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In het nummer dat voor u ligt wordt de
Rechtspraak op de spreekwoordelijke divan
gelegd. De huidige verhoudingen binnen de
Rechtspraak worden geanalyseerd vanuit de
transactionele analyse, een psychotherapeu-
tische behandelmethode uit de jaren vijftig.
De auteurs van het hoofdartikel, Alex
 Brenninkmeijer en Hilke Grootelaar
 schetsen daarbij de rechtspraak als een
strijdtoneel waarbij de verschillende actoren
binnen de rechtspraak zich in een drama-
driehoek bevinden waarbij kernwaarden van
de rechtspraak op verschillende niveaus met
elkaar botsen. 

Een dramadriehoek, dat klinkt allemaal
nogal… dramatisch! Maar het is evident dat
de auteurs serieuze problematiek aansnijden.
Problematiek waarover zeker niet voor het
eerst wordt geschreven, maar waarop met
de theorie van de dramadriehoek wel een
nieuw perspectief wordt geboden. Een
 perspectief ook dat zicht biedt op oplossin-
gen, omdat de dramadriehoek omgesmeed
kan worden tot een winnaarsdriehoek. 

Brenninkmeijer en Grootelaar hebben twee
‘strijdtonelen’ geselecteerd voor hun
 analyse. Het eerste bevindt zich op macro-
niveau en betreft de organisatie van de
hoogste bestuursrechtspraak. Hier nemen de
auteurs een botsing waar van de kernwaar-

den efficiency en kwaliteit. Hun tweede
analyse richt zich op het mesoniveau, waar
zij de kloof tussen rechter en hun bestuur
aan de orde stellen. Daar zien de auteurs
vooral een clash tussen de waarden onaf-
hankelijkheid en efficiency. 

Op deze twee metaforische strijdtonelen
bevinden de betrokken actoren zich in de
(soms wisselende) rol van aanklager, slacht-
offer en redder. Daarbij is het bepaald niet
gemakkelijk om de ontstane patronen die
communicatie en samenwerking belemme-
ren te doorbreken. Ook al omdat, zo maakt
de theorie van de dramadriehoek duidelijk,
het voor de spelers moeilijk is de eigen rol
te herkennen. 

Toch beschrijven Brenninkmeijer en
 Grootelaar aan het einde van het artikel dat
er al stappen worden gezet vanuit de drama-
driehoek richting winnaarsdriehoek waarbij
de spelers binnen de rechtspraak zich zelf-
bewust en verantwoordelijk tonen. De
 opening richting winnaarsdriehoek wordt
geboden doordat de aandacht zich verplaatst
van management- en efficiencyvraagstukken
naar de inhoud en de kwaliteit van recht-
spraak. Professionele standaarden en maat-
schappelijke effectieve rechtspraak: het zijn
thema’s waar bestuurders en rechters elkaar
weer kunnen vinden.
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Daarmee bevindt het perspectief op de
 winnaarsdriehoek zich vooral op het meso-
niveau. Op het macroniveau ligt dat wellicht
lastiger, zo laat de bijdrage van Paul
Bovend’Eert zien. Hij houdt een stevig
betoog voor een noodzakelijk herstel van
weeffouten in het systeem, en wel door
middel van aanpassing van wetgeving die
beter dan nu het geval is de onafhankelijk-
heid van de rechterlijke macht zeker stelt.
Nick Huls betreurt in zijn bijdrage in
 stevige bewoordingen het recente falen om
meer eenheid aan de top van het bestuurs-
recht te realiseren. Daarbij verwacht hij
 duidelijk niet dat een winnaarsdriehoek
nabij is, nu hij de bal voor leiderschap bin-
nen de rechtspraak bij een nieuwe regering
legt. Op mesoniveau is volgens hem vooral
de NVvR aan zet om collectieve actie te
tonen. De bijdrage van Job Cohen tot slot
lezen we als een hart onder de riem voor de
Rechtspraak. Treffend trekt hij parallellen
tussen de academische wereld en die van de
rechterlijke macht. Hij herkent de valkuilen
van de dramadriehoek voor de rechtelijke
macht, maar ook hij ziet een ontwikkeling
richting nieuwe verhoudingen binnen de
rechtspraak hoewel daarmee het onafhanke-
lijksdeficit niet is opgeheven.

Al met al spannend, lezenswaardig en
belangwekkend leesvoer. En daar komt dan
nog een interessante column bij van Roland
Bruin. Een Nederlandse rechter in Kosovo,
die in het kader van een project van de
Europese Unie de rule of law aldaar
 probeert te bevorderen.

Tezamen tonen de bijdragen in dit nummer
aan dat het vorm geven aan rechtspraak
 cruciaal maar voorwaar geen sinecure is.

Herman Bolt
Mirko Noordegraaf
Suzan Verberk

rechtstreeks 2/2016 Redactioneel
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Over de auteurs
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Prof. mr. P.P.T. Bovend’Eert is hoogleraar staatsrecht aan de Radboud
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Hij is auteur van het handboek Rechterlijke organisatie, rechters en
rechtspraak. Paul Bovend’Eert is rechter-plaatsvervanger bij de Recht-
bank Gelderland.

Alex Brenninkmeijer
Prof. dr. A.F.M. Brenninkmeijer is sinds 2014 lid van de Europese
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Roland Bruin
Mr. R.H.M. Bruin heeft Nederlands recht gestudeerd aan de Universiteit
van Amsterdam. Hij werkte op een bureau voor rechtshulp en was redac-
teur van maandblad Rechtshulp. Hij was raio in Amsterdam en werd
nadien rechter in Haarlem/Noord-Holland in civiel/familie en bestuurs-
recht. Van 2014 tot 2016 was hij uitgezonden als EULEX-rechter in
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Prof. mr. M.J. Cohen was hoofdmedewerker en hoogleraar aan en decaan
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Hilke Grootelaar
Mr. H.A.M. Grootelaar studeerde bestuurs- en organisatiewetenschap en
rechtsgeleerdheid aan de Universiteit Utrecht en specialiseerde zich in
onderzoek naar de rechtspraak en rechtspraktijk. Sinds 2014 is zij 
docent en promovenda bij het Montaigne Centrum voor Rechtspleging
en  Conflictoplossing te Utrecht. Grootelaar verricht een kwantitatief
 empirisch onderzoek naar ervaren procedurele rechtvaardigheid en
 vertrouwen in instituties zoals de rechtspraak. 

Nick Huls
Prof. mr. N.J.H. Huls is emeritus hoogleraar rechtssociologie aan de
Erasmus Universiteit en de Universiteit Leiden. In Rotterdam was hij
programmaleider van het onderzoeksthema ‘het domein van de rechter’.
Zijn belangrijkste publicaties over de rechterlijke macht zijn Rechter, 
ken uw rechtspolitieke positie. Een rechtssociologisch pleidooi voor een
herkenbare rol van de rechter (2004) en ‘From legitimacy to Leader ship’,
de inleiding in Nick Huls, Maurice Adams & Jacco Bomhoff (eds.), 
The legitimacy of Highest Courts’ Ruling. Judicial deliberations and
beyond (2009).
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Investeren in de rule of law

Roland Bruin

co
lu
m
n

In januari 2015 betrokken wij het nieuwe
paleis van justitie in Pristina, de hoofd-
stad van Kosovo. ‘Wij’, dat ben ik als
uitgezonden EULEX-rechter en mijn
internationale en lokale collegae die in
de Kosovaarse rechtspraak werkzaam
zijn. EULEX is de ‘rule of law mission’
van de Europese Unie1 in Kosovo, een
grote investering in ‘ontwikkelings -
(rechts) hulp’.2 Zij heeft als opdracht de
Kosovaarse autoriteiten te ondersteu-
nen bij de opbouw van onder meer de
rechtspraak in Kosovo.3

Deze vorm van ontwikkelingsrechtshulp
past in een traditie: de Europese Unie
en de Verenigde Staten die ideeën
over recht, rechtstaat en democratie
exporteren naar andere delen van de
wereld. En daar is ook een goede
reden voor. Onze opvattingen over het
recht ter bescherming van eigendom
en contract en het tegengaan van
 criminaliteit zijn het waard te worden
uitgedragen. Een eerlijk en effectief
(straf)rechtspraaksysteem is ook goed

voor de economie en de ontwikkeling
van de welvaart. 

De expertise die met de EULEX-missie
naar Kosovo wordt gebracht, is mede
bedoeld om Kosovo op het niveau van
standaarden in de Europese Unie te
brengen.4 Waar nodig neemt EULEX
zelf – met internationale rechters – de
rechtspraak ter hand. Dan gaat het om
zaken die de lokale rechters niet onpar-
tijdig kunnen afdoen omdat de zaak
wortels heeft in het conflict met Servië.

Het nieuwe paleis van justitie in Pristina
staat symbool voor hetgeen de EULEX-
missie vermag: de Europese Unie heeft
het gebouw (van 30 miljoen euro) voor
het overgrote deel bekostigd en daar-
mee een aanzienlijke investering
gepleegd om de rechtspraak in Kosovo
naar onze maatstaven vorm te geven. 

Het nieuwe paleis bevalt de Kosovaren
ondertussen niet helemaal: het gebou-
wencomplex is uitgerust met een hyper-

9

1 En enkele derde landen die een bijdrage aan EULEX leveren, zoals de Verenigde Staten.
2 Zie voor de term ‘ontwikkelingsrechtshulp’ het redactioneel in Rechtshulp 1990, nr. 1.
3 EULEX startte zijn taak in 2008 toen Kosovo de onafhankelijkheid als land uitriep. Zie voor meer informatie over

EULEX: www.eulex-kosovo.eu.
4 Zie onder meer de in april 2016 in werking getreden Associatie- en stabilisatieovereenkomst tussen Kosovo en

de Europese Unie: europa.eu/rapid/press-release_IP-16-1184_en.htm.
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modern geothermisch verwarmings- en
koelingssysteem. De bediening daar-
van is al niet eenvoudig. De ramen in
de kantoren kunnen niet meer gewoon
worden opengezet. Voor roken neemt
men zijn toevlucht tot de nooduit -
gangen. Kosovaarse rechters zijn
bovendien gewend partijen op hun
kamer te ontvangen, terwijl het gebouw
gebouwd is om een scheiding aan te
brengen tussen publieke ruimten en
kantoorgedeelten, hetgeen spoort met
westerse ideeën over beveiliging. 

Van oudsher – zeker sinds de vorming
van Joegoslavië – hebben de Kosova-
ren te maken met centraal aange-
stuurde en socialistische opvattingen
over recht. Daarnaast spelen eeuwen-
oude traditionele regels over onder
andere familie, strafrecht en bloed-
wraak nog steeds een rol in de
 Albanees/Kosovaarse samenleving. Die
regels zijn te vinden in de zogenaamde
Kanun of Leke Dukagjini. In die traditie

zijn de (bescherming van de) clan en
familie zeer belangrijk. Vormen van
nepotisme zijn een dergelijke cultuur
niet vreemd. Die cultuur werkt door in
de rechterlijke organisatie. Dat leidt 
– zeker in West-Europese ogen – al
gauw tot corruptie. Rechters worden
inderdaad beïnvloed om tot gewenste
uitspraken te komen. Dat kan zijn door
directe omkoping, maar vaker doordat
zij (economisch) afhankelijk zijn van de
functie of opereren in een sfeer van
‘politieke correctheid’ die leidt tot het
laten prevaleren van het belang van de
eigen clan of van de partijen die als
winnaars tevoorschijn zijn gekomen uit
de onafhankelijkheidsstrijd.

Na de oorlog met Servië in 1998/1999
en een periode van UNMIK-bestuur
moest Kosovo niet alleen de wetgeving
maar ook de rechterlijke organisatie
opnieuw opbouwen en bemensen.5

Voor een klein deel kan men leunen op
oudere rechters die nog in de Joego-
slavische tijd zijn opgeleid. In de jaren
negentig bracht de ‘apartheid’ van
Miloševi  echter mee dat er weinig
Albanese Kosovaren een behoorlijke
opleiding konden volgen. 

De vraag dringt zich op of het doenlijk
is in een dergelijke context een rule of
law-missie, gericht op de opbouw van
de rechtspraak, tot een succes te
maken. Het antwoord is natuurlijk sterk
afhankelijk van de doelstelling. Het

rechtstreeks 2/2016 Investeren in de rule of law
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5 UNMIK: United Nations Mission in Kosovo met als grondslag Veiligheidsraad resolutie nr. SCR 1244.
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overdragen van een rechtscultuur zoals
wij die kennen, blijkt bijvoorbeeld
schier onmogelijk. De daarvoor nood-
zakelijke cultuurverandering is niet in
enkele jaren te realiseren, dat kan wel
generaties duren. Daarbij komt nog dat
de EULEX-rechters en -medewerkers
zelf uit uiteenlopende rechtsculturen
afkomstig zijn: van Angelsaksische en
verschillende Europees continentale
systemen tot postcommunistische Oost-
Europese systemen. In die context is
het overdragen van één uniforme cul-
tuur ook geen sinecure. Mijn onafhan-
kelijke, individualistische Nederlandse
achtergrond spoort bijvoorbeeld ook
maar moeizaam met de clangerichte en
centraal geleide benadering in de
Kosovaarse rechtstraditie. 

Indien men daadwerkelijk ‘onze’ rechts-
cultuur in Kosovo wil implementeren,
zou de Kosovaarse rechterlijke organi-
satie min of meer blijvend uitsluitend
met EULEX-rechters moeten worden
bemenst.6 Maar dan wordt de recht-
spraak geen nationaal bezit van de
Kosovaren, dus dat werkt op de lange
duur niet. Zoals het door de EU bekos -
tigde gebouw niet vanzelf Kosovaars
‘bezit’ wordt, zo geldt dat ook voor de
export van onze – superieure – rechts-
cultuur. 

Thans wordt in Nederland een Koso-
vaarse rechtbank opgericht voor de
berechting door Kosovo van de ‘eigen’
oorlogsmisdaden. In die rechtbank
 worden uitsluitend internationale en
helemaal geen Kosovaarse rechters
ingezet. Die berechting wordt daarmee
niet een berechting door de Kosovaren
zelf.7

Ik zie op langere termijn alleen een
goede reden voor het inzetten van inter-
nationale rechters in de Kosovaarse
rechtspraak in die zaken die niet uit -
sluitend nationale Kosovaarse kwesties
betreffen maar een erfenis zijn van de
(onafhankelijkheids)strijd met Servië,
zoals strafzaken rond oorlogsmisdrijven
waar (ook) Serviërs bij betrokken zijn,
zaken met betrekking tot eigendom
van gevluchte Serviërs en zaken rond
de privatisering van Joegoslavisch
 sociaal eigendom, waar Servische
belangen bij zijn betrokken. 

Dat in de Kosovaarse context rule of
law niet altijd wordt ingevuld zoals wij
dat vanzelfsprekend vinden, zullen we
tot op zekere hoogte – evenals elders
in de wereld – moeten accepteren. 

rechtstreeks 2/2016 Investeren in de rule of law
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6 Dit is de situatie in Noord-Kosovo waar de centrale Albanese Kosovaarse centrale regering nauwelijks zeggen-
schap heeft en Serviërs feitelijk de dienst uitmaken.

7 Ik laat hier buiten beschouwing dat er waarschijnlijk – ook – internationaalpolitieke, c.q. geopolitieke redenen zijn
om die rechtbank op deze wijze in te richten, omdat die redenen het bestek van deze bijdrage en de focus op
implementatie van onze opvattingen over rule of law in een postconflictsituatie te buiten gaan.
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De strijd om de rechterlijke macht

Alex Brenninkmeijer en Hilke Grootelaar

Inleiding: turbulente tijden voor de rechterlijke macht
De rechtspraak beleeft roerige tijden. De debatten binnen en rond de Rechtspraak over de
rechtspraak lijken eerder toe dan af te nemen. De verschijning van het rapport Rechtspraak
bij de tijd van de commissie Leemhuis uit 1998 leidde tot een ingrijpende reorganisatie van
de Rechtspraak. Het rapport werd vertaald in de contourennota Rechtspraak in de 21e eeuw,
die in 2002 resulteerde in de Wet organisatie en bestuur gerechten en de Wet Raad voor de
rechtspraak. Min of meer gelijktijdig met deze veranderingen deed het New Public Manage-
ment (NPM) zijn intrede in overheidsland. Binnen de Rechtspraak werden verschillende
bedrijfsmatige elementen geïntroduceerd, zoals de bekostiging op basis van prestaties. 
Met het Besluit financiering rechtspraak is men in 2005 officieel overgestapt van een kas-
verplichtingenstelsel naar het zogenaamde baten- en lastenstelsel. In 2013 was het met
invoering van de Wet herziening gerechtelijke kaart (Wet HGK) wederom tijd voor een
 reorganisatie. Deze zorgde voor de fysieke concentratie van rechtspraak op rechtbankniveau,
de invoering van een nieuwe bestuursstructuur en de afschaffing van de sectorale indeling
van gerechten. Op dit moment gaat er binnen de Rechtspraak veel aandacht uit naar het
 programma Kwaliteit en Innovatie rechtspraak (KEI), dat onder meer de digitalisering van
de civielrechtelijke en bestuursrechtelijke procedure tot doel heeft. Bovendien kondigde het
overleg van presidenten van de gerechten en de Raad voor de rechtspraak (Rvdr) in 2015
hun meerjarenplan (MJP) aan, waarin onder meer de boodschap klinkt dat de rechterlijke
macht de aankomende jaren aanzienlijk moet bezuinigen op bedrijfsvoering en huisvesting.1

Ook actueel is de splitsing van de Raad van State in wetgevingsadvisering en rechtspraak,
waarbij volgens het inmiddels ingetrokken wetsvoorstel2 de Centrale Raad van Beroep
(CRvB) en het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb) als rechterlijke colleges
met een eerbiedwaardig verleden opgeheven zouden worden.

rechtstreeks 2/2016 De strijd om de rechterlijke macht 
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1 Voor een meer uitgebreide beschrijving van al deze ontwikkelingen binnen de rechtspraak, verwijzen wij naar een
voorgaand nummer van Rechtstreeks, waar De Bock deze ontwikkelingen in vogelvlucht behandelt. R.H. Bock,
‘Voorbij vrijblijvendheid. Leidraden voor het versterken van de inhoudelijke kwaliteit van rechterlijke beslissingen’,
Rechtstreeks 2015a, p. 11 e.v. 

2 Dit betreft het wetsvoorstel Organisatie hoogste bestuursrechtspraak (34.389) dat door de ministers van we bij
brief van 16 november 2016 is ingetrokken.
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Er komt daarmee nogal wat op de rechters af. Er heerst onrust onder rechters en regelmatig
is er discussie over de toekomst van de rechtspraak. Als gevolg van alle veranderingen is
bovendien de verhouding tussen de individuele rechter, de gerechten en hun besturen, de
Raad voor de rechtspraak en het ministerie van Veiligheid en Justitie complex en gespannen
geworden. Het Leeuwarder Manifest uit 2012, waarin een aantal raadsheren van het gerechts-
hof Arnhem-Leeuwarden hun zorgen uitten over de ontwikkelingen binnen de organisatie,
kreeg grote steun van zo’n 700 rechters en raadsheren. De openingszin van dat Manifest
luidde: ‘Wij maken ons grote zorgen over de organisatie van de rechtspraak en de nadelige
gevolgen daarvan voor de interne onafhankelijkheid van de rechters en de kwaliteit van de
rechtspraak.’
Eind vorig jaar gaf een groep rechters opnieuw uiting aan hun zorgen over de ontwikkelingen
binnen de rechterlijke macht. Onder de titel Tegenlicht zetten zij de ingrijpende operaties
als de HGK, KEI en het recente MJP af tegen de grootschalige bezuinigingen die op de
rechtspraak worden doorgevoerd. Naast het Manifest en Tegenlicht, waren er de afgelopen
maanden protestmanifestaties, interviews en ingezonden reacties van rechters in landelijke
dagbladen en vaktijdschriften. De ontstemde tegengeluiden van rechters en raadsheren
komen keer op keer op hetzelfde neer: de traditionele autonome taak van het ambachtelijk
rechtspreken, en daarmee de kwaliteit van de Nederlandse rechtspraak, staat onder druk.3

Uit deze en andere protestuitingen en discussies wordt duidelijk dat er sprake is van een
‘strijd’ om de rechterlijke macht. Een strijd die op zichzelf niet nadelig hoeft te zijn en zelfs
vruchtbaar kan zijn, maar die ook tot improductiviteit en moegestreden strijders zou kunnen
leiden. Dat laatste zou verontrustend zijn. Er zijn twee redenen waarom die strijd om de
rechterlijke macht improductief kan worden. In de eerste plaats is er sprake van fundamen-
tele weeffouten binnen de rechtspraak als systeem. In de tweede plaats is er het risico dat de
spelers in deze strijd in vaste rolpatronen verstrikt raken, zonder dat er een meer produc-
tieve uitweg uit de strijd bereikt wordt. Wat zijn deze vaste rolpatronen en hoe kunnen de
spelers daaraan ontsnappen?

In deze bijdrage analyseren wij de ‘strijd om de rechterlijke macht’ in drie delen. In het
 eerste deel introduceren wij het theoretische raamwerk dat wij gebruiken om deze strijd te
analyseren. Omdat er sprake is van meerdere strijdperken op verschillende niveaus met ver-
schillende actoren, gebruiken wij een systeemtheoretisch perspectief. In het tweede deel
komen deze strijdperken aan bod. Wij laten zien dat de actoren op het strijdtoneel verschil-
lende rollen kunnen innemen binnen een zogeheten dramadriehoek. Dit verklaart ten dele
waarom men vast kan komen te zitten in de strijd. In het derde deel besteden wij aandacht
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3 Zie bijvoorbeeld M. Verhoeven, ‘De Togacolumn: Kloof tussen rechters en verandermanagers groeit steeds verder’,
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rechtstreeks 2016-2.qxp  20-12-16  12:07  Pagina 13



aan de vraag hoe de verschillende actoren binnen de rechtspraak uit die strijd kunnen komen
en welke oplossing vanuit ons perspectief daarvoor geboden kan worden. 

      DEEL I 

Het dynamisch systeemmodel van de rechtspraak 
Wij bestuderen de spanningsvolle verhouding tussen de verschillende actoren binnen de
rechtspraak nader met behulp van enkele theorieën en perspectieven die ons handvatten
geven om de discussie binnen de rechtspraak beter te structuren.
Allereerst bekijken wij de discussie vanuit een systeemtheoretisch perspectief. De systeem-
theorie, waarvan de oorsprong ligt bij het werk van de Oostenrijkse bioloog Ludwig von
Bertalanffy (1968), wil objecten bestuderen door ze in een context te plaatsen. Systemen
bestaan altijd uit subsystemen en maken tegelijkertijd onderdeel uit van een groter
systeem.4 Het geheel is groter dan de som der dingen, en dat geldt ook voor de rechtspraak.
De rechtspraak is meer dan een simpele verzameling van individuele rechters; het is een
complexe verzameling van actoren en structuren die voortdurend met elkaar in interactie
staan. Wat bijvoorbeeld opvalt aan voorgaande beschrijvingen van de onrust binnen de
rechtspraak, is dat er zich allerlei verschillende conflicten voordoen op én tussen verschil-
lende niveaus. Dit maakt het vinden van een oplossing soms zo complex. 
Het macrosysteem of macroniveau betreft de rechterlijke macht als onderdeel van de consti-
tutionele rechtsorde. De rechtspraak vervult haar bijzondere constitutionele rol door vol-
doende onafhankelijk te zijn van de uitvoerende en wetgevende macht. Op dit niveau gaat
het niet alleen om de Raad voor de rechtspraak (Rvdr), de presidenten van de gerechten en
het ministerie van Veiligheid en Justitie (VenJ), maar ook om de Hoge Raad (HR), de
 Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRvS) en de Raad van State als
zodanig.
Binnen het mesosysteem of mesoniveau gaat het om de rechter als onderdeel van de rechter-
lijke organisatie en in het bijzonder het gerecht waar hij werkzaam is. Hoe is de verbinding
tussen individuele rechters, de sectoren en het gerechtsbestuur? En hoe is de verbinding
 tussen het gerechtsbestuur en de Rvdr? Welke rol vervult het gerechtsbestuur? Welke rand-
voorwaarden gelden voor goede rechtspraak? Wat is het effect van de financiering op basis
van productienormen? 
Het microsysteem of microniveau wordt gevormd door het functioneren van de individuele
rechter met zijn of haar behandeling van individuele zaken en het directe werkverband van
de kamer, het team of de sector. 
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Kernwaarden van de rechtspraak
Binnen de drie systemen spelen verschillende kwesties. Kenmerkend is dat zij voortdurend
een botsing zijn van de zogeheten kernwaarden van de rechtspraak. Zonder tekort te willen
doen aan de door verschillende auteurs gesignaleerde kernwaarden,5 benadrukken wij vier
kernwaarden die in de turbulente debatten in recente tijden duidelijk zichtbaar zijn geworden.
Vanzelfsprekend hadden dit er ook drie, vijf of tien kunnen zijn, maar wij volstaan met deze
vier voor de opbouw van ons analysemodel.

De eerste, constitutioneel verankerde kernwaarde van de rechtspraak is haar onafhankelijk-
heid. Binnen het macrosysteem gaat het dan natuurlijk om de institutionele onafhankelijkheid:
de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht binnen de trias politica ten opzichte van de
andere staatsmachten. In het mesosysteem gaat het om de ruimte die het gerechtsbestuur en
de organisatie de rechter biedt om onafhankelijk zijn werk te doen, ook wel de interne
 onafhankelijkheid genoemd.6 Binnen het microsysteem gaat het om de onafhankelijkheid
van de rechter zoals deze oorspronkelijk bedoeld was: persoonlijke onafhankelijkheid, die
ziet op de rechtspositie van de rechter en de zekerheid omvat dat hij in zijn oordeelsvorming
niet gestuurd wordt door enige vrees voor ontslag.7

We zien dat met name de constitutionele onafhankelijkheid van de rechtspraak in het macro -
systeem steeds meer onder druk lijkt komen te staan als gevolg van de ervaren sturing door
het ministerie van VenJ. Onafhankelijke rechtspraak is een fundamentele voorwaarde voor
kwaliteit van rechtspraak. 
Deze tweede kernwaarde, kwaliteit, lijkt als een rode draad door de elkaar opvolgende
 reorganisaties te lopen en zal altijd een belangrijke kernwaarde van de rechtspraak blijven.8

Op microniveau gaat het om de kwalitatief hoogwaardige uitspraak, ook wel het ‘briljante
vonnis’,9 en de kwaliteit van rechtspreken. Als gevolg van ontwikkelingen zoals NPM, is de
betekenis van kwaliteit binnen de rechtspraak op meso- en macroniveau aan verandering
onderhevig. Kwaliteit betekent niet langer alleen juridisch-inhoudelijke kwaliteit van het
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5 Zie bijvoorbeeld M.L. van Emmerik, J.P. Loof en Y.E. Schuurmans, Systeemwaarborgen voor de kernwaarden van
de rechtspraak, Research Memoranda 2014, nr. 2 die spreken over onafhankelijkheid, onpartijdigheid en integri-
teit, M. Bokhorst en W. Witteveen, ‘Als gezag verdiend moet worden…’ in: D. Broeders et al., Speelruimte voor
transparantere rechtspraak, Amsterdam: Amsterdam University Press 2013, pp. 127-164; E. Mak, De rechtspraak
in balans. Een onderzoek naar de rol van klassiek-rechtsstatelijke beginselen en ‘new public management’- begin-
selen in het kader van de rechterlijke organisatie in Nederland, Frankrijk en Duitsland, Nijmegen: Wolf Legal
Publishers 2008. 

6 P.P.T. Bovend’Eert, ‘Wat is er mis met de rechterlijke organisatie?’, Ars Aequi mei 2016, p. 409. 
7 Van Emmerik et al. 2014, p. 16. 
8 Al merkt De Bock hierover terecht op dat kwaliteit een flexibel begrip blijkt te zijn, dat zich gemakkelijk aanpast

aan de doelen die de gebruiker voor ogen heeft. Zij noemt kwaliteit om die reden ook wel een mantra. De Bock
2015a, p. 11. 

9 P. Frissen et al., Governance in de rechtspraak, Research Memoranda 2014 nr. 1, p. 4. 
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rechterlijk werk, voor een groot deel terug te voeren op artikel 6 EVRM, de Grondwet en de
procesrechtelijke wetten,10 maar ook ‘klantgerichtheid’, tijdigheid en slagvaardigheid van
de Rechtspraak als publieke organisatie.11

Aan deze min of meer ‘klassieke’ kernwaarden voegen wij twee ‘moderne’ kernwaarden
toe. Een daarvan is de efficiency van de Rechtspraak, met als oogmerk het op verantwoorde
wijze omgaan met tijd en middelen. Een instituut als de Rechtspraak, dat directe democrati-
sche legitimatie ontbeert, dient als een goed huisvader met het publieke geld om te gaan dat
haar beschikbaar wordt gesteld. Dat het werk van rechters sneller en goedkoper moet, is
daarom sinds de moderniseringsoperatie een veelgehoord geluid. Dit betekent in het macro-
systeem grootschalige bezuinigingen, in het mesosysteem een efficiëntere wijze van zaaks -
toedeling en werkverdeling en in het microsysteem het zo effectief mogelijk benutten van
de tijd die een individuele rechter tot zijn of haar beschikking heeft. Maar ook zaken als de
inzet van juridisch ondersteunend personeel en digitalisering van werkprocessen maken dat
efficiëntie als kernwaarde gewaarborgd blijft. 
Voorts vormt de responsiviteit van de rechtspraak een steeds belangrijker kernwaarde: sluit
het concrete werk van de rechter aan bij wat maatschappelijk gezien vereist is? Zaken als
tijdigheid, finaliteit, ‘klantgerichtheid’ en transparantie spelen een steeds pregnantere rol in
het werk van de rechter. In het macrosysteem krijgt deze responsiviteit gestalte in een pro-
actieve opstelling van de Rechtspraak die inspeelt op Europese en internationale ontwikke-
lingen en haar oor te luister legt bij wat er leeft in de samenleving. In het mesosysteem gaat
het om allerlei projecten die op gerechtsniveau door rechters worden geïnitieerd. Te denken
valt aan de verschillende pilots waar nauw samengewerkt wordt met bij het proces betrok-
ken partijen zoals bestuursorganen, gemachtigden en burgers zelf. Binnen het microsysteem
gaat het om de wijze waarop de rechter de zitting en zaaksbehandeling inricht. Hoe zorgt hij
ervoor dat de rechtzoekende de zitting als rechtvaardig beleeft en aan bod is gekomen waar
het de burger nou echt om gaat?

Dynamisch systeemmodel van de rechtspraak
Figuur 1 schetst het toneel waarop alle ontwikkelingen binnen de rechtspraak zich afspelen.
Dit model laat enerzijds zien hoe de drie deelsystemen zich tot elkaar verhouden: voor het
functioneren van de Rechtspraak zijn er steeds vragen en keuzes noodzakelijk die verbonden
zijn met het constitutionele niveau van de Rechtspraak ten opzichte van de andere staats -
machten, het organisatieniveau van het gerecht en het individuele niveau van de rechter. 
Wat op deze drie niveaus speelt is interdependent: ontwikkelingen op het macroniveau
 beïnvloeden het meso- en microniveau. Bovendien zijn deze vragen en keuzes gerelateerd
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11 Mak 2008, p. 34. 
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aan de vier kernwaarden van de rechtspraak: onafhankelijkheid, kwaliteit, efficiency en
responsiviteit. Deze kernwaarden van de rechtspraak staan met elkaar in een dynamische
verhouding. Het tegen over elkaar komen te staan van kernwaarden kan uitmonden in
belangentegenstellingen.

Figuur 1. Dynamisch systeemmodel van de rechtspraak 

Deze dynamische verhouding houdt wat ons betreft in dat de kernwaarden voor alles onlos-
makelijk met elkaar verbonden zijn. Rechtspraak van hoge kwaliteit kan niet zonder de
onafhankelijke rol van de rechter. Efficiënte rechtspraak draagt bij aan meer responsiviteit,
maar een meer responsieve houding leidt indirect ook tot meer efficiency en effectiviteit als
blijkt dat rechtzoekenden daardoor sneller geneigd zijn de oplossing in hun conflict te
accepteren. Bovendien stelt de samenleving eisen aan de tijdigheid van rechterlijke uitspra-
ken. Zowel efficiency als responsiviteit dragen op hun beurt weer bij aan de kwaliteit van
dienstverlening van de Rechtspraak. 
Tegelijkertijd staan de kernwaarden mede als gevolg van voornoemde geschetste reorgani-
saties op gespannen voet met elkaar. Gebrek aan rechterlijke responsiviteit kan de kwaliteit
van rechtspraak ernstig schaden. Door de sturing op een zo verantwoordelijk mogelijke
omgang met middelen en tijd, kan het onafhankelijk rechtspreken van de Rechtspraak onder
druk komen te staan. Een doorslaande focus op tijdigheid en het efficiënt afdoen van zaken
gaat bovendien ten koste van vakkennis, reflectie en vakinhoudelijk overleg. 
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Duidelijk is dat bij de traditionele ambachtelijke rechtspraak de nadruk ligt op het micro-
systeem van de individuele rechter en het directe werkverband van de (meervoudige) kamer
of de sector. De wijzigingen in de organisatie van de Rechtspraak na het rapport van de
commissie Leemhuis hebben geleid tot een verschuiving van verantwoordelijkheden richting
meso- en macrosysteem, waarbij efficiency en responsiviteit naast onafhankelijkheid en
kwaliteit aan betekenis wonnen. 
De Nederlandse Juristenvereniging stemde bijvoorbeeld in 2015 met een overgrote meerder-
heid in met de stelling van De Bock, dat in het dagelijkse werk de verantwoordelijkheid
voor de kwaliteit van de rechtspraak bij de individuele rechter ligt. Maar daarnaast werden
de gerechtsbesturen opgeroepen om veel meer werk te maken van de zorg voor de kwaliteit
dan tot nu toe is gedaan.12 Deze ontwikkeling heeft onvermijdelijk invloed op de wijze
waarop de rechter aan zijn onafhankelijke rol inhoud geeft. De spanningen die hieruit
voortvloeien zullen nader geanalyseerd worden.

De dynamische verhouding tussen de vier kernwaarden van de rechtspraak hebben wij
nadrukkelijk in één figuur geplaatst met de Rechtspraak die functioneert met micro-, meso-,
en macrosystemen. Op alle drie niveaus spelen onderliggende belangen die verbonden zijn
met de vier kernwaarden van de rechtspraak. Ten aanzien van al die onderliggende belangen
moeten keuzes gemaakt worden, omdat uit de aard van de belangen voortvloeit dat niet aan
alle belangen in volle omvang recht kan worden gedaan, of dat één ervan, bijvoorbeeld de
onafhankelijkheid van de individuele rechter, absolute betekenis zou hebben.
De vraag is echter wie op welke wijze die keuzes maakt en op welke wijze belangentegen-
stellingen overbrugd worden. Traditioneel heeft de individuele rechter op basis van zijn
 professionele onafhankelijkheid veel keuzevrijheid. Met de vorming van gerechtsbesturen
en de Rvdr en de afhankelijkheid van de rechtspraakbegroting van die van het ministerie
van VenJ is die keuzevrijheid ingrijpend veranderd, bijvoorbeeld als het gaat om de tijd die
aan een zaak besteed kan worden en de timing van de behandeling van een zaak. Maar ook
de wijze van zaaksbehandeling is geen aangelegenheid van de individuele rechter meer.
Anders gezegd, de ‘rechterlijke macht’ ligt minder bij de individuele rechter of de verzame-
ling van individuele rechters, als wel bij complexe organisatorische en budgettaire structuren,
waarin management en aansturing vanuit het ministerie van VenJ een belangrijke rol
 vervullen. Daarmee is ‘de strijd om de rechterlijke macht’ opgekomen.
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De dramadriehoek van de rechtspraak 
Wij denken dat op verschillende momenten kon worden vastgesteld dat de verschillende
spelers op het toneel van het dynamische rechtspraakmodel vastzaten in het systeem, waar-
door de strijd om de rechterlijke macht niet langer productief was en de betrokken actoren
in een impasse verkeerden. Goedbeschouwd bevinden de verschillende actoren die deze
strijd voeren zich voortdurend in een zogeheten ‘dramadriehoek’, met verschillende zich
steeds wijzigende rollen die een vaste, negatieve dynamiek ten opzichte van elkaar hebben.
De op transactionele analyse13 gebaseerde dramadriehoek van Stephen Karpman (1968),
daardoor ook wel bekend als de ‘Karpmandriehoek’, is afkomstig uit de persoonlijkheids-
psychologie en dient als model voor samenwerking en communicatie. Actoren die zich in
de driehoek bevinden, hebben een vaste, negatieve dynamiek ten opzichte van elkaar die
moet worden doorbroken. Dergelijke drama’s spelen veelal op het toneel of het witte doek
en in de literatuur af –Who is afraid of Virginia Woolf? vormt een van de meest markante
voorbeelden – maar krijgen zelden gericht aandacht als het om gedrag van mensen in orga-
nisaties gaat. Hoewel de dramadriehoek vaak wordt toegepast bij persoonlijke interacties
tussen bijvoorbeeld gezinsleden of in organisaties, denken wij dat het instrument goed
 verenigbaar is met ons dynamisch systeemmodel en goed toepasbaar is op de strijd om de
rechterlijke macht. Figuur 2 illustreert deze dramadriehoek.

Figuur 2. De dramadriehoek (Karpman, 1968) 

Karpman onderscheidt in deze driehoek drie rollen die wellicht wat onsympathiek klinken,
maar voor onze analyse functioneel zijn. De ‘slachtofferrol’ is de meest herkenbare. Het
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slachtoffer gedraagt zich hulpeloos en reageert vanuit onmacht. Het slachtoffer stelt zich
passief op en neemt zelf geen verantwoordelijkheid voor ontstane problemen. Dan is er de
redder, die verantwoordelijkheid neemt voor een ander en die ander daardoor afhankelijk
maakt van zichzelf. De redder geeft veel en ongevraagd hulp. De aanklager ten slotte bena-
dert de andere actoren vanuit kritiek, wijst hen op zwakke plekken en treft zelf geen blaam.
In de dramadriehoek worden deze rollen afwisselend door de verschillende partijen vervuld.
Het slachtoffer wordt aanklager, de aanklager wordt redder, en ga zo maar door – zelfs zon-
der dat er iets wezenlijk verandert. Belangrijk tot slot om op te merken is dat veel van dit
gedrag onbewust is, waardoor niemand er de verantwoordelijkheid voor draagt.
De kern van het probleem is dat alle actoren in de driehoek in zekere zin in ontkenning zijn.
Geen van de actoren heeft door hoe het eigen handelen ervoor zorgt dat hij zelf vast blijft
zitten in de driehoek, en bovendien eraan bijdraagt dat anderen vast blijven zitten. Om
effectief te kunnen communiceren en om uiteindelijk samen te kunnen werken, moeten de
spelers uit hun posities in de dramadriehoek zien te komen. Dat kan door afstand te nemen
en de rollen in de dramadriehoek te herkennen en zo nodig te expliciteren. Daarnaast moet
men zelf verantwoordelijkheid nemen voor de ontstane situatie en het daarmee gepaard
gaande gedrag.14

In het volgende deel zullen wij de strijd om de rechterlijke macht op twee verschillende
niveaus illustreren en vanuit de dramadriehoek analyseren. Deze illustraties laten zien
welke spanningen er leven in het hiervoor beschreven dynamische rechtspraakmodel en de
wijze waarop daarmee door de betrokken actoren wordt omgegaan. De eerste illustratie
speelt zich af op het macroniveau van de rechtspraak, waar meerdere instituten met elkaar
strijden om de macht. De tweede illustratie schetst de spanningen op het macro- en meso -
niveau tussen enerzijds de gerechtsbesturen en de Rvdr en anderzijds individuele rechters
en hun bestuur. Deze illustraties laten tevens zien dat er wat ons betreft sprake is van funda-
mentele weeffouten binnen de rechtspraak als systeem.

      DEEL II 

De strijd tussen instituten op macroniveau
Bij de strijd om de rechterlijke macht gaat het op het macroniveau om de constitutionele rol
van de Rechtspraak ten opzichte van de andere twee staatsmachten enerzijds en ten opzichte
van instituten als de Raad van State en Hoge Raad anderzijds. Vanuit staatsrechtelijk en
grondwettelijk perspectief behoort de Rechtspraak een onafhankelijke staatsmacht te zijn
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die in haar handelen niet ondergeschikt is aan de andere staatsmachten. Binnen dit strijd-
perk zien we dat vooral de waarden efficiency en kwaliteit met elkaar op gespannen voet
lijken te staan. 

De organisatie van de hoogste bestuursrechtspraak 
De rechtseenheid binnen het bestuursrecht en de verbinding van het bestuursrecht met
andere rechtsgebieden is problematisch. De rechtsmachtverdeling in bestuursrechtelijke
zaken is sterk verbrokkeld over meerdere instanties. Naast de gerechten in eerste aanleg en
appel, die onder de Rvdr vallen, nemen de ABRvS en de HR een geheel eigen positie in. 
De derde fase van de herziening van de rechterlijke organisatie voorzag in de jaren negentig
een volledige integratie van de bestuursrechtspraak in de gewone rechterlijke macht. Met de
discussienota van het ministerie van Justitie Keuze voor de bestuursrechtspraak (2001) is die
derde fase destijds – tot ongenoegen van de Tweede Kamer – in de ijskast terechtgekomen.
Het kabinet was toen van mening dat er aan de volledige integratie van de bestuursrecht-
spraak in de rechterlijke macht aanzienlijke bezwaren kleefden en koos ervoor het huidige
stelsel op hoofdlijnen te handhaven.15 De ‘eigen aard’ van de bestuursrechtspraak zou zich
verzetten tegen verdergaande integratie van de bestuursrechtspraak in de gewone rechterlijke
macht en er was behoefte aan op de deelterreinen van het bestuursrecht gespecialiseerde
colleges.16

Het huidige kabinet is er echter van overtuigd dat ons bestuursrechtelijke stelsel op deze
manier niet uitblinkt in eenvoud. Er zijn nu vier hoogste rechters (HR, ABRvS, CRvB en
CBb) en volgens het recent ingetrokken wetsvoorstel dat voorzag in de opheffing van de
CRvB en het CBb zouden er nog slechts twee overblijven: de HR en de ABRvS. De geschil-
len die vallen onder de rechtsmacht van de CRvB zouden worden overgeheveld naar de vier
gerechtshoven en komen te vallen onder de cassatietaak van de HR. De geschillen die
 vallen onder de rechtsmacht van het CBb zouden worden ondergebracht bij de ABRvS. 
Hoewel recent weer gewijzigd, gebruiken wij deze plannen omdat zij een mooie illustratie
zijn van de strijd om de rechterlijke macht, en bovendien inzicht geven in de eigen positie
van de verschillende met rechtspraak belaste colleges. De Raad van State is een Hoog
 College van Staat met de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK)
als eerste aanspreekpunt en met een eigen begroting binnen het begrotingshoofdstuk van
dat ministerie. De HR is geen Hoog College van Staat, valt ook niet onder de Rvdr en
neemt een min of meer zelfstandige positie in, zij het dat zijn budget (begroting) onder dat
van de begroting van het ministerie van VenJ valt. In de praktijk heeft de HR echter wel een
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15 Kamerstukken II 2003/04, 25 425, nr. 7 (Brief van de ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties), p. 5-6. 

16 Kamerstukken II 2003/04, 25 425, nr. 7, p. 1. 
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zelfstandige positie vergelijkbaar met Hoge Colleges van Staat.17 Hij heeft een zelfstandige
positie in de vaststelling van het budget; met de minister worden afspraken vastgelegd in
een convenant.18 In de constitutionele hiërarchie staat de Raad van State als Hoog College
van Staat hoger aangeschreven dan de HR, doch als het om hun rechtsprekende taken gaat,
nemen zij min of meer een gelijkwaardige positie in. De CRvB en het CBb vallen beide
onder de Rvdr en gelden als ‘hofniveau’ gerechten. De geplande overdracht van de taken
van de CRvB naar de vier gerechtshoven zou dus op gelijk niveau zijn en plaats kunnen
vinden doordat de rechters uit de CRvB zouden overgaan naar de vier gerechtshoven.
Dat zou echter niet gelden voor de overdracht van de rechtsprekende taken van het CBb
naar de ABRvS omdat die taken in de nieuwe situatie op het hoogste constitutionele niveau
van een Hoog College van Staat worden uitgevoerd. Bij deze overdracht horen tevens de
overgang naar een ander rechtspraakmodel en een ander financieringsmodel. In het CBb
vervult de rechter de meer klassieke ambachtelijke rol, terwijl bij de ABRvS een beperkt
aantal rechters ondersteund wordt door naar verhouding veel juristen en er daarom per
 rechter veel meer zaken afgedaan kunnen worden. 
De efficiency van de ABRvS leek dan ook hét argument te vormen voor deze overdracht
van taken. De ABRvS nam in haar reactie op het wetsvoorstel Organisatie hoogste bestuurs-
rechtspraak de rol van aanklager door de stelling te poneren dat de snelheid van behande-
ling bij het CBb beter kon.19 Dat ‘beter’ lijkt bij nadere beschouwing een verklaarbare reden
te hebben. De Graaf en Marseille berekenden dat in vergelijking tot de – op gelijke wijze
als het CBb gefinancierde – CRvB, de ABRvS over veel ruimere middelen beschikt: ‘De
CRvB beschikt over meer rechters dan de ABRvS (50 versus 15,5), maar over minder juris-
ten (68 versus 90,7). Bij de CRvB is daarvoor gemiddeld 30,4 uur beschikbaar, bij de
ABRvS als algemene appelrechter 51,9 uur. Per zaak ligt het bij de ABRvS beschikbare
budget aanzienlijk hoger dan bij de CRvB: 4526 euro tegen 2890 euro. In percentages uit-
gedrukt: de ABRvS beschikt per zaak over 57 procent meer budget dan de CRvB.’20

Op deze berekeningen werd door Visser, voormalig secretaris van de Raad van State, defen-
sief gereageerd. Hij zet kanttekeningen bij de beschikbare personele en financiële middelen
van de ABRvS. Hij concludeert: ‘De Afdeling bestuursrechtspraak zit niet meer dan ander-
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17 De constitutionele ‘pikorde’ is zichtbaar op Prinsjesdag en bij andere officiële plechtigheden, waar na het kabinet,
de Raad van State de eerste positie inneemt, daarna volgt pas de Hoge Raad en andere Hoge Colleges van
Staat, zoals de Algemene Rekenkamer en de Nationale ombudsman.

18 Bovend’Eert 2013, p. 97. 
19 Reactie van de Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State betreffende het conceptwetsvoorstel Splitsing van

de Raad van State en opheffing van de Centrale Raad van Beroep en het College van Beroep voor het bedrijfs -
leven, dd. 14 april 2015, p. 2. 

20 K.J. de Graaf en A.T. Marseille, ‘De voorgenomen opheffing van de Centrale Raad van Beroep’, Nederlands Tijd-
schrift voor Bestuursrecht 2015, afl. 8, p. 259. 

rechtstreeks 2016-2.qxp  20-12-16  12:07  Pagina 22



half keer zo ruim in haar jasje als de CRvB, zoals zij stellen. De Afdeling bestuursrecht-
spraak slaagt er juist in zaken met aanzienlijk kortere doorlooptijden af te doen, terwijl de
kosten per zaak vergelijkbaar zijn.’21 In hun naschrift uitten De Graaf en Marseille hun
teleurstelling over deze reactie: ‘Als dit de argumenten zijn waarover de Raad van State
beschikt, waarom zegt hij dan niet gewoon dat de ABRvS zich bevoorrecht voelt met wat ze
aan financiële middelen krijgt toebedeeld? En als er betere argumenten tegen onze conclu-
sie zijn aan te voeren, waarom worden die dan niet genoemd?’22 Eerder werd al door de
Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak (NVvR) geconstateerd dat de minister van BZK
kennelijk een ruimere toerusting van het onder zijn hoede staande deel van de rechtsprekende
instanties bewerkstelligt dan de minister van VenJ.23

Hoe staan andere actoren in deze strijd om de bestuursrechtspraak? 
De CRvB viel in de rol van slachtoffer en was teleurgesteld over de voorgestelde verande-
ringen binnen de bestuursrechtspraak: ‘Kwaliteit gaat verloren, jurisprudentie zal op zich
laten wachten en burgers en bestuursorganen in hoger beroep moeten langer procederen
tegen hogere kosten.’24 De CRvB betreurde het dat het specialisme van de CRvB zou ver-
wateren. Het wetsvoorstel werd als inconsequent gezien en als een duidelijk politiek com-
promis tussen degenen die alle rechtspraak bij de Raad van State wilden weghalen en zij die
juist alles daar wilden onderbrengen.25 De president van de CRvB benadrukte dat hij geen
‘ordinaire belangenbehartiger’ is die de overplaatsing van medewerkers naar gerechtshoven
als probleem ziet. Dit zou pas een probleem worden wanneer de kwaliteit van de recht-
spraak in het geding zou komen.26 De Rvdr wierp zich in deze strijd op als redder en stelde
voor om de taken rechtspraak en advisering van de Raad van State geheel te splitsen en een
bestuursrechtelijk hof in het leven te roepen als hoogste instantie in de bestuursrechtspraak
met uitzondering van het belastingrecht. Op deze manier zoud de hoogste bestuursrechter
gepositioneerd worden binnen de gewone rechterlijke macht en niet langer ‘bij een afdeling
van een Hoog College van Staat dat hoe dan ook primair de functie heeft om de regering
van advies te dienen’.27 De rechtsmacht van de HR zou hiermee uitgebreid worden met

rechtstreeks 2/2016 De strijd om de rechterlijke macht 

23

21 H.H.C. Visser, ‘Reactie op K.J. de Graaf & A.T. Marseille, “De voorgenomen opheffing van de Centrale Raad van
Beroep”’, Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht, 2016/4. 

22 Visser 2016.
23 Standpunt NVvR inzake conceptwetsvoorstel splitsing Raad van State en opheffing Centrale Raad van Beroep en

College van Beroep voor het bedrijfsleven, dd. 14 april 2015, p. 12. 
24 R. de Lange, ‘Centrale Raad van Beroep schrikt van opheffingsplannen’, Het Financieele Dagblad, 31 januari

2016. 
25 Idem.
26 S. Hartholt, ‘CRvB-president waarschuwt voor uitholling bestuursrechtspraak’, Binnenlands Bestuur, 13 december

2015. 
27 Advies Raad voor de rechtspraak over concept wetsvoorstel splitsing Raad van State en opheffing Centrale Raad

van Beroep en College van Beroep voor het bedrijfsleven, dd. 15 april 2015, p. 3. 
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bestuursrechtelijke zaken, wat de rechtseenheid en rechtsontwikkeling in de volle breedte
ten goede zou komen.28

Ook het CBb stelde zich achter deze keuze van de Rvdr en noemde het voornemen tot split-
sing van de Raad van State en opheffing van de CRvB en het CBb geen goede en duurzame
keuze voor de inrichting van de bestuursrechtspraak in Nederland. Het leek niet meer dan
een onontkoombaar gevolg van een politieke keuze.29

Van de zijde van de ABRvS werd duidelijk de rol van aanklager gekozen en zijn bezwaren
geuit tegen de suggestie voor één bestuursrechtelijk hof van de Rvdr. De ABRvS was van
mening dat de regering terecht niet koos voor deze variant. Het behoud van de efficiency en
de korte doorlooptijden van de Raad van State waren daarvoor de belangrijkste argumenten.
Mede daarom was het ook wenselijk geweest om het CBb bij de ABRvS onder te brengen.30

Bovendien werd voorgesteld om de overgang van de rechtsprekende taak van de CRvB naar
de gerechtshoven uit te stellen, met als argument de wijzigingen in het sociaal bestel en de
mogelijkheid dat de Raad van State de resterende rol van de CRvB op termijn ook kon over-
nemen.31 Anders gezegd, de ABRvS wilde een groot deel van de bestuursrechtelijke rechts-
macht naar zich toehalen. Daarbij leek de kernwaarde efficiency een doorslaggevende rol 
te spelen. De voorzitter van de ABRvS de praktijk gerust: bedrijven hoefden niet te vrezen
dat het recht niet meer zou zegevieren als het CBb zou worden opgeheven. De ABRvS heeft
niet alleen meer dan genoeg deskundigheid in huis, maar komt bovendien veel sneller tot
een uitspraak. Het bedrijfsleven zou hier dus op vooruit zijn gegaan.32 De zware focus op
efficiency is de ABRvS niet onbekend, zo stelt de voorzitter in hetzelfde artikel: ‘We krijgen
wel eens te horen dat we wel heel erg focussen op die snelheid, maar dat vinden we ook
echt belangrijk.’33 Met dit interview reageerde hij indirect op de analyse van De Graaf en
Marseille. De ABRvS kan de markt eenvoudig een beter (sneller) rechtspraakproduct leve-
ren, hoewel daar wellicht hogere kosten tegenover zullen staan vanwege de veel zwaardere
ondersteuning. 

De ABRvS leek slechts vier of vijf van de zeventien gespecialiseerde CBb-rechters nodig te
hebben: ‘Als je kiest voor onze werkwijze, kom je erop uit dat niet alle rechters meekomen.’
De Rvdr noemde dit onacceptabel, omdat de overheid hiermee rechters die levenslang
benoemd zijn hun taak zou afpakken.34 Ook de NVvR, die instemmingsrecht heeft, wilde
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28 Advies Raad voor de rechtspraak over concept wetsvoorstel splitsing Raad van State en opheffing Centrale Raad
van Beroep en College van Beroep voor het bedrijfsleven, dd. 15 april 2015, p. 3. 

29 Advies College van Beroep voor het bedrijfsleven over concept wetsvoorstel houdende splitsing van de RvS en
opheffing CRvB dd. 15 april 2015, p. 1. 

30 Reactie van de Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State 14 april 2015, p. 2. 
31 Reactie van de Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State 14 april 2015, p. 4. 
32 R. Cats, ‘Geschillen bedrijven voortaan sneller opgelost’, Het Financieele Dagblad, 28 juni 2016. 
33 Idem. 
34 C. Pelgrim, ‘Die hoge bestuursrechters laten zich écht niet zomaar opheffen’, NRC Handelsblad, 29 februari 2016.
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dat de ABRvS alle zeventien rechters zou meenemen, zodat hun kennis niet verloren zou
gaan.35

Zelf wilden deze bestuursrechters onderdeel uit blijven maken van de rechterlijke macht,
met de Rvdr als belangrijke buffer tussen de politiek en de rechtspraak, bleek uit het advies
van de Wetenschappelijke Commissie van de NVvR.36 Deze commissie had een speciale
werkgroep geformeerd, bestaande uit vertegenwoordigers van alle segmenten van de
bestuursrechtspraak. Zij zagen het als nadeel als het CBb zou worden ondergebracht bij de
ABRvS, omdat de rechtspraak hiermee buiten het beheersgebied van de Rvdr zou worden
geplaatst.37

In februari van dit jaar lieten vier rechters zich namens de 49 rechters van de CRvB ongebrui-
kelijk genoeg publiekelijk uit over de voorgestelde wetgeving omdat zij naar eigen zeggen
‘intens bezorgd’ over de gevolgen van de opheffing waren. In deze laatste stuiptrekking om
hun eigen bestaan te behouden was duidelijk de emotie bij de rechters te lezen. Ferme taal
werd niet geschuwd. Zo zou het wetsvoorstel tot reorganisatie ‘funest voor de rechtseenheid
en de rechtszekerheid in het sociale zekerheidsrecht’ zijn en in de voorgestelde vorm ‘niet
te aanvaarden’. Het opsplitsen van de CRvB had volgens de auteurs ‘desastreuze gevolgen’
en het wetsvoorstel was ‘onvoldoende doordacht’. Verder werden er zoveel mogelijk argu-
menten aangedragen om het bestaan en behoud van de CRvB te legitimeren: het was de
oudste hogerberoepsrechter van de bestuursrechtspraak in Nederland, rechtspraak mocht
niet worden versnipperd, het opsplitsen van rechtspraak zou leiden tot verlies aan kwaliteit,
hogere kosten en langere procedures en opsplitsing van de CRvB zou ertoe leiden dat
 rechters meer verschillende soorten zaken zouden moeten gaan behandelen, waardoor zou
worden ingeleverd op specialistische kennis.38

Cassatie in het belang der rechtseenheid?
Het onderbrengen van het CBb bij de ABRvS zou met zich brengen dat tegen een deel van
de uitspraken van de ABRvS cassatie ingesteld kan worden bij de HR. Zulks is volgens de
ABRvS onaanvaardbaar omdat dit niet past in een systeem waar de twee hoogste rechters
gelijkwaardig zijn. Het past bovendien niet bij de positie van de Raad van State als Hoog
College van Staat om onder ‘toezicht’ te staan bij een ander orgaan.39 Hier wordt de beteke-
nis van de constitutionele pikorde zichtbaar.
De HR benadrukte in zijn reactie op het wetsvoorstel zijn voorkeur voor één tot de rechter-
lijke macht behorende cassatierechter. Binnen de rechterlijke macht zou daarmee ook de
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College van Beroep voor het bedrijfsleven, dd. 14 april 2015, p. 8. 
37 Idem. 
38 R. van Male et al., ‘Houd rechtspraak Centrale Raad van Beroep bij elkaar’, de Volkskrant, 26 februari 2016. 
39 Reactie van de Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State 14 april 2015, p. 3. 
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eenheid met het burgerlijke recht en het strafrecht gewaarborgd zijn.40 Hoewel het nergens
expliciet staat, klinkt in de reactie door dat de HR zelf deze ideale cassatierechter is. 
In zijn installeringsrede van november 2014 stelde Feteris dat het plan van de regering geen
ideale oplossing vormde. Immers, de eenheid in de bestuursrechtspraak is met de HR en de
ABRvS als hoogste bestuursrechters niet institutioneel gewaarborgd. Desalniettemin
betoogde hij dat er langs informele weg, met onder meer de Commissie rechtseenheid
bestuursrecht als onderling afstemmingsinstrument, al veel bereikt was. Ongerechtvaar-
digde verschillen in de rechtspraak moesten op deze manier vermeden worden. Hij pleitte
ervoor dat de samenwerking tussen de HR en de ABRvS met het oog op de rechtseenheid
zou worden geïntensiveerd.41

De Rvdr vond mede namens de rechtbanken, gerechtshoven, de CRvB en het CBb dat het
kabinet een grote kans tot verbetering en stroomlijning van de hoogste bestuursrechtspraak
liet liggen door niet te kiezen voor één bestuursrechtelijk gerechtshof. Dat zou volgens de
Rvdr pas echt de rechtseenheid en overzichtelijkheid bevorderen.42 De Rvdr handelde hier
wederom in de rol van redder van de rechters die met de opheffing van de CRvB en het
CBb een onzekere toekomst tegemoet gaan.
Het ontbreken van een wettelijk geregelde institutionele rechtseenheidsvoorziening vormde
aanleiding voor Kamerleden Recourt (PvdA) en Taverne (VVD) om een motie in te dienen.
Deze motie verzocht de regering in het in te dienen wetsvoorstel over de splitsing van de
RvS en opheffing van de CRvB en het CBb een institutionele rechtseenheidsvoorziening op
te nemen die erin voorziet dat de ABRvS prejudiciële vragen zou moeten stellen aan de HR
als zich in een bij haar aanhangige zaak een rechtsvraag voordoet die uit oogpunt van
rechtseenheid beantwoording behoeft.43

Hoewel de HR voorkeur had voor één cassatierechter, stond hij verder gematigd positief ten
opzichte van het prejudiciële stelsel.44 De ABRvS had hiertegen ernstige bezwaren naar
voren gebracht. Het stelsel zou in strijd zijn met de gelijkwaardigheid tussen de ABRvS en
de HR. Dit paste niet in de Grondwet op grond waarvan de Raad van State een Hoog
 College van Staat is, waardoor het gezag van de Raad van State zou worden ondermijnd.45

In reactie op de inmiddels aangenomen motie hebben de ministers van VenJ en BZK vol-
gens onze nationale traditie een Commissie rechtseenheid bestuursrecht ingesteld. Deze
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40 Reactie Hoge Raad der Nederlanden op conceptwetsvoorstel splitsing Raad van State en opheffing Centrale
Raad van Beroep en College van Beroep voor het bedrijfsleven, dd. 14 april 2015, p. 1. 

41 M. Feteris, De Hoge Raad tot 2020, installatierede tot president van de Hoge Raad, gehouden op 5 november
2015, p. 3.

42 R. Cats, ‘Geschillen bedrijven voortaan sneller opgelost’, Het Financieele Dagblad, 28 juni 2016. 
43 Kamerstukken II 2014/15, 29 279, nr. 235 (motie van de leden Recourt en Taverne). 
44 Reactie Hoge Raad 14 april 2015, p. 1. 
45 Reactie van de Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State 14 april 2015, p. 2. 
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commissie bracht recentelijk een advies uit met verschillende oplossingen om de rechtseen-
heid binnen het bestuursrecht te bevorderen.46

De verhouding tussen de hoogste rechtscolleges wordt gekenmerkt door een directe machts-
strijd: behoud en versterking van de positie van de Raad van State. Bovendien laat deze
 illustratie zien dat ook hier sprake is van een weeffout in de organisatie van de Nederlandse
rechtspraak. De Raad van State heeft drie belangrijke rollen als Hoog College van Staat,
rechter en wetgevingsadviseur en is hierdoor on top in het politiek-bestuurlijke netwerk. Dit
maakt hem een ongelijke speler. Zoals al eerder geconstateerd, lijkt men voor wat betreft de
Raad van State problemen voor zich uit te schuiven.47

Hierdoor zijn er twee eerbiedwaardige instituten die proberen niet op elkaars tenen te staan
en ondertussen zoveel mogelijk aan afstemming doen: de ABRvS en de HR. Het laten voort-
bestaan van twee hoogste bestuursrechters is naar onze mening een restant van een historisch
gegroeide weeffout die met het oog op de uniforme rechtstoepassing en juridische kwaliteit
hersteld zou moet worden.
We zien dat de belangrijkste spelers op dit strijdtoneel vastzaten in de dramadriehoek.
 Duidelijk is dat het CBb en de CRvB een rol als slachtoffer innamen. Zij zagen hun eigen
baan en bestaansrecht langzaamaan vertroebelen en reageerden voornamelijk vanuit onmacht.
De ABRvS had enerzijds een defensieve houding en anderzijds een aanvallende houding.
De Rvdr stelde zich binnen dit strijdperk overduidelijk op als redder van de CBb- en CRvB-
rechters in zijn poging deze bijeen te houden in een bestuursrechtelijk gerechtshof. En de
HR? De HR zou zich wellicht vanuit zijn positie meer als redder kunnen opwerpen, zij het
dat hij zich afzijdig hield en koos voor het compromis. Dit heeft mogelijk te maken met de
bijzondere positie die de HR heeft binnen het financiële plaatje van de rechtspraak. 
De Algemene Rekenkamer maakte met een overzichtelijk schema de aparte positie van
zowel de HR als de ABRvS ten opzichte van de Rechtspraak inzichtelijk.48 De HR en de
ABRvS vallen niet onder de Rvdr gezien de bijzondere plaats van deze rechtscolleges in
ons staatsbestel.49 Het gevolg hiervan is dat deze instituten niet worden gefinancierd vanuit
het door de Rvdr onderhandelde rechtspraakbudget en zich tot dusver (grotendeels) hebben
weten te onttrekken aan de grootschalige bezuinigingen binnen de Rechtspraak. De ABRvS
heeft als onderdeel van de Raad van State zelfs een eigen begroting. Is het niet merkwaardig
dat de verzameling gerechten in eerste aanleg en appel concurreren met de politie, het OM
en de brandweer, terwijl dat niet geldt voor de hoogste rechters? Ook bij deze instituten
werken rechters, maar deze maken geen deel uit van de rechterlijke organisatie.
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46 Commissie rechtseenheid bestuursrecht, Rechtseenheid tussen de Hoge Raad en de Afdeling bestuursrechtspraak
van de Raad van State, augustus 2016, via rijksoverheid.nl. 

47 A.F.M. Brenninkmeijer, ‘De reorganisatie van de rechtspleging en de onafhankelijkheid van de rechter’, NJCM-
Bulletin 2002, nr. 1, p. 22. 

48 Algemene Rekenkamer, Bekostiging Rechtspraak: gevolgen voor doelmatigheid, Den Haag, april 2016, p. 5. 
49 Kamerstukken II 1999/00, 27 182, nr. 3 (Memorie van toelichting), p. 6. 
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Dit heeft niet alleen financiële, maar ook institutionele consequenties voor het functioneren
van de Rechtspraak. De HR heeft immers een toezichthoudende taak op rechters, wat leidt
tot de nodige overlap met taken en bevoegdheden van de Rvdr.50 In de uitwerking van zijn
diesrede in 2002, genaamd ‘Rechter, ken uw rechtspolitieke positie!’, pleit Huls juist voor
een versterking van de institutionele structuur van de rechtspraak, waarbij de HR, de
ABRvS en de Rvdr worden samengesmeed tot één Hoog College van Staat voor de gehele
rechterlijke macht. Hij pleit er tevens voor om de president van de HR te benoemen tot
voorzitter van de Rvdr. Bovend’Eert steunt deze gedachte en stelt dat dit een belangrijke
bijdrage zou leveren aan de noodzakelijke samenwerking en afstemming tussen beide
instanties.51 Huls merkt op dat het merkwaardig is dat de HR bij de reorganisatie van de
rechtspraak, evenmin als de ABRvS, valt onder de Rvdr. Zo blijft de HR als commentator
langs de zijlijn staan en dat belemmert de eenheid van de derde macht.52 Dit brengt ons bij
de volgende illustratie van de strijd om de rechterlijke macht tussen macro- en mesoniveau. 

De zichtbare kloof tussen rechters en hun bestuur 
Zoals hiervoor reeds aan de orde kwam, wijzen het Leeuwarder Manifest, Tegenlicht en
 verscheidende protesten in de media op een strijd om de rechterlijke macht tussen rechters
en hun bestuur. Tussen het macro- en mesoniveau spelen verschillende kwesties met betrek-
king tot financiering (MJP), indeling (HGK) en digitalisering (KEI). In dit strijdperk zien
we vooral de dynamische verhouding tussen de kernwaarden efficiency en onafhankelijkheid. 

Het hybride karakter van de Raad voor de rechtspraak 
Ver voor het voorstel van de commissie Leemhuis tot instelling van een landelijke Raad
voor de rechtspraak, gingen in de jaren vijftig al geluiden op voor de instelling van een per-
manent college van advies voor de rechterlijke macht voor alle zaken betreffende de organi-
satie. Dit college zou onder meer een adviserende bevoegdheid krijgen ten aanzien van de
selectie en benoeming van toekomstige leden van de rechterlijke macht. Door de discussies
tussen de toenmalige minister van Justitie en de NVvR over de samenstelling en benoeming
van de leden van dit college en de afbakening van zijn bevoegdheden is dit voorstel uitein-
delijk gesneuveld. De minister verzette zich tegen de voorgestelde benoeming van de leden
van het college door de HR, omdat ‘(…) wij er ons voor moeten hoeden, een situatie te
scheppen waarin de rechterlijke macht als één geheel wordt gezien met een innerlijk organi-
satorisch verband en met interne controle tussen de verschillende geledingen, een en ander
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geleid vanuit de top’.53 Bovendien was het bezwaar dat de HR, anders dan de regering, geen
verantwoording aan de Staten-Generaal aflegde bij zulke benoemingen.54

De cruciale vraag wie nou eigenlijk de baas is over de rechters, de HR of de minister van
Justitie, bleek onverminderd actueel in 2000, toen er onenigheid bestond tussen minister
Korthals en Haak, de president van de HR. De HR vond dat de politiek te veel greep op de
rechterlijke macht kreeg, terwijl de politieke leiding van Justitie van mening was dat zij
tegenover de Tweede Kamer haar politieke verantwoordelijkheid moest kunnen waar -
maken.55 Samen met procureur-generaal Ten Kate keerde Haak zich tegen ‘de fundamenten
van een onafhankelijke rechtspraak rakende voorstellen’. Met name de tijdelijke benoeming
van de president van een rechtbank of een appelcollege zou onwenselijk zijn.56 Dit verzet
werd gesteund door Bovend’Eert en Kortmann, die de wetsvoorstellen een gevaar voor de
onafhankelijke positie van de rechter in Nederland noemden.57

De afgelopen decennia is de oprichting van een adviescollege voor de rechterlijke macht
een terugkerend thema op de politieke agenda geweest. Wat alle voorstellen tot oprichting
van een dergelijk college gemeen hadden, was dat zij inhoudelijk voornamelijk betrekking
hadden op de persoon van de rechter en de bevoegdheidsverdeling ten aanzien van de
benoeming en de bevordering van rechters.58 Ook binnen de rechterlijke macht zelf ont-
stond de wens om de onafhankelijkheid van de rechter meer gestalte te geven door middel
van de instelling van een bij de wet geregeld adviescollege.59

De wenselijkheid van de instelling van een Rvdr werd in de memorie van toelichting meer-
malen verklaard met het argument dat de Rvdr zou kunnen dienen als een ‘buffer’ tussen de
gerechten en de minister. Daarmee zou worden voorkomen dat de gerechtsbesturen een
rechtstreekse relatie moeten onderhouden met de minister van Justitie.60 De Raad van State
vroeg zich voor wat betreft deze institutionele onafhankelijkheid in zijn advies over dit
wetsvoorstel echter af of ‘niet veeleer is beoogd aan de Raad voor de rechtspraak en aan de
besturen van de gerechten een zekere mate van bestuurlijke zelfstandigheid toe te kennen’.61

Hier zien we de spanning tussen de kernwaarden onafhankelijkheid en efficiency rijzen.
Ook Rutten-Van Deurzen betwistte of het uiteindelijke motief tot instelling van de Rvdr
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was gelegen in de beoogde institutionele onafhankelijkheid. Deze lag volgens haar veeleer
in de problemen die destijds voortvloeiden uit de beheers- en bestuursstructuur.62

Vanaf het moment dat de oprichting van een Rvdr of een van zijn voorlopers concreet
gestalte zou gaan krijgen, is er discussie geweest over de vraag wat voor karakter een der -
gelijk college zou moeten krijgen. Tijdens verschillende bijeenkomsten waar gediscussieerd
werd over de bestuurlijke reorganisatie van de rechtspraak, zoals het NJB-salon in 1998,
werden aanzienlijke bezwaren geuit tegen de bevoegdheden van de minister van Justitie ten
opzichte van de Raad en tegen de mogelijkheid dat de Rvdr pseudoregelgevende bevoegd-
heid zou krijgen.63 Als reactie op de dit laatste punt noemde De Winter de Raad voor de
rechtspraak zelfs een ‘staatsrechtelijk wangedrocht’.64

In 2000 vatte Voermans de discussie als volgt samen: ‘(…) de meeste rechters vinden het
wel een goed idee, de regering is er ook van gecharmeerd. Het zijn voornamelijk enkele
staatsrechtgeleerden die aarzelen op constitutioneelrechtelijke gronden. Door een Raad
voor de rechtspraak, die ook taken krijgt op het gebied van het beheer van gerechten, zou de
constitutionele onafhankelijkheid van de rechtspraak wel eens in de verdrukking kunnen
komen.’65

Weeffouten in het systeem 
Met de definitieve instelling van de Raad voor de rechtspraak in 2002 kwam er geen einde
aan de discussie over zijn legitimiteit en positie. Bovend’Eert sprak recentelijk in deze con-
text nog over serieuze constructiefouten en adviseert de wetgever herstelwerkzaamheden uit
te voeren: de banden tussen de minister en de Rvdr dienen te worden doorgeknipt en niet-
rechterlijke leden kunnen slechts een adviserende stem hebben in deze bestuursambten.66

Ook in het jaarverslag van de Rechtspraak van 2015 wordt geconstateerd dat er weeffouten
zijn in de rechterlijke organisatie, dat de Rvdr ten onrechte niet de status van Hoog College
van Staat heeft en wordt gepleit voor een nieuwe balans tussen de staatsmachten: ‘Dat het
huishoudboekje van de minister leidend is bij de onderhandelingen, is overigens géén ver-
wijt aan de minister. Zijn dilemma is helder. Hij heeft immers meer monden te voeden en
noden te lenigen. Maar het resultaat is wel dat factoren die niets met rechtspraak of haar
functie in de samenleving te maken hebben, een rol spelen bij de bekostiging. Het resultaat
is dat de financiering van de Rechtspraak deels een politieke keuze wordt; dat laat zich niet
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verenigen met de checks and balances tussen de drie staatsmachten. Wetgevende en uitvoe-
rende macht kunnen de Rechtspraak beïnvloeden via de portemonnee.’67

De voorzitter van de Rvdr stelde daarbij op Radio 1 de machtsvraag: wie bepaalt hoeveel
rechtspraak er in Nederland moet zijn en wat die mag kosten. Volgens hem zijn dat in
beginsel de rechters zelf. De financiering van de rechtspraak moet daarmee uit de politieke
arena.68

In april dit jaar kwam de Algemene Rekenkamer tot een soortgelijke conclusie: bij de onder-
handelingen over de financiering van de rechtspraak zijn de middelen van de minister van
VenJ leidend, waardoor de rechtspraak afhankelijk is van de politieke keuzes van het kabinet.
Er is volgens de Rekenkamer sprake van een mengvorm tussen prestatiebekostiging en bud-
getfinanciering. Prestatiebekostiging zou immers los moeten staan van een maximerend
budget. Als het aantal zaken toeneemt, dan verlaagt de minister de prijs om het budgetpla-
fond te beschermen, maar daarmee neemt de werkdruk toe en komt de kwaliteit onder druk
te staan. De laatste jaren is er veel aandacht uitgegaan naar kostenbeheersing. Het effect van
deze kostenbeheersing en bijkomende productiedruk op de kwaliteit is volgens het rapport
niet duidelijk, omdat er geen goede indicator voor kwaliteit is. Ook bestaat er tussen de
minister en de Rechtspraak geen overeenstemming over het gewenste kwaliteits niveau.69

Het lijkt de Rekenkamer van belang dat de minister stuurt op zowel doelmatigheid via pres-
tatiebekostiging als kwaliteit. Daarom moet de minister de Tweede Kamer goed informeren
over de risico’s voor de kwaliteit van de rechtspraak als hij door budgettaire krapte minder
geld ter beschikking kan stellen aan de rechtspraak. Hiervoor is het echter nodig duidelijk
te omschrijven wat onder kwaliteit wordt verstaan en wat daarvan wordt verwacht.70

Minister Van der Steur heeft afwijzend gereageerd op zowel het pleidooi van de Rvdr om de
financiering van de rechtspraak uit het politieke domein te halen, als de conclusie van de
Algemene Rekenkamer dat in de praktijk de prestatiebekostiging wordt begrensd door het
budgetplafond van het ministerie van VenJ.71 Van der Steur pareert de slachtofferrol van de
rechtspraak en kiest de rol van aanklager met aan het slot van zijn brief een reeks holle
woorden: ‘De rechtspraak functioneert goed in Nederland. Elke dag zorgen de rechters
ervoor dat mensen recht wordt gedaan, dat misdadigers worden bestraft en dat we een eerlijk
ondernemersklimaat hebben. Hoeveel goede rechtspraak mag kosten is niet in het algemeen
te beantwoorden. De Rechtspraak heeft de afgelopen jaren steeds de nodige middelen gekre-
gen om deze rol goed te kunnen vervullen en mijn inzet is dat dit wordt gecontinueerd.’72
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De manifestatie van de kloof 
Hoewel het de bedoeling was dat de Rvdr de gerechten zou vertegenwoordigen bij de
minister, wordt de Rvdr veeleer gezien als een vertegenwoordiger van de minister.73 Uit het
Leeuwarder Manifest bleek dat rechters zich niet vertegenwoordigd voelden door de Rvdr.74

Door meerdere auteurs is inmiddels geconstateerd dat de Rvdr niet lijkt op de andere judicial
councils in Europa.75

In het Nederlands Juristenblad voerde toen nog Rvdr-lid, thans Rvdr-voorzitter Bakker
 discussie met Van Lierop, senior raadsheer in het CBb en lid van de Consultative Council of
European Judges van de Raad van Europa.76 Van Lierop hekelt de te grote kloof tussen
rechters en bestuur en de grote druk die op de onafhankelijkheid van de rechter ligt en op
de zwakke positie van de rechtspraak in de trias politica tegenover wetgever en bestuur. Hij
wijst erop dat de Raad van Europa een heel andere organisatie voor de rechtspraak aanbe-
veelt dan het organisatiemodel van de Rvdr: ‘Dit organisatiemodel vormt een groot contrast
met het model dat in de Raad van Europa wordt aanbevolen. In de (…) Opinion No. 10 van
de Consultative Council of European Judges wordt gesproken van een raad voor de recht-
spraak, waarvan een substantiële meerderheid bestaat uit rechters, gekozen door de rechters
zelf (“elected by their peers”). In Recommendation (2010) wordt daaraan toegevoegd dat de
door de rechters te kiezen rechters afkomstig dienen te zijn uit alle niveaus van de rechter-
lijke macht, “with respect for pluralism inside the judiciary”.’77

Bakker antwoordt met de vraag: is de Raad voor de rechtspraak ook de Raad van de recht-
spraak? Een reactie met een defensieve insteek. Op anekdotische wijze betoogt hij dat het
vroeger niet beter was: ‘Hoe om te gaan met productiedruk is een even herkenbaar als
onoplosbaar vraagstuk. Normen zijn van alle tijden. De Raad voor de rechtspraak zoals wij
deze kennen, zou ik willen typeren als een typisch Nederlandse oplossing: niet te duur en
effectief.’78

Bakker deelt de voordelen die Van Lierop signaleert van de gekozen constructie: grote
bestuurskracht, initiatiefrijk, ondersteunend op het gebied van kwaliteit, rechtseenheid,
innovatie en externe oriëntatie. Hij wijst op de noodzaak van debat met de professional over
de gevolgen van beleidskeuzes, over het handhaven van de professionele standaard en over
de dilemma’s die het gevolg zijn van het altijd te krappe budget. Bakker stelt verder:
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‘Omgekeerd mag van de professional verwacht worden dat hij de bestuurder ruimte geeft
om zo goed mogelijk te kunnen besturen en daarbij de lastige afwegingen te maken, die nu
eenmaal op dat terrein moeten worden gemaakt. Ik hoor bestuurders en managers in de
rechtspraak net iets te vaak zeggen “je krijgt hier stank voor dank” en het lijkt soms net iets
te populair in onze organisatie om besturen en managen te zien als “vuil en onaangenaam
werk”.’79

Kennelijk geen prettige verhoudingen. In deze discussie is de rol van aanklager te herken-
nen en die van de redder ten aanzien van de bestuurders en managers, maar daarmee ook
weer de aanklager van de rechterlijke professional. Verhoudingen die twee jaar later niet
verbeterd lijken te zijn als in het Nederlands Juristenblad, naar aanleiding van de enquête
Tegenlicht, een artikel van verontruste rechters naar aanleiding van het MJP verschijnt met
wederom een reactie daarop van Bakker. De verontruste rechters, in de rol van slachtoffer,
stellen resumerend: ‘Wij hebben zorgen over de ontwikkelingen in de rechterlijke organisa-
tie. Er is de komende tijd geen ruimte om te bezuinigen en op korte termijn evenmin voor
nieuwe veranderingsprocessen. Laat de rechtspraak met rust tot ten minste na de evaluatie
van de Wet herziening gerechtelijke kaart. De bedrijfsmatige aanpak is veel te ver door -
geslagen en leidt tot een gebrek aan samenspraak tussen gerechtsbesturen en professionals.
Er wordt teveel getornd aan het domein van de rechter. De stem van de professional wordt
onvoldoende gewaardeerd en gehoord.’80

Deze conclusie berust op het oordeel van een derde van de rechters die zich in het bijzonder
zorgen maken over de bezuinigingsopdracht in het MJP (ruim 92 procent); de effecten van
de schaalvergroting (ruim 89 procent); de kwaliteit die onder druk staat vanwege de focus
op de bedrijfsvoering (ruim 88 procent); de zorg om de rol van de professional, het gebrek
aan consultatie en transparantie (ruim 90 procent) en de digitalisering in het kader van KEI
(ruim 93 procent).81

Kortom, alle onderwerpen die samenhangen met de balans tussen onafhankelijkheid en effi-
ciency enerzijds, en kwaliteit anderzijds. De reactie van Bakker oogt enerzijds welwillend:
‘Om de toon te zetten: ik deel de meeste van de zorgen en ik trek me de kritiek aan’, doch is
in zekere zin ook weer defensief: ‘Hoewel ruim één derde van de rechters reageerde, zou
een grotere respons voor de representativiteit van de uitkomsten waardevol zijn geweest.’
Met de onafhankelijkheid van de Nederlandse rechter valt het volgens Bakker wel mee,
omdat uit Europees onderzoek blijkt dat de rechters vergelijkenderwijs hun onafhankelijk-
heid hoog aanslaan en zich daarin gerespecteerd achten door gerechtsbesturen en door de

rechtstreeks 2/2016 De strijd om de rechterlijke macht 

33

79 Bakker 2013, p. 13. 
80 R. Berendsen et al., ‘Tegenlicht. De rechterlijke organisatie tegen het licht’, Nederlands Juristenblad 2015, afl. 40,

p. 2803.
81 Zoek ‘Resultaten enquête Tegenlicht’ op www.njb.nl en op www.rechtspraak.nl. 

rechtstreeks 2016-2.qxp  20-12-16  12:07  Pagina 33



Rvdr.82 Toch signaleert Bakker een fors probleem: ‘Iedereen, ook de bestuurders, staan
onder grote druk. Deze situatie vergt een tweeledige aanpak. Binnen de Rechtspraak moet
de verhouding tussen professionele taakvervulling en bestuurlijke verantwoordelijkheid her-
zien worden. Tegelijk moet de discussie tussen de staatsmachten gevoerd worden over de
positie van de Rechtspraak.’83

Uit dit en ander schrijven84 lijkt een kloof naar voren te komen tussen rechters en hun
bestuur. Daarnaast lijkt sprake van een negatieve dynamiek en dito verhoudingen binnen de
dramadriehoek, waarbij de verschillende actoren op het toneel telkens wisselen van rol. 
Zo zijn de rechters in onze optiek zowel aanklager als slachtoffer. De in de togaprotesten
geuite woede en ontevredenheid met het bestuur leiden ertoe dat het vertrouwen in de Rvdr
afneemt. De rechter als aanklager adresseert zijn verwijten en beschuldigingen aan de
gerechtsbestuurders en de leden van de Rvdr. Zo wordt de Rvdr verweten te veel aan de
 leiband van VenJ te lopen en doen de rechters achter Tegenlicht een duidelijke oproep aan
de Rvdr de bezuinigingsopdracht terug te geven aan het ministerie. In hun naschrift op de
reactie van Van der Meer en Van der Laan over de onrealistische versnelling van de door-
looptijden met veertig procent winden rechters Ashmann en Hofhuis er geen doekjes op:
‘Niemand is gebaat bij loze beloften, en al helemaal niet van rechters of van gerechts -
bestuurders. Zoals rechterlijke beslissingen ter discussie dienen te kunnen staan, moeten
ook uitingen van gerechtsbestuurders zich lenen voor onderzoek. Als analyse van de feiten
niet meer het vertrekpunt vormt, lopen onze wegen uiteen.’85

Door niet zelf verantwoordelijkheid te nemen voor de ontstane problemen, is de rechter
tegelijkertijd een slachtoffer. Deze rol kan worden geïllustreerd door de reactie van Amster-
damse kinderrechter Van der Water op de uitdrukkelijke uitnodiging van zijn collega Van
der Wilt om te reageren op diens artikel over het ongewenste effect van productiedruk op de
rechterlijke oordeelsvorming in Trema: ‘Het is zorgwekkend dat wij als rechters het allemaal
laten gebeuren. (…) Stille diplomatie heeft er tot op heden in ieder geval niet toe geleid dat
de bedreiging van de kwaliteit en onafhankelijkheid van de rechtspraak is afgewend. Op de
werkvloer, tijdens de lunch of bij een borrel worden de zorgen wel geventileerd, maar daar
blijft het dan bij. Willen we onze onafhankelijkheid behouden en ons werk zo veel mogelijk
op de ambachtelijke wijze uitvoeren zoals Corstens heeft beschreven dan zullen er meer
rechters zoals collega Van der Wilt moeten komen die bereid zijn om openlijk en in duide-
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lijke bewoordingen kritisch tegengas te geven. Het zou mooi zijn als de NVvR en de Raad
voor de rechtspraak daarin meer dan nu het geval is het voortouw zullen nemen.’86

Hoewel het ons inziens nastrevenswaardig is dat deze rechter oproept tot het geven van
tegengas en het nemen van verantwoordelijkheid, wordt er in de laatste zinnen ook een
 uitdrukkelijk beroep gedaan op de NVvR en de Rvdr om het voortouw te nemen en lijkt
daarmee weer sprake van de rol van slachtoffer die niet zelf een oplossing zoekt voor het
probleem. Hoe zit het met de eigen verantwoordelijkheid van de rechter in deze? 
Hetzelfde geldt voor de gerechtsbestuurders. Enerzijds nemen zij de rol van redder aan,
door verantwoordelijkheid te nemen voor de rechters werkzaam binnen hun gerecht en een
hitteschild op te werpen tussen de individuele rechters en de Rvdr. Anderzijds is het
gerechtsbestuur slachtoffer en verlegt het de verantwoordelijkheid voor de ontstane proble-
men het liefst naar de Rvdr of het ministerie. 
De Rvdr wisselt in rol van aanklager naar redder. Als reactie op het Leeuwarder Manifest
reageerde toenmalig Rvdr-voorzitter Van den Emster door de bal terug te leggen bij de
rechters. Om de belangen van de rechtspraak als derde staatsmacht te kunnen beschermen,
moeten ook organisatorische taken worden vervuld door de gerechtsbesturen en de Raad.
Dat maakt de deelname van niet-rechterlijke leden aan de gerechtsbesturen en de Rvdr juist
bijzonder waardevol, aldus Van den Emster. De rechtspraak is weliswaar geen bedrijf, maar
wel een grote overheidsorganisatie en daar dient de rechter van nu rekening mee te houden.
Het is bovendien niet meer een organisatie van individuele professionals.87 Toch zit de Rvdr
ook in de rol van redder. Zo stelt Bakker in zijn nieuwjaarstoespraak van dit jaar dat zijn
grens is bereikt: ‘Waar ik in ieder geval klaar mee ben zijn efficiëntie-kortingen. Zoals we
nu 8,9 % budget moeten inleveren. Moet een strafrechter dan maar een getuige minder
horen? Moet een familierechter een vechtscheiding dan maar afdoen in een gesprekje van
10 minuten? Of moet de bestuursrechter die zich buigt over een conflict tussen een
gemeente en een burger over een dakkapel, dan maar een deel van het dossier niet lezen?
Efficiëntiekortingen miskennen de aard van rechtspraak. Want anders dan andere organisa-
ties kunnen wij niet besluiten sommige activiteiten dan maar niet meer te doen. Wij kunnen
niet bepaalde taken een lagere prioriteit geven. Elke rechtszaak moet worden behandeld en
elke rechtszaak is belangrijk!’ 
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      DEEL III

Uitwegen
Het vorige deel heeft laten zien op welke niveaus binnen het dynamische systeemmodel van
de rechtspraak strijd wordt geleverd om de rechterlijke macht en welke kernwaarden daarbij
met elkaar op gespannen voet staan. Bovendien hebben we laten zien dat de belangrijke
spelers bepaalde rollen – en soms wisselend – innemen in de dramadriehoek. Zoals in onze
inleiding reeds aangekondigd, vinden wij het verontrustend dat de strijd om de rechterlijke
macht op dit moment dreigt te leiden tot moegestreden strijders en improductiviteit. Wij
zijn van mening dat rechters, bestuurders en politici onnodig vastzitten in hun rollen en
daarom niet effectief zijn. Niet zonder meer omdat zij onwelwillend of inflexibel zijn, maar
omdat het systeem hoge eisen stelt, omdat het systeem enkele zwaktes en weeffouten kent
en omdat veel directbetrokkenen gevangen dreigen te zitten in deze dramadriehoek. Ons
inziens is het daarom nodig om de dramadriehoek en verstarde verhoudingen in het systeem
te herkennen en uit die driehoek en die verhoudingen te stappen. Maar hoe? 

Een eerste stap daarin is bewustwording. Het wordt tijd om de vaste conflictpatronen te
doorbreken. De zogenaamde ‘winnaarsdriehoek’ laat zien hoe de actoren binnen de drama-
driehoek hun rol kunnen veranderen om op die manier uit de impasse te komen.88 In de
winnaarsdriehoek wordt de aanklager iemand die het slachtoffer uitdaagt. De uitdager is
eerlijk en openhartig over de mogelijkheden en beperkingen en stelt kaders waarbinnen er
kansen kunnen worden geboden. Bovendien denkt hij mee. De redder verandert in een
coach die anderen de ruimte geeft en helpt om zelf een oplossing voor het probleem te
 vinden. Het slachtoffer wordt een zogenaamde survivor die zich kwetsbaar opstelt, om hulp
durft te vragen en zelf verantwoordelijkheid neemt voor de gesignaleerde problemen.
Figuur 3 illustreert deze winnaarsdriehoek. 
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Figuur 3. Winnaarsdriehoek (Ikelaar, 2002). 

Loth heeft een mooie voorzet gegeven voor deze nieuwe rollen in de rechtspraak: ‘De sfeer
binnen de Rechtspraak is niet goed genoeg: er is te veel dedain aan de top, er zijn te veel
defensieve reacties op de werkvloer en er is te weinig durf in de hele organisatie. (…) Om
het tij te keren is een new deal binnen de rechterlijke organisatie nodig: de leiding geeft
meer vertrouwen (minder controle), de werkvloer toont meer initiatief (geen gezeur) en
gezamenlijk tonen zij meer durf en bereidheid tot samenwerking. De zorg voor kwaliteit
vraagt focus op de bal (niet op de spelers), de bereidheid te leren van kritiek (kwetsbaar is
sterk), de bereidheid mee te denken (geen kritiek zonder alternatief ) en een sfeer van
wederzijdse acceptatie (iedereen heeft zijn sterke en zwakke kanten; benut de eerste en
compenseer de laatste).’89

Hierin zien we duidelijk de rollen uit de winnaarsdriehoek terug: de overlever stelt zich
kwetsbaar op, de coach denkt mee en de uitdager zorgt ervoor dat de sterke kanten van de
andere actoren worden benut. Wat opvalt, is dat alle drie verantwoordelijkheid nemen en
daarmee aanspreekbaar zijn op hun gedrag. Dit is wellicht een van de grootste verschillen
met de dramadriehoek en een van de belangrijkste veranderingen voor een transitie naar de
winnaarsdriehoek.
Zoals door Tjeenk Willink terecht geconstateerd, hebben rechters lange tijd gereageerd ‘in
hetzelfde frame’ als hun bestuurders: de discussie ging immers over werkdruk en geld. Een
manier om uit deze vastgelopen strijd te komen, is om de discussie te voeren over de inhoud
van de rechterlijke functie. Er ontbreekt, met andere woorden, inhoudelijk tegenwicht tegen
de verbestuurlijking.90 Rechters werden al eerder opgeroepen om zelf te gaan nadenken en
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zich uit te spreken over de inhoud van hun functie en de professionele eisen waaraan zij
moeten voldoen.91 Kantonrechter Van der Kraats deed recentelijk hetzelfde: ‘De inhoudelijke
kwaliteit is van ons als rechters en die hebben we zelf te lang laten liggen. De stem die ons
niet gegeven hoeft te worden, maar die wij uit hoofde van onze functie hebben, hebben we
niet laten horen. Dan kunnen we de andere spelers in het veld wel gaan verwijten dat ze te
ver zijn doorgeschoten in het beheersmatig denken, maar wij hebben daar zelf niets tegen-
over gesteld. (…) Niet alleen “zij” moeten veranderen; er is ook voor ieder van ons rechters
werk aan de winkel.’92

De ambachtelijke rechter en het inhoudelijk tegenwicht op microniveau 
Het besef dat rechters zelf meer verantwoordelijkheid moeten nemen voor de inhoudelijke
kwaliteit, lijkt inmiddels te zijn ontstaan en te groeien. Aan de hand van initiatieven die op
het microniveau van de individuele rechter en Landelijke Overleggen Vakinhoud (LOV)
worden genomen, illustreren wij in dit deel hoe de Rechtspraak al goed op weg is met de
doorbreking van de dramadriehoek.

Collectief vakmanschap 
De toenemende druk op rechters heeft niet alleen geleid tot een bij tijden improductieve
strijd, maar ook tot het denken in oplossingsrichtingen. Het maakte namelijk het thema van
professionele standaarden actueel. De discussie over de spanning tussen productiedruk en
kwaliteit zoals verwoord in het Leeuwarder Manifest vormde directe aanleiding voor de
 formulering van professionele standaarden voor de rechterlijke macht. Professionele
 standaarden worden ook wel gezien als instrument om enerzijds kwaliteit te garanderen en
anderzijds de tijd en andere middelen die benodigd zijn voor het leveren van kwaliteit vast
te leggen.93 Bovendien onderbouwen zij de productfinanciering.
De professionele standaarden maken op dit moment een aanvaardingsproces binnen de
rechtspraak door. Immers, voor de publicatie van deze standaarden was er ook al een breed
scala aan inhoudelijke afspraken over bijvoorbeeld alimentatienormen en straftoemeting.
Een deel van deze normen is echter niet geëxpliciteerd of gedocumenteerd.94 Een deel van
dat proces kan ermee te maken hebben dat rechters en raadsheren zich onvoldoende eigenaar
voelen van de professionele standaarden of er de voorkeur aan geven afstand te houden. 
De ontwikkeling van de standaarden wordt soms nog te veel gezien als een activiteit van
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bestuurders en managers in de LOV’s.95 Hierin moeten de bestuurders en managers er goed
oog voor hebben niet terug te vallen in hun rol van redder in de dramadriehoek (‘Wij helpen
jullie wel’) en rechters in de rol van slachtoffers (‘Mogen wij zelf beslissen over onze
 kwaliteit?’).

Het ontwikkelen van professionele standaarden vraagt volgens Schiffelers en collega’s om
een open gesprek tussen rechters en raadsheren enerzijds en managers anderzijds over de
juiste balans tussen de inhoudelijke en de organisatorische eisen waar een goede zaaks -
behandeling en een goed vonnis aan moeten voldoen.96 Met andere woorden, gerechts -
bestuurders dienen zich te richten op de rol van coach in de winnaarsdriehoek en rechters
de ruimte geven om hun professionele standaarden tot ontwikkeling te brengen. Rechters
moeten deze handschoen oppakken en zich kwetsbaar opstellen door de inhoud van hun
ambachtelijk werk bespreekbaar te maken en de verantwoordelijkheid te nemen om ook aan
organisatorische eisen aan een vonnis of zaaksbehandeling te voldoen.
Dat die verantwoordelijkheid ook door gerechtsbestuurders wordt gegeven, blijkt uit het
MJP, dat inzet op een vergroting van de professionele ruimte in combinatie met de ontwik-
keling en inzet van professionele standaarden: ‘De standaarden beogen verder balans te
brengen tussen management en professionals, door de regie meer bij de rechter te leggen en
normen te stellen voor een werklast die toelaat dat onder alle omstandigheden kwaliteit
geboden kan worden.’97

De rechter nieuwe stijl
Een ander front waarop individuele rechters eigen verantwoordelijkheid kunnen en dienen
te nemen, is in responsieve zaaksbehandeling. Een van de vier kernwaarden van de recht-
spraak uit figuur 1 die tot dusver nog niet expliciet aan bod is gekomen, is responsiviteit: de
rechtspraak die inspeelt op geluiden in de samenleving. Hoewel deze waarde niet geëxplici-
teerd is, zit deze in veel van de hiervoor geschetste ontwikkelingen verscholen. Dit wordt
treffend geschetst door Dijkstra met verwijzing naar Noordegraaf (‘It’s the society stupid’):
‘Het is uiteindelijk de samenleving die het doet!’98 Met andere woorden, de noodzaak voor
veranderen is niet louter ingegeven door het bestuur van de rechtspraak, maar door de
samenleving die verandert. Veranderingsprocessen hebben niet alleen te maken met bezui-
nigingen, maar ook met behoeften van de samenleving aan hulp bij het oplossen van een
achterliggend conflict, tijdigheid en digitaal procederen.99
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Op deze behoeften wordt de afgelopen jaren duidelijk door rechters en hun LOV’s ingespeeld.
Voorbeelden zijn de nieuwe zaaksbehandeling in het bestuursrecht, de betere benutting van
de rolzitting bij de kantonrechter,100 de pilots Conflictoplossing op maat101 en de ‘buren-
rechter’.102 Wat al deze nieuwe werkwijzen gemeen hebben, is hun sterke gerichtheid op het
conflict achter het juridische geschil, waarbij de rechter in samenspraak met partijen op
zoek gaat naar een praktische oplossing voor hun geschil.103 Niet het formele proces staat
centraal, maar een meer informele aanpak die juristen minder vertrouwd is. Dit alles wordt
ook wel geschaard onder de noemer ‘rechter nieuwe stijl’, waarmee gedoeld wordt op de
verandering die de rechter doormaakt van juridische puzzelaar naar doelgerichte conflict -
oplosser.104 Verwacht wordt dat de rechter zoveel mogelijk recht op maat levert. Dat kan een
snelle uitspraak zijn, maar ook adressering van het probleem dat achter het juridische
 conflict schuilgaat.105

Dit heeft gevolgen voor de klassieke rol van de rechter: het beslechten van een juridisch
geschil in een concreet geval, een rol die rechtsvergelijkend als de kerntaak van de rechter
wordt beschouwd. Bovendien kan dit leiden tot identiteitsvragen voor de rechter: wat is
anno 2016 nou precies zijn taak en hoe geeft hij daar zo goed mogelijk gestalte aan? Maar
vooral: wie beslist wat de taak van de rechter is? De traditionele ambachtelijke rechter was
op grond van zijn onafhankelijke positie degene die vrijwel autonoom de inhoud van zijn
functie bepaalt.
Wij denken dat hier een mooie kans ligt om de dramadriehoek te doorbreken. Vanuit de
slachtofferrol in de dramadriehoek – ‘mijn onafhankelijkheid wordt aangetast’ – ligt het
wellicht voor de hand om de rechter nieuwe stijl als een bedreiging van de traditionele 
 rechterlijke taak te zien, of als een nieuwerwetse managementterm die van bovenop wordt
opgelegd. Wij percipiëren dit echter eerder als een kans om vanuit de inhoud en eigen
 ervaringen op zitting of tijdens de zaaksbehandeling, met behulp van reflectie op effectivi-
teit en responsiviteit en eventueel intervisie, werkwijzen te verbeteren en daarin zelf de
 verantwoordelijkheid en regie te hebben. Onlangs door promovendus Louwman mooi ver-
woord: ‘Juist door in het professioneel discours nieuwe initiatieven te ontplooien kunnen
rechters elkaar weer positief raken – elkaar inspireren in plaats van kissebissen.’106
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Naar een common ground
Met dit laatste deel hebben wij duidelijk willen maken dat het voor de verschillende actoren
binnen de rechtspraak goed denkbaar is om de dramadriehoek om te buigen naar een
 winnaarsdriehoek. Enerzijds doordat er een inhoudelijk tegenwicht wordt geboden door de
verantwoordelijke professional, anderzijds omdat rechters en bestuurders elkaar vinden in
responsiviteit. Uiteindelijk willen zij immers allen hetzelfde: kwalitatief goede rechtspraak
voor de samenleving. Het gaat in beide gevallen om het vinden van een common ground
vanuit de inhoud. Zoals De Bock terecht heeft gesignaleerd, ontbreekt het de rechtspraak op
dit moment aan een gedragen en samenhangende visie op inhoudelijke kwaliteit.107 Dit
heeft er ons inziens onder meer mee te maken dat het gesprek over kwaliteit te weinig wordt
gevoerd. Dit geldt zowel voor de gesprekken tussen rechters onderling, als de gesprekken
tussen rechters en hun bestuurders. Bovendien betekent de zoektocht naar een common
ground dat rechters de betekenis van hun onafhankelijkheid opnieuw moeten doordenken
en wellicht andere verantwoordelijkheden krijgen. Immers, rechterlijke kwaliteit maak je
als rechters samen met juridische en administratieve medewerkers en bestuurders en onder-
steuners. 

Dit betekent dat rechters in toenemende mate organisatieverantwoordelijkheden krijgen, ter-
wijl managers en ondersteuners zich met respect voor de eigenheid van de rechterlijke func-
tie bezighouden met zaken die ook het primaire proces raken. Dát is collectief vakman-
schap.108

Conclusie 
Wij begonnen deze bijdrage met de roerige tijden vol veranderingen en protesten binnen de
rechtspraak, die hebben geleid tot de strijd om de rechterlijke macht. Deze strijd hebben wij
geanalyseerd met behulp van het dynamisch systeemmodel, dat laat zien welke kernwaarden
op de verschillende niveaus met elkaar botsen, en de dramadriehoek, die verklaart waarom
men zo vast kan blijven zitten in het systeem. Deze strijd hebben wij vervolgens geïllustreerd
met twee strijdperken op verschillende niveaus.
Op macroniveau zijn de instituten van de hoogste bestuursrechtspraak de spelers die rede-
twisten over efficiency en kwaliteit. De ABRvS die bij de kabinetsformatie Rutte II volledig
het onderspit delfde en zijn rechtsprekende taak moest inleveren, vecht op basis van gewij-
zigde kabinetsplannen terug. Inmiddels neemt de ABRvS het liefst de hoogste bestuurs-
rechtspraak van CBb en CRvB over. Vanwege dientengevolge ontstane systeemzwaktes
moet naar een rechtseenheidsvoorziening met de HR gezocht worden. De HR houdt zich 
– net als in de jaren voorheen – afzijdig in deze strijd. De (rechters van de) CRvB en het
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CBb komen als vanzelf in de slachtofferrol terecht en gelet op de relatief machtige drie -
voudige rol van de Raad van State als Hoog College van Staat, als wetgevingsadviseur en
als rechtsprekend college, valt aan die slachtofferrol moeilijk te ontkomen. Ondertussen
blijkt dat er sprake is van fundamenteel verschillende uitgangspunten voor de rechtspraak
door de HR, door de ABRvS en door de gerechten onder de Rvdr. Aansturing en financie-
ringsgrondslag zijn verschillend en bepalend voor de machtsverhoudingen.
Op mesoniveau trachten de Rvdr en de gerechtsbesturen hun rol te vervullen bij de aan -
sturing van de gerechten en de individuele rechters, waarbij de rechter steeds meer uit zijn
door de traditie gevormde onafhankelijke rol geduwd wordt en een discussie zich aandient
over de verhouding tussen onafhankelijkheid en efficiency. Zeker is dat de individuele rech-
ter die discussie eenvoudigweg vanuit de slachtofferrol uit de weg kan gaan met een blind
beroep op zijn onafhankelijkheid. Die onafhankelijkheid moet echter uitgeoefend worden in
een geprofessionaliseerde context waarin mede de kwaliteit, efficiency en responsiviteit van
de rechtspraak verder ontwikkeld worden. Dat betekent dat de keuzevrijheid van individuele
rechters bij het inhoud geven aan hun vak beperkt wordt en dat de rechter zich steeds
 minder kan verschuilen achter zijn onafhankelijkheid. De onafhankelijkheid schept ver -
antwoordelijkheid van de rechter om in het dagelijks werk een balans te vinden tussen
 efficiency, kwaliteit en responsiviteit.
Waar de constitutionele onafhankelijkheid op macroniveau ten aanzien van de andere staats -
machten en instituten ons inziens veel meer verstevigd zou mogen worden, vraagt de indivi-
duele onafhankelijkheid van rechters op microniveau om een weloverwogen deconstructie.
Deze onafhankelijkheid fungeert nu nog te veel als dooddoener, waardoor integratie met
responsiviteit, kwaliteit en professionaliteit wordt tegen gegaan.

Onze analyse laat dus zien dat het dynamisch systeemmodel en de dramadriehoek met
elkaar interacteren. De weeffouten in het systeem dragen ertoe bij dat de actoren in de
rechtspleging het risico lopen steeds vaster te komen zitten in de improductieve rollen in
een dramadriehoek.
De Rvdr heeft zonder positie van Hoog College van Staat en een eigen begroting een veel te
zwakke positie tegenover het ministerie van VenJ. De positie van de Raad van State – als
Hoog College van Staat met een eigen begroting – en daarbinnen de ABRvS is te dominant.
Ten slotte is de positie van de HR die ten aanzien van de organisatie van de rechtspraak aan
de kant is blijven staan problematisch. Op deze wijze hebben de Raad van State en de
ABRvS – achter en voor de schermen – te veel speelruimte. 
Door deze weeffouten in het systeem van de rechtspraak is de transitie van dramadriehoek
naar winnaarsdriehoek lastig, maar niet onmogelijk. In het laatste deel van onze bijdrage
hebben wij laten zien dat rechters en bestuurders elkaar vinden in een samenhangende visie
op en gesprek over inhoudelijke kwaliteit, in collectief vakmanschap en in responsieve
rechtspraak. Zoals Bakker recent sprak op de Dag van de Rechtspraak: ‘Het moet gaan over
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de vraag wat er nodig is om de rechter goed zijn werk te kunnen laten doen. Ten dienste van
de maatschappij (…) Er moet kortom alle ruimte zijn voor goede rechtspraak. En dat is
géén kostenpost, dat is investeren in de samenleving.’109

De strijd om de rechterlijke macht kan een productieve worden door scherp te identificeren
welke rol de verschillende partijen te vervullen hebben op micro-, meso- en macroniveau
ten aanzien van én onafhankelijkheid én kwaliteit én efficiency én responsiviteit. Bovendien
zullen alle partijen verantwoordelijkheid moeten nemen en aanspreekbaar moeten zijn op
hun gedrag. Niet alleen de individuele rechter is hoeder van de kwaliteit van de rechtspraak,
maar ook van de gerechtsbesturen en de Rvdr. Sturing op efficiency door verstandige finan-
ciering is niet alleen een verantwoordelijkheid van het gerechtsbestuur en de Rvdr, maar
ook van de individuele rechter. 
De HR houdt zich in deze strijd afzijdig. Dit is een veilige rol, maar deze doet op lange ter-
mijn afbreuk aan de positie van de rechtspraak in Nederland. Bijzondere aandacht vraagt de
rol van het ministerie van VenJ. Het hybride karakter van het financieringsstelsel – product-
financiering met budgetplafond – vormt een grondslag voor onzuivere aansturing. Boven-
dien laat het ministerie de Rvdr als een buitendienst sui generis bungelen. Daardoor genereert
het ministerie als vanzelf wrijving tussen rechters, gerechtsbesturen en de Rvdr. Wij vinden
het verheugend te zien dat de Rvdr een steeds duidelijkere positie kiest tegenover het minis-
terie. Het ligt echter op de weg van het ministerie van VenJ om zich te buigen over de
hybride financieringsvorm en voorts opnieuw invulling te geven aan de onafhankelijkheid
van de rechter. 
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De rechterlijke macht als 
dramadriehoek: hoe daaruit 
weg te komen?
Paul Bovend’Eert

In hun bijdrage geven Hilke Grootelaar en Alex Brenninkmeijer een uitgebreid en interes-
sant overzicht van de ontwikkeling van de bestuurlijke problemen in de rechterlijke macht
als gevolg van de modernisering van de rechterlijke organisatie die eind van de vorige eeuw
op gang kwam en leidde tot een nieuwe bestuursstructuur van de rechterlijke macht bij de
herziening van de Wet op de rechterlijke organisatie (Wet RO) van 2002. Daarnaast bespre-
ken zij de verwikkelingen rond de herziening van de hoogste bestuursrechtspraak. In deze
reactie ga ik in op het eerstgenoemde aspect van hun beschouwing.

Brenninkmeijer en Grootelaar bespreken eerst kort de dynamische ontwikkeling van de
(bestuurlijke) verhoudingen in de rechterlijke macht, waarbij zij verschillende niveaus
onderscheiden: het macroniveau met daarin onder andere de minister van Veiligheid en
 Justitie (VenJ), de Raad voor de rechtspraak, de presidenten van gerechten en de Hoge
Raad; het mesoniveau met daarin de rechter in relatie tot het gerechtsbestuur en de Raad
voor de rechtspraak; en het microniveau met daarin de individuele rechter bij de behande-
ling van een zaak. Op deze indeling valt wel het nodige af te dingen,1 maar op zichzelf is
het wel een bruikbaar uitgangspunt voor hun beschouwing. Vervolgens bespreken
 Brenninkmeijer en Grootelaar vier kernwaarden van de rechtspraak op de verschillende
niveaus: rechterlijke onafhankelijkheid, kwaliteit, efficiency en responsiviteit (o.a. klant -
gerichtheid). In dit ‘dynamische systeemmodel’ van niveaus en kernwaarden signaleren de
beide auteurs terecht dat traditioneel de individuele rechter veel keuzevrijheid had op basis
van zijn professionele onafhankelijkheid , maar dat die keuzevrijheid inmiddels ingrijpend
is veranderd: ‘De rechterlijke macht ligt minder bij de individuele rechter of de verzameling
van individuele rechters, als wel bij complexe organisatorische en budgettaire structuren,
waarin management en aansturing vanuit het ministerie van VenJ een belangrijke rol
 vervullen.’
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Brenninkmeijer en Grootelaar vervolgen hun beschouwing met een originele analyse van de
verhoudingen in dit dynamische rechtspraakmodel op basis van de bekende dramadriehoek
uit de sociale psychologie. Zij schetsen de verschillende standpunten over de (nadelige)
gevolgen van de invoering van de nieuwe managementstructuur voor de rechterlijke macht
vanuit de drie dramaposities bij communicatie/samenwerking tussen personen: die van het
slachtoffer, de aanklager en de redder. Het is aardig om te lezen hoe verschillende actoren,
zoals de Raad voor de rechtspraak, de rechters en de minister, vastzitten in deze drama -
driehoek en regelmatig ook van rol verwisselen in dit ‘bestuurlijke drama’ voor de rechter-
lijke macht.

De belangrijkste vraag is natuurlijk hoe men het beste kan wegkomen uit deze negatieve
dramadriehoek. De bijdrage van Brenninkmeijer en Grootelaar hinkt bij het zoeken naar
een oplossing van het probleem, denk ik, op twee gedachten. Enerzijds concluderen zij dat
er fundamentele weeffouten binnen de rechtspraak als systeem zijn, anderzijds volstaan zij
bij het vinden van een oplossing van het probleem hoofdzakelijk met suggesties om binnen
de bestaande verhoudingen rolpatronen te doorbreken. Rechters en bestuurders moeten
elkaar vinden ‘in responsiviteit’. Zij moeten elkaar, in de woorden van Louwman, ‘weer
positief raken’ en ‘elkaar inspireren in plaats van kissebissen.’ Dat deze positieve grond -
houding (zoiets als: ik ben OK, jij bent OK, en samen gaan we er voor) niet voldoende is
om het probleem op te lossen, sijpelt overigens af en toe ook wel door in de beschouwingen
van Brenninkmeijer en Grootelaar. Opgemerkt wordt bijvoorbeeld dat rechters meer organi-
satieverantwoordelijkheid moeten krijgen. En de slotzin van hun betoog spreekt boekdelen:
‘Het ligt op de weg van het ministerie van V&J om zich te buigen over de hybride financie-
ringsvorm en voorts opnieuw invulling te geven aan de onafhankelijkheid van de rechter.’

Daarmee wordt de kern van het probleem, denk ik, geraakt. Verbetering van de verhoudin-
gen in de rechtspraak is geen kwestie van verandering van omgangsvormen tussen rechters
en bestuurders. Was het maar waar! De oorzaak van de ontspoorde verhoudingen in de
 rechterlijke macht ligt dieper, namelijk in de huidige wettelijke structuur van de bestuurlijke
verhoudingen in de rechterlijke organisatie. De wetgever heeft destijds in 2002 een ernstige
constructiefout gemaakt bij de vormgeving van de nieuwe bestuursstructuur van de rechter-
lijke macht. Daarbij is onvoldoende rekening gehouden met de in een democratische rechts-
staat vereiste onafhankelijke positie van de rechterlijke macht en van de rechter. 
De huidige bestuurlijke organisatie van de rechterlijke macht kenmerkt zich door een top-
downstructuur met hiërarchische gezagsverhoudingen.2 De gerechtsbesturen staan in een
gezagsverhouding tot de landelijke Raad voor de rechtspraak, die op zijn beurt in een
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gezagsverhouding staat tot de minister van VenJ. Er is sprake van verantwoordingsplichten
van het gerechtsbestuur jegens de Raad, en van de Raad jegens de minister (art. 36 en 105
Wet RO). De minister kan aanwijzingen geven in het kader van de bedrijfsvoering aan de
Raad voor de rechtspraak, die op zijn beurt aanwijzingen kan geven aan de gerechtsbesturen
(art. 92 en 93 Wet RO). De minister kan besluiten van de Raad vernietigen (art. 91 Wet RO).
De Raad kan op zijn beurt besluiten van gerechtsbesturen vernietigen (art. 37 Wet RO).
Helemaal onderaan in deze structuur figureren de rechters, onder de algemene leiding van
het gerechtsbestuur.
De minister heeft aan de top van de bestuurlijke organisatie van de rechterlijke macht ruime
bevoegdheden op het terrein van de bedrijfsvoering van de gerechten. De bedrijfsvoering
omvat daarbij allerlei aspecten van het functioneren van de gerechten. De minister heeft ten
aanzien van de bedrijfsvoering belangrijke budgettaire bevoegdheden. Hij kan afwijken van
het begrotingsvoorstel van de Raad voor de rechtspraak voor het budget van de rechterlijke
macht. Voorts heeft de minister belangrijke zeggenschap over de bekostiging. In een Besluit
financiering rechtspraak (een algemene maatregel van bestuur, op voordacht van de minister
vastgesteld) zijn de regels vastgesteld voor een prestatiegerichte bekostiging van de gerech-
ten. Volgens dit Besluit worden de gerechten betaald op basis van het aantal zaken dat zij
afdoen. De gerechten ontvangen, naast een vergoeding voor overheadkosten, de prijs per
afgedane zaak maal het aantal zaken. Op basis van een werklastmetingssysteem wordt de
zwaarte van de zaken (tijdsbesteding) vastgesteld, die de basis vormt van dit systeem van
financiering. De minister maakt met de Raad voor de rechtspraak vervolgens per categorie
geschillen (productgroepen) prijsafspraken voor een bepaalde periode. Zo kan uiteindelijk op
basis van de prestaties van een gerecht berekend worden hoeveel fte rechters en gerechts-
ambtenaren in een gerecht nodig zijn. Het systeem van prestatiegerichte bekostiging (out-
putfinanciering) leidt in de praktijk tot een sterk bedrijfseconomische benadering van de
werkzaamheden bij de gerechten, waarop de minister door toekenning van budgetten en
bekostiging vergaande invloed kan uitoefenen.
In deze gezagsverhoudingen heeft de minister bovendien een beslissende zeggenschap over
de samenstelling van de Raad voor de rechtspraak en de gerechtsbesturen. De zeggenschap
van rechters op de samenstelling van hun bestuur is beperkt, en op de samenstelling van de
Raad voor de rechtspraak afwezig. In deze bestuurlijke verhoudingen is de institutionele
onafhankelijkheid van de rechterlijke macht onvoldoende gewaarborgd.
Maar ook de onafhankelijkheid van de individuele rechter voldoet in deze bestuursstructuur
niet aan de vereisten. In de Wet RO zijn enkele bijzondere waarborgen opgenomen voor de
onafhankelijkheid van de rechter ten opzichte van de bestuurlijke ambten in de rechterlijke
organisatie. In de artikelen 23, 24, 96 en 109 Wet RO is vastgelegd dat noch het gerechts -
bestuur, noch de Raad voor de rechtspraak, noch de minister van Veiligheid en Justitie mag
treden in de procesrechtelijke behandeling, beoordeling en beslissing van zaken door de
rechter. Dat de wet regelt dat de rechter ook in deze interne verhoudingen onafhankelijk
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moet zijn is noodzakelijk omdat de betrokken bestuursambten in een gezagsverhouding
staan tot de minister. Het probleem hierbij is echter dat de wet geen duidelijke afbakening
biedt tussen de rechtspraakfunctie van de rechter en de bedrijfsvoeringstaken en -bevoegd-
heden van de genoemde bestuursambten. De ervaringen van de afgelopen jaren hebben
geleerd, zoals Brenninkmeijer en Grootelaar beschrijven, dat rechters noodgedwongen bij
het nemen van hun beslissingen rekening moeten houden met aspecten van bedrijfsvoering,
waarbij financiering van de rechtspraak en productiedruk een belangrijke rol spelen. Daar-
bij komt dat de leden van het gerechtsbestuur en de leden van de Raad voor de rechtspraak
geen aanspraak kunnen maken op onafhankelijkheidswaarborgen, zoals deze aan de rechter
toekomen. Zij worden benoemd voor zes jaar, met de mogelijkheid van herbenoeming voor
drie jaar. Zij kunnen tussentijds worden geschorst en ontslagen door de regering. Het gevolg
hiervan is dat bestuursambten in de rechterlijke organisatie, die in een gezagsverhouding tot
de minister van VenJ staan, bevoegd zijn besluiten op het terrein van de bedrijfsvoering te
nemen die tot het domein van de onafhankelijke rechter kunnen behoren of dat domein kun-
nen raken. De bestuursstructuur kent in dit opzicht een belangrijk onafhankelijkheidsdeficit. 

Weg komen uit de dramadriehoek, die zo treffend door Brenninkmeijer en Grootelaar wordt
beschreven, betekent volgens mij dat een forse aanpassing van de huidige wettelijke
bestuursstructuur onontkoombaar is. Aan de bestaande gezagsverhouding tussen de minister,
de Raad voor de rechtspraak en de gerechtsbesturen zal een einde moeten worden gemaakt.
In het bijzonder dienen daarbij de hiërarchische banden tussen de minister en de Raad te
worden doorgeknipt. Aan de leden van de Raad en van de gerechtsbesturen dienen de
gebruikelijke onafhankelijkheidswaarborgen te worden toegekend. Het begrip bedrijfs -
voering moet daarnaast nauwkeurig worden afgebakend ten opzichte van de rechtspraak,
het domein van de rechter. De herinvoering van het sectorenmodel binnen de gerechten
biedt voorts een uitweg om gezonde verhoudingen binnen de gerechten te herstellen. Van
het dwingende systeem van prestatiebekostiging moet bovendien afscheid genomen worden.
En ten slotte is er veel voor te zeggen het budget voor de rechterlijke macht te onttrekken
aan de begroting van Veiligheid en Justitie en onder te brengen bij de begroting van de
Hoge Colleges van Staat. 

Brenninkmeijer en Grootelaar verwijzen in hun bijdrage naar een van de mooiste naoor-
logse toneelstukken, Who’s afraid of Virginia Woolf? van Edward Albee, het aangrijpende
relaas van het echtpaar George en Martha die twee gasten thuis ontvangen en in een roes
van dronkenschap al hun frustraties uiten tegenover hun gasten, die ook de nodige relatie-
problemen blijken te hebben.3 Toepassing van de dramadriehoek verklaart daarbij weliswaar
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de verschillende, steeds wisselende, rolposities, maar lost niet het achterliggende probleem
op, namelijk een kapot huwelijk in een verziekte academische omgeving.
Zo is het ook met de rechterlijke macht. Het is interessant om de dramadriehoek daarop toe
te passen, maar de achterliggende problemen worden er niet mee opgelost. Daarvoor is
nodig dat de wetgever een aantal noodzakelijke wijzigingen in de structuur doorvoert.
Belangrijk daarbij is het uitgangspunt dat een wettelijke organisatiestructuur voor de rechter-
lijke macht stormbestendig moet zijn. De wet moet voldoende garanties bieden om de
 onafhankelijkheid van de rechterlijke macht en van de rechter te verzekeren, in goede tijden
maar ook in slechte tijden, waarin een zwakke minister geen vuist kan maken voor de
 rechterlijke macht of een regering en parlementsmeerderheid trachten de rechtspraak te
beïnvloeden. De huidige wetgeving voldoet niet aan dit uitgangspunt. En dat is, dunkt mij,
een verontrustende conclusie.
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Frapper toujours
Job Cohen

Inleiding
Het beeld dat Brenninkmeijer en Grootelaar van de staat van de rechtspraak schetsen, is niet
erg fraai. Maar zij hebben daar alle reden toe, en zij doen een interessante poging – vooral
aan het einde van hun verhaal – om uit de malaise te komen. Zij sporen de verschillende
spelers aan de ‘dramadriehoek’ met aanklagers, slachtoffers en redders om te zetten in een
‘winnaarsdriehoek’ met coaches, uitdagers en overlevers. 

Rechters kunnen op dit speelveld een belangrijke rol spelen, hoewel Bovend’Eert in zijn
reactie op het stuk van Brenninkmeijer en Grootelaar terecht en niet voor het eerst laat zien
dat er niet alleen voor de rechters werk aan de winkel is. Trefzeker kwalificeert hij de ver-
houding tussen het ministerie van Veiligheid en Justitie en de Rechtspraak, wat mij betreft
in het bijzonder de Raad voor de rechtspraak, als een onafhankelijkheidsdeficit. Ik vind dat
Bovend’Eert daar behartenswaardige voorstellen voor doet, voorstellen die wel eens essen-
tieel zouden kunnen zijn om de basis van de malaise op te heffen. Maar ik wil daar wel graag
enkele punten aan toevoegen, die vooral over de gerechten zelf gaan, alsmede de Raad voor
de rechtspraak en diens relatie tot rechters in die gerechten. 

Professionalisering van (gerechts)besturen
Ik herinner me nog goed hoe aantrekkelijk ik destijds de voorstellen van de commissie
Leemhuis voor de reorganisatie van het bestuur van de rechterlijke macht vond. En ik was
daarom blij dat minister Korthals mij als zijn staatssecretaris bij het aantreden van het
 kabinet-Kok II in 1998 deze reorganisatie toebedeelde, een taak die ik tot mijn aftreden aan
het einde van het jaar 2000 met plezier heb verricht. 

Reden voor mijn positieve benadering was dat de ideeën voor deze reorganisatie sterk leken
op de organisatie van het universitair bestuur dat ik, als rector magnificus van de Universiteit
Maastricht, niet alleen op mijn duimpje kende, maar waar ik mij ook wél bij bevond. Een
min of meer professioneel bestuur dat voortkomt uit de beroepsorganisatie. Want dat idee
leefde bij mij sterk: een professionele organisatie kun je alleen maar goed besturen, als het
merendeel van de bestuurders voortkomt uit de beroepsgroep zelf. Tegelijkertijd moeten die
bestuurders wel kunnen besturen, want besturen is een vak. Die situatie was bij de universi-
teiten langzaam maar zeker gegroeid: het decanaat van een faculteit was niet langer een
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 verplicht nummer dat je een jaar deed, waarna je, met een sabbatical, weer fijn terug kon
naar je onderzoek en onderwijs. Het had zich ontwikkeld tot een serieuze bestuurlijke taak.
Datzelfde gold voor het rectoraat; niet voor niets komen sinds enkele decennia rectoren
voort uit het gilde van de decanen dan wel uit besturen van onderzoeks- of onderwijsscholen,
waar ze hun bestuurlijke ervaring hebben opgedaan. Dat stelsel garandeert in hoge mate dat
bestuurders weten wat hun achterban, te weten diegenen die de kernactiviteiten van de
 universiteit uitvoeren, bezielt, zoals omgekeerd, medewerkers het beleid van hun bestuurders
niet alleen goed kunnen volgen, maar ook begrijpen. Zij zullen het er natuurlijk niet altijd
mee eens zijn, maar de afstand tussen bestuur en bestuurders is wel klein. 

De analogie met dat stelsel lag bij de voorstellen van de commissie Leemhuis voor de hand,
niet in het minst omdat bij beide instituten onafhankelijkheid een belangrijk element is. 
De ‘onafhankelijkheid van de rechter’ is in zekere zin vergelijkbaar met de ‘academische
vrijheid’. Waar benoemingen tot hoogleraar eertijds via een Koninklijk Besluit tot stand
kwamen, vinden zij nu plaats door het college van bestuur, een college dat op zijn beurt
 verantwoording aflegt aan een raad van toezicht, die benoemd wordt door de minister van
Onderwijs (behoudens de raad van toezicht van Wageningen Universiteit, die benoemd
wordt door de minister van Economische Zaken). 

Die analogieën waren voor mij redenen om de voorstellen van de commissie Leemhuis een
goed uitgangspunt te vinden, want zij voorzagen in een Raad voor de rechtspraak – te ver-
gelijken met colleges van bestuur bij universiteiten – en gerechtsbesturen, waarin rechters
een vooraanstaande rol zouden spelen – te vergelijken met faculteitsbesturen onder leiding
van een decaan. Ik voorzag dat de Raad voor de rechtspraak een nuttige buffer zou worden
tussen het ministerie en de Rechtspraak. Dat de zaak zich niet zo ontwikkeld heeft, maar dat
de Raad, als gevolg van de wijze waarop een en ander in wet- en regelgeving terecht is
gekomen, veelal niet zozeer als buffer functioneert, maar ook, en soms zijns ondanks, als
verlengde arm van het ministerie, laat Bovend’Eert treffend zien.

Dat er, intussen, ook een essentieel verschil is tussen universiteiten en de rechterlijke macht,
is ook duidelijk. Want, hoe belangrijk de academische vrijheid ook is, je kunt met de beste
wil van de wereld niet volhouden dat die behoort tot de trias politica, hetgeen met de rech-
terlijke macht natuurlijk wel het geval is. Om die reden sluit ik me aan bij de gedachte van
Bovend’Eert om de begroting van de rechterlijke macht onder te brengen bij de Hoge
 Colleges van Staat.

Toch te veel afstand?
Ondertussen heeft het stuk van Brenninkmeijer en Grootelaar nog een andere dimensie,
waarbij onvrede van rechters inzake het bewaken van de kwaliteit van hun werk aan de orde
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is. Dat vind ik herkenbaar; als voorzitter van de Visitatiecommissie gerechten 2014 was dat
een centraal thema van onze rapportage. Uit de samenvatting van ons rapport citeer ik de
opeenvolgende kopjes: Kwaliteitszorg onder druk, Kwaliteitsnormen moeten concreter en
sturing daarop strakker, Vakkennis en reflectie komen na het dossier, Inzet van kwaliteits-
instrumenten: een gemengd beeld, Positieve impuls door aanstelling kwaliteitscoördinator,
Eilandvorming, Verbindingen versterken, op velerlei niveau. Nu moet daarbij wel rekening
gehouden worden met het feit dat de Wet herziening gerechtelijke kaart (Wet HGK) net was
ingevoerd, met alle veranderingen van dien: op tal van plaatsen fusies tussen gerechten, een
nieuwe bestuursstructuur met veel nieuwe bestuurders en dus veel aandacht voor allerlei
managementaspecten – ten koste van de aandacht voor de kwaliteitsontwikkeling. Intussen
is het wel de vraag of veranderingen niet aan de orde van de dag blijven: de afkorting KEI
is in dat verband veelzeggend. In die omstandigheden was het niet zo wonderlijk dat wij op
allerlei plaatsen vonden dat de afstand tussen het bestuur van de gerechten en de mede -
werkers groter was geworden. Niet overal, trouwens. Wij vonden ook mooie voorbeelden
waarin presidenten en andere bestuurders er wel degelijk in waren geslaagd om de afstand
met rechters en medewerkers beperkt te houden. 

Op deze plaats in mijn betoog past een volgende ervaring uit mijn tijd als rector magnificus.
Ik herinner me levendig dat een van mijn beweegredenen om na twee termijnen als rector
niet voor een derde termijn in aanmerking te willen komen was dat ik, door die jaren van
bestuur, meer bestuurder en minder hoogleraar was geworden: de afstand tussen bestuurden
en bestuurder was gegroeid, waardoor ik vond dat ik de rol van ‘aanvoerder’ van de profes-
sionals steeds minder goed kon gaan vervullen. Diezelfde afstand tussen bestuurder en
bestuurden proef ik in het stuk van Brenninkmeijer en Grootelaar, waarbij ik denk dat de
Wet HGK, waardoor zo veel bestuurders van plaats gewisseld zijn en er zo veel nieuwe
bestuurders in de gerechten zijn aangetreden, een extra, en zeker niet altijd positieve rol
heeft gespeeld. Zie de in de vorige alinea genoemde kopjes uit het Visitatierapport 2014. 

A fortiori geldt dat de afstand tussen rechters en Raad voor de rechtspraak groot is. Niet
alleen gaat het bij de Raad om voor de hand liggende redenen om ervaren bestuurders, die
al voor langere tijd niet meer in de dagelijkse praktijk van het rechterlijke werk opereren.
Bovendien geldt voor hen dat zij de laatste jaren hebben moeten functioneren in een periode
waarin de overheid zich grote financiële beperkingen heeft moeten getroosten. Die afstand
is zonder twijfel mede gegroeid doordat ook de rechterlijke macht gedwongen werd te
 functioneren in een tijd waarin kwantitatieve normen een hoofdrol zijn gaan spelen in het
besturen van (overigens niet alleen) de rechterlijke organisatie. 
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Nieuwe verhoudingen
Alle reden dus voor alle betrokkenen om zich van de valkuilen van de afstand tussen
bestuur en bestuurde bewust te zijn en die actief te verkleinen. Dat bewustzijn is er óók: de
aanstelling in ieder gerecht van kwaliteitscoördinatoren, de Landelijke Overleggen Vak -
inhoud, en de ontwikkeling van professionele standaarden, het zijn evenzovele voorbeelden
van moderne professionele antwoorden die rechters in staat stellen om zich ook buiten de
individuele zaaksbehandeling te bekreunen om het maatschappelijk belang van de recht-
spraak. En het zijn evenzovele voorbeelden waarbij rechters zich met hun professionele
kwaliteiten mengen in een bestuurlijk discours, dat zij daardoor van een minder grote
afstand kunnen waarnemen, zoals omgekeerd bestuurders zich mengen in professionele
debatten. Wanneer daardoor het gesprek tussen bestuurders en bestuurden via deze wegen
beter tot stand komt, kunnen bestuurders van die gelegenheden gebruikmaken om hun
dagelijkse werk toegankelijk te maken voor die achterban. Niet voor niets waren het juist
deze onderwerpen en voorbeelden die wij tijdens onze visitatierondgang door de gerechten
zijn tegengekomen. Ontluikende bloemen in de winnaarsdriehoek van Brenninkmeijer en
Grootelaar, bloemen die wij in ons rapport op allerlei plaatsen als best practices een plaats
hebben gegeven. 

En ik word bepaald vrolijk van de nieuwjaarstoespraak van de voorzitter van de Raad voor
de Rechtspraak, Frits Bakker, zoals geciteerd door Brenninkmeijer en Grootelaar: ‘Waar ik
in ieder geval klaar mee ben zijn efficiëntie-kortingen. Zoals we nu 8,9 % budget moeten
inleveren. Moet een strafrechter dan maar een getuige minder horen? Moet een familie -
rechter een vechtscheiding dan maar afdoen in een gesprekje van 10 minuten? Of moet de
bestuursrechter die zich buigt over een conflict tussen een gemeente en een burger over een
dakkapel, dan maar een deel van het dossier niet lezen? Efficiëntiekortingen miskennen de
aard van rechtspraak. Want anders dan andere organisaties kunnen wij niet besluiten som-
mige activiteiten dan maar niet meer te doen. Wij kunnen niet bepaalde taken een lagere
prioriteit geven. Elke rechtszaak moet worden behandeld en elke rechtszaak is belangrijk!’

Daarmee gaat Bakker aan de kant van de rechters staan, en geeft hij gestalte aan de idee van
buffer tussen rechtspraak en ministerie, zoals ik die indertijd voor mij zag. Zo’n opstelling
zal het ministerie hem en de Raad vast niet altijd in dank afnemen, maar helpt wel om de
eensgezindheid in de achterban te versterken. Zo’n opstelling zal ook niet altijd effect
 sorteren, maar zo weet de achterban wel dat de Raad er voor hén is, en dat alleen al is voor
de moraal van groot belang. Trouwens, niet alleen voor de moraal. Een goed functionerende
rechtspraak met rechters die zich bewust zijn van hun essentiële rol in de maatschappij is
voor ieder land van wezenlijk belang. Zolang het onafhankelijkheidsdeficit niet is opgehe-
ven zou ik tegen de Raad voor de rechtspraak willen zeggen: frapper toujours. Maak het
ministerie, maar zeker ook de volksvertegenwoordiging telkens opnieuw duidelijk dat een
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rechtsstaat die die naam verdient, niet zonder een goed functionerende, onafhankelijke
rechtspraak kan, en dat dat consequenties heeft.

Tot slot
De kanttekeningen die ik in deze reactie op het artikel van Brenninkmeijer en Grootelaar
heb gemaakt, sluiten wonderwel aan bij hun uiteenzetting over de staat van de rechterlijke
macht. Ik kon daarbij voortborduren op mijn universitaire ervaring: een andere professionele
sector, waarin onafhankelijkheid van de professionals evenzeer een centrale rol speelt. Het
belang van een nauw bij die professionals betrokken bestuur is vergelijkbaar met dat in de
rechtspraak. Ook de valkuilen zijn vergelijkbaar: uit de professie voortkomende bestuur-
ders, die zich na verloop van tijd en door hun bestuurlijke ervaring als vanzelf meer met het
bestuur dan met de professionals gaan vereenzelvigen. Daar is, wanneer men daarop
bedacht is, zeker iets aan te doen. Niet voor niets zijn de voorbeelden die in het derde deel
van het stuk van Brenninkmeijer en Grootelaar ten tonele worden gevoerd in hun bespreking
van de winnaarsdriehoek, dezelfde als de voorbeelden die uit de visitatie van de gerechten
in 2014 naar voren zijn gekomen. 

Het gesprek tussen rechters en hun bestuurders stimuleren aan de hand van de zonder twijfel
blijvende discussie over professionele standaarden en de maatschappelijke impact van het
rechterlijk oordeel en een Raad van de rechtspraak die zich eveneens actief mengt in die
discussies en zich vooral beschouwt als de vooruitgeschoven post van de onafhankelijke
rechterlijke macht, dat zijn de ingrediënten die het onderling vertrouwen tussen alle leden
van de rechterlijke macht zullen versterken. En dat alles onder aanvoering van de Raad voor
de rechtspraak die rol en belang van de onafhankelijkheid van deze derde staatsmacht bij
voortduring uitdraagt en benadrukt. 
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Twee wicked problems van de 
rechterlijke macht

Nick Huls

De hindermacht van de derde macht
In hun artikel stellen Brenninkmeijer en Grootelaar twee problemen aan de orde die de
 laatste vijftien jaar telkens weer de kop opstaken, maar waarvoor kennelijk geen oplossing
kan worden gevonden: het ontbreken van een eenduidige leiding aan de top van de rechter-
lijke macht en geen stevige organisatie van het rechterlijk personeel aan de basis.

Het lukt maar niet om een ondubbelzinnig leiderschap te institutionaliseren binnen de derde
staatsmacht. De ontknoping van het drama van de Wet organisatie hoogste bestuursrecht-
spraak geeft een mooi inkijkje in het vermogen van enige hoogste gerechten om een onder-
deel van het regeerakkoord de grond in te boren. De opheffing van de Centrale Raad van
Beroep en het College van Beroep voor het bedrijfsleven en de splitsing van de Raad van
State zijn van de baan. Op 16 november schreven de ministers van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (BZK) en Veiligheid en Justitie (VenJ) aan de Tweede Kamer dat de
regering wetsvoorstel 34 389 heeft introkken. 

In een periode waarin de beschermde rechtspositie van achthonderdduizend ambtenaren
werd opgeheven, sneuvelde het wetsvoorstel dat orde op zaken zou stellen in het doolhof
tussen de vier hoogste bestuursrechters omdat de Raad van State dertien rechters uit het
CBb niet wilde overnemen. De hindermacht van de derde macht in dit dossier is bepaald
indrukwekkend gebleken. Hoezo scheiding der machten? 
De Raad voor de rechtspraak, de Hoge Raad, de Centrale Raad van Beroep en het College
van Beroep voor het bedrijfsleven en de Afdeling bestuursrecht van de Raad van State
 hebben de meest uiteenlopende adviezen geschreven en voor en achter de schermen actief
de politieke lobby beoefend. De hoogste bestuursrechters boekten een pyrrusoverwinning,
die hen nog lelijk kan opbreken in de toekomst. 
Intussen vragen buitenstaanders zich af waarom sommige van deze hoogste rechters wél en
andere niet tot de rechterlijke macht behoren, waarom het ene type rechtspraak wordt
 gefinancierd door BZK en het ander door VenJ, waarom de Hoge Raad wel tot de rechter-
lijke macht behoort, maar niet onder de Raad voor de rechtspraak valt en een eigen budget
heeft, etc. etc. 
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De rechters hanteren graag constitutionele argumenten om hun bijzondere positie te bena-
drukken, maar met zo’n ratjetoe aan competenties is bijvoorbeeld de route naar constitutio-
nele toetsing verder weg dan ooit. Aan welk college zou de wetgever de beantwoording van
echt belangrijke en principiële rechtsvragen kunnen toevertrouwen? Aan een cassatierechter
voor wie de feiten er niet toe doen, aan de Raad van State met zijn politieke benoemingen,
aan de hybride rechtseenheidskamer of aan een nieuw hof dat de vrijgekomen plaats op de
gerechtelijke kaart inneemt van het opgeheven Gerechtshof Leeuwarden? De rechterlijke
macht heeft zichzelf een slechte dienst bewezen met dit verzet tegen dit wetsvoorstel, dat in
mijn ogen lang niet ver genoeg ging. 

In 2000 heb ik voorgesteld om de Hoge Raad te belasten met de leiding over het bewaken
van de eenheid en de kwaliteit van de rechterlijke macht.1 Het leek erop dat met de intro-
ductie van een stelsel van prejudiciële vragen en artikel 80a Wet op de rechterlijke organisa-
tie, waardoor de Hoge Raad zich kan beperken tot ‘zaken die er toe doen’, er sprake was
van rechterlijk leiderschap bij wat in mijn studententijd nog ‘ons hoogste rechtscollege’
heette. 
Onder de nieuwe president kiest de Hoge Raad echter voor een behoudende opstelling, met
als gevolg een bescheiden plaats in de marge, in een mooi nieuw gebouw, maar niet in het
centrum van de rechterlijke macht.2

Deze mislukte poging tot eenheid aan de top van het bestuursrecht kent alleen maar
 verliezers. De elkaar bestrijdende Hoogste Rechters zorgden gezamenlijk voor een treurige
vertoning waarmee de rechterlijke macht eens te meer het bewijs leverde dat ze onvol-
doende in staat is om het eigen domein te beheren. 
Ik verwacht dat een nieuw kabinet met een verdergaand plan van aanpak komt dat bepaalt
hoe rechterlijk leiderschap er werkelijk uit moet zien, en dan over de hele linie. Er zal dan
wel weer gejammerd worden over court packing door de politiek,3 maar het is in feite het
logische antwoord op de torpedering van wetsvoorstel 34 389 door de hoogste bestuurs -
rechters en hun politieke bondgenoten. 

Ik ben voorstander van één ongedeelde rechterlijke macht met de Hoge Raad aan de top,
waarbij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State deel gaat uitmaken van de
rechterlijke macht en de president van de Hoge Raad tevens voorzitter is van de Raad voor
de rechtspraak. 
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Gewetensvol, dus individualistisch?
Maar niet alleen aan de top rommelt het in de rechterlijke macht, ook vanaf de werkvloer
klinken er van tijd tot tijd kritische geluiden op een toon die tot voor kort ondenkbaar was.
Rinus Otte heeft destijds een fraai inkijkje gegeven in de tactieken van de raadsheren van
het Amsterdamse hof om de inspanningen van de leiding te frustreren om nieuwe beheers-
concepten in te voeren. 
Het Leeuwarder Manifest, Tegenlicht en rechters die de straat op gaan, laten zien dat de
derde macht niet langer vanuit een serene ivoren toren opereert en uitsluitend via zijn
 vonnissen spreekt. Het personeel laat van zich horen en mort, vooral over de nieuwe
managementconcepten die door consultants zijn aangereikt en die vervolgens door de Raad
voor de rechtspraak worden toegepast.
Steeds opnieuw wordt er melding gemaakt van een gapende kloof tussen de werkvloer en
het bestuur van de gerechten. Verder wordt in dit type reacties de Raad voor de rechtspraak
afgeschilderd als een verlengstuk van de minister, en niet als een vertegenwoordiging van
de werknemers.

Maar ik vraag me af waarom deze oprispingen van kritiek niet gestroomlijnd en geprofes-
sionaliseerd zijn in het kader van de NVvR, de vakbond van rechters. Het lijken eerder
‘wilde acties’ van groepjes individuele rechters.
Waarom slaagt deze vakbond er niet in om de kritiek van de werkvloer te organiseren in de
vorm van collectieve onderhandelingen en te kanaliseren naar een effectieve strategie? 
Hier liggen waarschijnlijk enige formidabele uitdagingen. Veel rechters hebben het zelf-
beeld van onafhankelijke, gewetensvolle, voor het leven benoemde beslissers die vooral met
rust gelaten moeten worden. De brede solidariteit tussen beroepsgenoten en het geloof in de
kracht van collectieve actie is niet erg sterk ontwikkeld bij de Nederlandse rechters.
Rechterlijke samenwerking in de vorm van landelijke richtlijnen vinden niet overal een
even warm onthaal in de eerste, tweede en derde lijn. Prestatieafspraken over doorlooptijden
en aantallen af te handelen zaken worden met de nodige argwaan bejegend. Rechters klagen
erover dat zaken tegenwoordig ingewikkelder zijn dan vroeger, onder andere omdat steeds
meer zaken worden weggehouden bij de rechter. Een ontwikkeling die is begonnen met de
Wet Mulder, maar ik kan moeilijk geloven dat er veel rechters zijn die werkelijk terug -
verlangen naar de tijd dat hun zittingen gevuld waren met burgers die de parkeerboetes
betwisten.
Integendeel, rechters willen werken aan rechtspraak die er toe doet, dat wil zeggen oplos-
sende bijdragen leveren aan de maatschappelijke vraagstukken waarmee zij op zitting
geconfronteerd worden.4
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Het is daarom tijd om na te gaan denken over een vakbond van alle werknemers van de
Rechtspraak, dus niet alleen van de togadragers, maar ook van het ondersteunende juridi-
sche en administratieve (ICT-)personeel. Is de werkdruk waarover zo vaak geklaagd wordt
voelbaar in alle geledingen van de organisatie, of alleen maar bij rechters, bijvoorbeeld
omdat zij moeite hebben om taken te delegeren of argwaan koesteren jegens de mogelijk -
heden van ICT? Wat zijn de doorgroeimogelijkheden binnen de organisatie, hoe verloopt de
samenwerking met andere organisaties op alle niveaus, etc. etc.? 

De lange weg naar een professionele organisatie
Een rechterlijke macht die zich bewust is van zijn constitutionele en rechtspolitieke positie
vereist leiderschap aan de top en solidariteit aan de basis. 
Elkaar bestrijdende hoogste bestuursrechters, een afzijdige Hoge Raad en een hybride, niet
door iedereen geaccepteerde rol van de Raad voor de rechtspraak leggen de bestuurlijke
zwakte aan de top van de rechterlijke macht meedogenloos bloot. Over de politieke besluit-
vorming over het initiatiefwetvoorstel van Van Nispen (SP) om de rechterlijke macht een
eigen budget te geven,5 hangt de schaduw van deze mislukte poging om iets meer efficiency
binnen de top van de hoogste gerechten te realiseren.
Maar de tegenstellingen aan de top geven ook een verkeerd signaal af aan de werkvloer. De
inhoud van het werk op de rechtbank en het hof is onlosmakelijk verbonden met de vorm en
de organisatie ervan. Nieuwe management- en delegatiepatronen alsmede nieuwe werk -
vormen zijn onontkoombaar. 
De Nederlandse rechtspraak is er sinds 1998 nog steeds niet in geslaagd om de opdracht
van de commissie Leemhuis te realiseren, namelijk te veranderen van een organisatie van
professionals in een professionele organisatie.
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5 Kamerstukken II 2016/17, 34 618 nrs. 1-3. 
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