft met een schorsing van vijf dagen19.

Weliswaar kan een ambtenaar niet gevraagd worden om een kennelijk onwettig
bevel uit te voeren20.

Hieruit blijkt dat de omschrijving van het begrip “loyaliteit” in de deontologische
codes relatief adequaat is als zij stelt dat de beslissingen correct uitgevoerd dienen
te worden. Verscheidene ernstige inbreuken op die regel kunnen aanleiding geven
tot ontslag, weze het dat daarvoor schijnbaar een vertrouwensbreuk ontstaan
dient te zijn, zoals uit de rechtspraak hierboven blijkt.

5.2. Betrouwbaarheid en respect voor de waardigheid van het ambt

Het privéleven van de ambtenaar is, in beginsel, onontgonnen terrein voor de
overheid. De overheid sanctioneert normaliter geen handelingen die in het privé-
leven zijn gesteld. Toch kunnen bepaalde feiten uit het privéleven wel degelijk
worden als zij de waardigheid van het ambt in het gedrang brengen.

De Vlaamse overheid verwacht van haar ambtenaren een hoffelijke en efficiënte
dienstverlening ten aanzien van de burgers.

Het ontvangen van giften is uiteraard niet toegelaten.
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5.3. Klantgerichtheid van de ambtenaar

Een volgend aspect betreft de klantgerichtheid van de ambtenaar. In de meeste
deontologische codes wordt de klantgerichtheid naar voren geschoven als een
belangrijk element om tot een goede dienstverlening te komen. Bij deze tekortko-
ming is het opnieuw opvallend dat zij meestal wordt ingeroepen in het kader van
een ruim pakket aan misdragingen. In het arrest Bolsens van de Raad van State
misdroeg een redder in een zwembad zich door een kind dat mindervalide was
extra lengten te laten zwemmen en hem daarbij uit te lachen. De gemeente
omschreef zijn houding als niet-klantvriendelijk en bovendien in strijd met de
plichten van een ambtenaar21. De Raad van State aanvaardde evenmin dat een
politieambtenaar niet klantvriendelijk handelde ten aanzien van een dame die een
noodoproep deed omwille van de drukte op de dienst.

De Vlaamse overheid verwacht een hoffelijke en efficiënte dienstverlening ten aan-
zien van de burgers van haar ambtenaren. Uiteraard is de rol van klantgerichtheid
zeer dubbel omdat een weinig constructieve houding ten aanzien van klanten niet
noodzakelijk aanleiding hoeft te geven tot een tuchtsanctie. Daarvoor dient de
ambtelijke waardigheid in het gedrang te worden gebracht. Onvoldoende klant-
gericht zijn, zal veeleer aanleiding geven tot problemen in het licht van de evalua-
tie waarbij verbeteringen vooropgesteld zullen worden om de betrokken ambte-
naar klantgerichter te maken22.

Die klantgerichtheid mag uiteraard ook niet te ver doorslaan waarbij discri-
minerend wordt opgetreden. Ook hier zal het ontvangen van giften niet worden
toegelaten. Een ambtenaar die giften ontvangt van een derde om hem voordelen te
verstekken begaat uiteraard een misdrijf, maar kan hiervoor ook tuchtrechtelijk
worden bestraft zelfs indien de strafvordering intussen is verjaard23. Elke ambte-
naar dient steeds correct en consequent te handelen.

5.4. Objectiviteit en neutraliteit

De ambtenaar dient zich steeds te onthouden van het nemen van belangen in
bedrijven die hij in een administratieve procedure dient te beoordelen. Dit schaadt
de objectiviteit van de ambtenaar in kwestie uiteraard. Die objectiviteit mag uiter-
aard ook niet te ver doorslaan zodat niet discriminerend wordt opgetreden. Ook
hier zal het ontvangen van giften niet worden toegelaten.

Deze neutraliteit kan het meest ter discussie te staan op het ogenblik dat er een
debat werd gevoerd over het dragen van religieuze symbolen door ambtenaren.
Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens heeft de lidstaten veel vrijheid
gelaten om zelf invulling te geven aan de wijze waarop zij beperkingen wensen
aan te brengen in de godsdienstvrijheid van hun ambtenaren om op die wijze de
neutraliteit van de ambtenaren te garanderen. Op die wijze aanvaardde het
EHRM recent nog dat een ambtenaar die weigert om samenlevingsovereenkom-
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sten van mensen van hetzelfde geslacht te registreren gesanctioneerd kan worden
omdat zij hiermee de neutraliteit van haar ambt in het gedrang brengt24.

De Raad van State oordeelde op een gelijkaardige wijze in verscheidene arresten
over het dragen van een hoofddoek in overheidsscholen. Oorspronkelijk oor-
deelde de Raad van State dat zulk een reglement, dat een specifieke invulling
inhield van het begrip neutraliteit, enkel door de Raad voor het Gemeenschaps-
onderwijs kon worden opgesteld en niet door een individuele school alleen25. In
een daaropvolgende zaak oordeelde de Raad van State dat de Franse Gemeen-
schap inderdaad kan opleggen dat bepaalde religieuze symbolen omwille van de
neutraliteit van het openbaar ambt niet gedragen mogen worden26. Deze tweede
zaak werd pas beoordeeld op een ogenblik dat reeds een prejudiciële vraag was
gesteld aan het Grondwettelijk Hof of de Raad voor het Gemeenschapsonderwijs,
conform de Grondwet, inderdaad zelf wel over de vereiste bevoegdheid beschikte
om een verbod op het dragen van religieuze tekens uit te vaardigen27. Het Grond-
wettelijk Hof oordeelde dat het toebedelen door de decreetgever aan de Raad
voor het Gemeenschapsonderwijs geen schending uitmaakte van artikel 10 van de
Grondwet28.

Dit heeft ertoe geleid dat de Raad van State sindsdien expliciet aanneemt en dient
aan te nemen dat de Raad voor het Gemeenschapsonderwijs over de bevoegdheid
beschikt om de neutraliteit van de staat op zulke wijze in te vullen dat de overheid
een verbod op het dragen van religieuze tekens uitvaardigt29.

Deze rechtspraak heeft vermoedelijk ook een invloed op het debat over het uit-
vaardigen van verboden op gemeentelijk niveau om hoofddoeken te dragen.

5.5. Zorgvuldig beheer van middelen

Het zorgvuldig beheer van middelen staat te lezen in nagenoeg elke deontologi-
sche code. Het omvat vooral de zuinigheid in verband met het omspringen van
middelen en het gebruik van materiaal dat ter beschikking wordt gesteld.

De voorbeelden van inbreuken hiervan zijn legio. Een schooldirecteur kan tijdens
zijn loopbaan geen verduistering van schoolgelden plegen. Dat neemt echter niet
weg dat indien de betrokkene intussen bevorderd is tot inspecteur hij aan het
einde van zijn proeftijd als inspecteur enkel ontslagen kan worden voor die feiten
als er uitdrukkelijk aangestipt wordt dat dit de redenen zijn. Het einde van de
proeftijd an sich volstaat dus niet als motivering30.

5.6. Spreekrecht en spreekplicht van ambtenaren

Een laatste belangrijk aspect betreft de spreekplicht dan wel het spreekrecht van
ambtenaren. Het hoeft geen betoog dat ambtenaren een recht op vrije meningsui-
ting hebben. Dit wordt zowel gegarandeerd door artikel 19 van de Grondwet als
door artikel 10 EVRM. Het is voor het eerst ook expliciet aangestipt door het
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EHRM in het arrest Vogt waarin het EHRM oordeelde dat een ambtenaar het
recht heeft om als privépersoon zijn mening te uiten. Dit neemt niet weg dat een
zekere loyaliteit, terughoudend en discretie bij de uitoefening van dit grondrecht
kan verlangd worden van de ambtenaar. Dit grondrecht kan worden ingeperkt in
zoverre deze inperking wordt opgenomen in de regelgeving, het een legitiem doel
beoogt en de maatregel proportioneel is en noodzakelijk is in een democratische
samenleving. Bij de zaak Vogt lag het probleem hem voor het EHRM in het dis-
proportioneel karakter van de sanctie. De leerkracht Frans die bepaalde commu-
nistische sympathieën uitte in West-Duitsland mocht zeker worden bestraft maar
een afzetting voor die leerkracht is disproportioneel omdat ze haar job steeds
goed heeft uitgeoefend en de leerlingen niet heeft beïnvloed met haar over-
tuiging31.

In de Belgische rechtspraak heerst een soortgelijke afbakening waarbij de ambte-
naar wel degelijk over het grondrecht van vrije meningsuiting beschikt en dat een
inperking van dit spreekrecht kan, onder dezelfde omstandigheden als het EHRM
heeft bepaald. Tot dit oordeel kwam de Raad van State in het arrest in de proce-
dure in vernietiging in de zaak Peersmans. De Raad van State velde hier een soort-
gelijk oordeel als het EHRM in de zaak Vogt. De sanctie “afzetting” werd dispro-
portioneel geacht voor een postbode die in een kranteninterview zijn oversten
zwaar op de korrel had genomen. Niettemin had een andere sanctie wel gekund
die proportioneler was met de inbreuk32. Opvallend is ook de evolutie van de
rechtspraak. In dezelfde zaak, maar dan tijdens de schorsingsprocedure had de
Raad van State geoordeeld dat geen enkel middel ernstig kon worden bevonden.
Dit geeft aan dat de beoordeling van een inbreuk van de deontologische code zeer
nauw verband houdt met de maatschappelijke context waarin die dient plaats te
vinden. Op dat ogenblik lag de Post immers sterk onder vuur. Schijnbaar aan-
vaardde de Raad van State op dat ogenblik makkelijker dat de Post zich verde-
digde door de betrokkene de tuchtstraf “afzetting” op te leggen33. Dat had het
EHRM ook al aangestipt in het arrest Vogt waarbij de eigenheid van de situatie in
West-Duitsland in de jaren tachtig in ogenschouw diende te worden genomen.

Het EHRM stipte dus aan dat de concrete omstandigheden in elke lidstaat van de
Raad van Europa telkens opnieuw dienen te worden geanalyseerd. Het arrest
Guya vormt hiervan een perfect voorbeeld. De heer Guya had een aantal wantoe-
standen bij het Moldavische parket openbaar gemaakt, nadat hij ze eerst intern
had aangeklaagd. Hij werd hiervoor ontslagen. Het EHRM achtte de maatregel
niet gepast omdat de betrokken ambtenaar betracht had om de prille democratie
in Moldavië te versterken34.

De situatie van Moldavië verschilt sterk van de situatie in België. Dit is echter niet
het geval voor de situatie van de Britse ambtenaren. Toch aanvaardt het EHRM
dat Britse ambtenaren, omwille van de specifieke eisen in loyaliteit, niet mogen
opkomen bij lokale verkiezingen. Deze inperking van de vrijheid van meningsui-
ting hangt samen met objectiviteit die wordt geëist van de ambtenaren van de
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Britse Civil Service en die traditioneel zo hoog in het vaandel wordt gedragen35.
Niettemin blijft het opvallend dat op dit gebied een belangrijk onderscheid bestaat
tussen het land dat steevast als inspiratiebron naar voren wordt geschoven voor
de deontologische code en de Belgische situatie zelf. In België aanvaardde de Raad
van State bijvoorbeeld niet dat een gemeenteraad een ambtenaar weigerde om ver-
lof op te nemen omdat hij zich kandidaat had gesteld bij de gemeenteraadsverkie-
zingen. De Raad van State was van oordeel dat minder ingrijpende maatregelen
de neutraliteit van het gemeentelijk openbaar ambt konden vrijwaren36. Dit geldt
trouwens onverminderd ook voor andere landen als Nederland waar het opko-
men voor lokale verkiezingen evenmin aanleiding geeft tot deontologische vraag-
stukken. Dit staat in contrast met landen waar de democratie nog niet dezelfde
graad van ontwikkeling heeft gekend, zoals Hongarije, waar het EHRM voor
politieambtenaren wel een duidelijk verbod aanvaardde37.

In België wordt er in beginsel geen rem gezet op het recht van ambtenaren om
actief deel te nemen aan gemeenteraadsverkiezingen. Zij kunnen die rechten ten
volle uitoefenen. Toch rijst ook hier de vraag naar de gevolgen eens de ambtenaar
die taak uitoefent. Wat gebeurt er indien een ambtenaar als (locaal) politicus de
Minister bekritiseert die hij hoort te dienen tijdens de werkuren? Misschien is hier
geen probleem omdat de loyaliteit van de ambtenaar niet noodzakelijk in het
gedrang komt. De wijze van formulering of de wijze waarop de betrokken ambte-
naar aan bepaalde informatie is gekomen om zijn kritiek te kunnen uiten, kunnen
niettemin een aantal vragen oproepen. Op dit ogenblik is er nog geen geval
bekend waarin zulk een belangenconflict inzake spreekrecht en discretie zich heeft
voorgedaan, maar het hoeft geen betoog dat het hebben van een dubbele pet enkel
goed kan lopen in geval de ambtenaar zijn deontologische plichten nauwgezet vol-
houdt. Traditioneel wordt immers aangestipt dat de ambtenaar een spreekrecht
heeft binnen het bestuur. Hij mag zijn mening intern geven maar dient nadien de
beslissing loyaal uit te voeren. Een ambtenaar die nalatigheden merkt, dient daar-
van zijn hiërarchisch overste in te lichten en voor de federale ambtenaren geldt
intussen dat zij, via een procedure die is uitgetekend bij wet van 15 september
2013, hiervan melding dienen te maken bij een Centraal Meldpunt38. Niettemin
heeft een ambtenaar ten aanzien van derden spreekrecht over de feiten die hij kent
vanuit zijn ambt tenzij er een geheimhoudingsplicht telt. Bovendien speelt hier
ook de loyaliteit een rol zodat de ambtenaar niet vrij kritiek mag uiten39. Dit kan
een moeilijke scheidingslijn zijn voor sommige (hogere) ambtenaren die in een
gemeenteraad zetelen.

Uiteraard dient in elk geval nauwgezet afgewogen te worden en moet geval per
geval worden nagegaan of er voldoende bewijsmateriaal kan worden aangeleverd
voor een eventuele sanctionering van een ambtenaar. Een verzoeker voor de Raad
van State kan het vermoeden van partijdigheid of integriteitsschending niet aanto-
nen door louter te beweren dat dit zou kunnen bestaan. Hiervoor kan naar analo-
gie worden verwezen naar het recente arrest NV Hodecam waarin de Raad van
State oordeelt dat het loutere feit dat een partijfunctionaris zetelt als voorzitter
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van de Gemeentelijke Commissie voor Ruimtelijke Ordening niet volstaat om te
besluiten dat er partijdigheid in hoofde van de betrokken voorzitter van de
Gemeentelijke Commissie zou bestaan40.

6. Het proces van het opstellen van een deontologische code

Een aspect dat in het Belgisch recht onderbelicht blijft, is de wijze waarop de
deontologische code tot stand komt. In het Verenigd Koninkrijk dient de Code of
Conduct om alle ambtenaren samen te laten bepalen welke de deontologische
basiswaarden van de Civil Service zijn. De laatste Code of Conduct in het VK is
opgesteld in 2010 nadat alle geledingen van het ambtenarenkorps betrokken zijn
geweest bij de totstandkoming van deze nieuwe code. Op die wijze wordt de
deontologische code breed gedragen. Dit leidt er ook toe dat eventuele schendin-
gen van de deontologische code vermeden worden doordat de ambtenaren zelf
hun deontologische code zeer goed kennen omdat ze betrokken zijn geweest bij de
opstelling ervan.

In België wordt de deontologische code nog steeds opgesteld via een topdown
benadering, waarbij de betrokkenheid van de individuele ambtenaren zeer
beperkt blijft. Er wordt ook heel weinig getraind op zogenaamde integriteitsdi-
lemma’s, zoals dat in Nederland wel gebeurt41. Nochtans blijkt het aantal zaken
dat de Britse Civil Service Commission heeft dienen te behandelen sinds de inwer-
kingtreding van de meest recente Code of Conduct zeer beperkt is. In het laatste
jaarrapport (2012-13) was er sprake van vier meldingen bij de Civil Service Com-
mission. Het uiterst lage cijfer heeft twee mogelijke (en bij elkaar passende) rede-
nen: ten eerste wordt er intern zeer veel opgelost (omdat de Code of Conduct zeer
goed gekend is) en ten tweede zouden er misschien wel eens minder inbreuken
kunnen zijn42.

7. Conclusie

Deontologie en integriteit in het openbaar ambt zijn uiteraard geen nieuwe
begrippen. Niettemin heeft het op schrift stellen van de regels inzake deontologie
en integriteit sterk te maken met de ontwikkeling van de theorieën inzake New
Public Management in de loop van de jaren negentig. De Angelsaksische landen
(waaronder het Verenigd Koninkrijk) benaderen deontologie en integriteit echter
anders. Een praktisch en een juridisch verschil dienen hierbij te worden aange-
stipt.

Het praktische verschil betreft de invalshoek waarvan vertrokken wordt om een
deontologische code op te stellen. Onze deontologische codes worden echter nog
steeds benaderd als typische vormen van traditionele regelgeving die via een
omzendbrief top down worden opgelegd aan de ambtenaren. Het Verenigd
Koninkrijk stelt deontologische codes op via een samenwerking tussen de ambte-
naren. Zij worden geraadpleegd en op basis van hun bevindingen en moeilijkhe-
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den wordt de code uitgewerkt. Dit zou voor een groter begrip en grotere naleving
van de deontologische code moeten zorgen. Uiteraard is dat niet alleen zalig-
makend maar misschien is dit wel de overweging waard als er wordt vastgesteld
dat het aantal meldingen van inbreuken bij de Civil Service Commission minimaal
zijn.

Het juridische verschil zit hem in het feit dat de Angelsaksische landen bijzonder
weinig hard law kenden ten aanzien van hun ambtenaren. In tegenstelling tot
onze statuten die tot in detail geregeld zijn, bestonden daar weinig geschreven
regels en enkele en aantal grote principes. Die principes werden wat verduidelijkt
in de deontologische code. Onze deontologische codes verduidelijken ook princi-
pes maar komen bovenop onze uitgebreide regelgeving wat hun positie enigszins
aantast. Dit verschil is echter inherent aan beide stelsels zodat er geen onmiddel-
lijke hapklare oplossing voor bestaat.
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