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1 Inleiding

1. Twee fictieve strafzaken'
1.1 Een grote drugszaak

Op een regionaal vliegveld wordt een grote partij drugs onderschept. Die vondst
blijkt een doorbraak in een jarenlang onderzoek naar een landelijk opererende
criminele organisatie die zich gedurende meerdere jaren schuldig heeft gemaakt
aan tientallen drugstransporten en daaraan gerelateerde criminaliteit zoals
witwassen, bedreigingen en verschillende geweldsdelicten. Het openbaar
ministerie besluit vanwege de benodigde expertise de zaak aan te brengen bij
Rechtbank A. Voordat de voorzitter van de afdeling strafrecht van Rechtbank A
de zaak toedeelt aan de rechters die hij daarvoor in gedachten heeft, overlegt hij
met die rechters. Daarbij komt aan de orde hoe lang zij voor de behandeling van
de zaak denken nodig te hebben en in welke mate zij zullen worden vrijgesteld
van hun reguliere zittingswerkzaamheden. De rechters denken de klus in dertig
zittingsdagen te kunnen klaren en hun wordt toegezegd gedurende een jaar voor
de helft van hun werktijd te worden vrijgesteld van de reguliere zittingswerk-
zaamheden. Al voordat met de behandeling van de zaak een begin is gemaakt,
ontstaan er problemen. De voorzitter wenst voor de regie van de zaak alleen al
drie dagen uit te trekken, terwijl er maar voor één dag een zittingszaal beschik-
baar is. Ook het parket wenst slechts voor één dag een officier van justitie
beschikbaar te stellen. De functionaris die is belast met de organisatie rond de
zittingszalen en de parketleiding beklagen zich bij de voorzitter van de afdeling
strafrecht. De voorzitter van de afdeling strafrecht begrijpt de klachten, maar
zegt niets te kunnen doen en de vrijheid van de rechters te moeten respecteren.
Bovendien heeft de afdelingsvoorzitter ook wel belang bij een uitgebreide
behandeling van de zaak ter terechtzitting. Megazaken worden immers
gefinancierd op basis van gerealiseerde zittingsuren. Voor de regie worden dus
drie dagen uitgetrokken. Twee reguliere zittingen, bedoeld voor andere
strafzaken, moeten in verband daarmee worden geschrapt. Deze zaken moeten
dus noodgedwongen langer op afdoening wachten. Na de regiezittingen duurt
het nog lang voordat aan de inhoudelijke behandeling kan worden begonnen. Er
worden bij herhaling getuigenverzoeken toegewezen ten aanzien waarvan de
officier van justitie tot afwijzing concludeerde. Andere rechters, met de
beslissingen geconfronteerd in andere zaken, vragen zich ernstig af of het
toewijzen van de verzoeken wel juridisch noodzakelijk is. De gehele behande-
ling neemt ten gevolge hiervan geen dertig, maar zestig zittingsdagen in beslag.

' De hier beschreven zaken zijn fictief en beogen slechts een illustratie te zijn van de wijze

waarop strafrechters en bestuurders zich tot elkaar kunnen verhouden. Die mogelijke
verhoudingen zijn gebaseerd op later in het onderzoek te bespreken praktijkervaringen
zoals die aan de literatuur zijn te ontlenen. Overeenkomsten met bestaande gerechten,
medewerkers en zaken berusten op louter toeval.
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Omdat door de veelvuldige aanhoudingen het aantal gerealiseerde zittingsuren
relatief laag blijft, spoort de aanpak van de strafkamer niet meer met het
financiéle belang van de afdelingsvoorzitter. Daarbij komt dat de voorzitter van
de afdeling er gaandeweg achter is gekomen dat de griffier is gevraagd
uitgebreide voorbereidingsnota’s te schrijven, voorzien van veel kopiestukken,
terwijl intern is afgesproken dat de griffier volstaat met een korte voorberei-
dingsnota zonder kopieén van het dossier. De griffier wordt om die reden door
de afdelingsleiding van de megazaak afgehaald. Het protest van de voorzitter
van de samenstelling, die vindt dat hij als rechter moet kunnen bepalen hoe een
zaak voor hem wordt voorbereid, is tevergeefs. De samenstelling krijgt een
andere griffier waarvan bekend is dat hij zich consequent houdt aan de interne
afspraken met betrekking tot de voorbereiding. Ten aanzien van de behandeltijd
huldigt de afdelingsvoorzitter het standpunt dat hij de samenstelling hierop,
ondanks de eerder gedane toezegging dat de klus binnen 30 zittingsdagen
geklaard zou zijn, niet kan en mag aanspreken. De jaarlijkse functioneringsge-
sprekken die hij met de rechters voert, bieden in zijn ogen ook weinig ruimte om
aandacht te vragen voor aspecten die zozeer samenhangen met de inhoud van de
zaak. Daarom geeft de afdelingsvoorzitter aan de roostermaker de opdracht de
drie rechters voor een half jaar extra uit te roosteren. Aangezien de afdeling zich
het niet nog een keer kan permitteren zittingen te schrappen, laat hij door de
roostermaker bij de andere rechters de zittingslast omzichtig en zonder
aankondiging verhogen. Daarnaast vraagt hij het parket het aantal zaken op een
zitting op te hogen door in het appointeringsvoorstel uit te gaan van kortere
behandeltijden per zaak. Bij de andere rechters binnen de afdeling was
gedurende het jaar de onvrede gegroeid over de behandeling van de megazaak.
De in hun ogen onterecht toegewezen getuigenverzoeken hadden precedenten
geschapen die hen moeilijkheden bezorgden bij de behandeling van hun eigen
strafzaken. Die onvrede werd echter niet formeel en openlijk geuit in het
maandelijkse rechtersoverleg omdat daarmee volgens de rechters zou worden
getreden in de autonomie van hun collega’s. De verhoging van de zaaks- en
zittingslast vormt nu echter wel een mogelijkheid hun onvrede aan de orde te
stellen. Met de hogere zaaks- en zittingslast komt namelijk hun eigen autonomie
in het gedrang en daarover kunnen zij zich wel beklagen bij de voorzitter van de
afdeling strafrecht, die zich vervolgens verdedigt met de stelling dat het
verhogen van de zaaks- en zittingslast heeft plaatsgevonden binnen de ruimte
die de professionele standaarden en de interne afspraken daarvoor bieden. De
ontevreden rechters tonen begrip, maar vinden in hun appointeringsbevoegdheid
mogelijkheden om het aantal zaken op een zitting te beperken. Voordat ze het
voorstel daartoe van het parket ondertekenen, verzoeken zij het parket telkens
met succes een aantal zaken van de rol te verwijderen. Verder blijkt het aantal
aanhoudingen na verhoging van de zaaks- en zittingslast te zijn verdubbeld.
Door de meeste rechters worden aanhoudingsverzoeken ruimhartig toegewezen.
Veel zaken worden verwezen naar de rechter-commissaris voor het doen van
nader onderzoek. Het kabinet rechter-commissaris krijgt de verwezen zaken niet
goed weggewerkt en dat zorgt voor veel vertraging bij de behandeling van



INLEIDING

strafzaken. Ten gevolge van de hierdoor veroorzaakte daling van het aantal
afgedane zaken, sluit de afdeling strafrecht haar jaar financieel met rode cijfers
af. De bestuurder verschuilt zich in zijn verantwoording aan de Raad voor de
rechtspraak achter de rechterlijke autonomie. De megazaak eindigt uiteindelijk
in een veroordeling. In hoger beroep wordt de megazaak voorspoedig afgehan-
deld, niet in de laatste plaats omdat binnen het gerechtsbestuur van het hof kort
daarvoor uitvoerig gediscussieerd is over de vraag of het dergelijke bewerkelijke
megazaken moet laten aanbrengen in locatie X of Y van het hof. Het bestuur
vindt locatie X minder geschikt nadat rechters in die locatie verschillende
megazaken in de ogen van de bestuurders veel te lang hebben laten voortslepen.
Door de twee locaties wordt verschillend gebruik gemaakt van de door de
wetgever gegeven vrijheid om de behandeling in hoger beroep te laten
voortbouwen op de behandeling in eerste aanleg, het zogenaamde voortbouwend
appel. Daarbij komt dat rechters in locatie Y minder moeite hebben vonnissen te
bevestigen wanneer ze materieel tot dezelfde uitkomst komen als de rechtbank.
Vooral in megazaken scheelt die benadering veel tijd. Daarom heeft het bestuur
locatie Y aangewezen als locatie voor de behandeling van megazaken in het
ressort. De drie rechters die de zaak in locatie Y behandelen, gaan geheel te
werk overeenkomstig de uitgangspunten van het voortbouwend appel. De
uitkomst verschilt, ondanks de snelle behandeling, weinig van die van de
rechtbank. Wel vragen de rechters zich af waarom in eerste aanleg zoveel
getuigen zijn gehoord. Zij achten het echter niet gepast daar ambtshalve een
opmerking over te plaatsen. Bovendien, zo redeneren zij, is daar ook geen
praktisch belang mee gemoeid. De getuigen zijn immers toch al gehoord. In
raadkamer wordt de vraag besproken of de vonnissen van de rechtbank
bevestigd kunnen worden. Het vonnis bevat verschillende kleine slordigheden in
de gebezigde bewijsmiddelen maar deze hebben geen gevolgen voor de
bewezenverklaring. Ook zouden de raadsheren de bewijsmotivering en de
strafmotivering anders hebben opgesteld als ze de daarin vervatte overwegingen
zelf hadden geschreven. Dat alles staat volgens de raadsheren echter niet in de
weg aan bevestiging van de vonnissen met verbetering van de slordigheden
omdat de raadsheren zich kunnen vinden in de bewezenverklaring, de kwalifica-
tie en de opgelegde straf. Dat zorgt ervoor dat na het instellen van
cassatieberoep de zaken snel naar de Hoge Raad toegezonden kunnen worden.
Er hoeven immers alleen processen-verbaal opgemaakt te worden en ook dat
vergt door de strak geleide voortbouwende behandeling in hoger beroep weinig
tijd. Door de Hoge Raad worden alle gewezen arresten in stand gelaten.

1.2 Een gewone winkeldiefstal

In een grote sportwinkel in de binnenstad van A steelt de aan drugs verslaafde
en dakloze Ad drie paar sokken. Voor een medewerker van de sportwinkel is Ad
een oude bekende. Hij ziet Ad niet de sokken stelen, maar wel dat op de plek
waar Ad zich heeft opgehouden drie paar sokken ontbreken. De gealarmeerde
politie treft Ad aan in een naburige drogisterij. Ad is samen met Bas. Niet ver
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van hen vandaan vindt de politie de sokken die de medewerker van de sportwin-
kel niet meer in het rek had hangen. Tegenover de politie verklaart Ad dat hij
niets te maken heeft met de diefstal, maar geeft hij wel toe in de sportwinkel te
zijn geweest. Hij zou daar samen met Bas zijn geweest. Bas verklaart daarente-
gen niet met Ad in de sportwinkel geweest te zijn, maar Ad pas buiten op straat
te zijn tegengekomen. De medewerker van de sportwinkel verklaart alleen Ad te
hebben gezien, maar verklaart daarbij dat hij natuurlijk niet iedereen in de gaten
kan houden. Beelden van een beveiligingscamera ontbreken. Via de politie komt
de zaak binnen bij de officier van justitie. Hij besluit Ad te vervolgen. Dat
gebeurt bij Rechtbank A. Vanwege het belabberde financiéle jaar is de voorzitter
van de afdeling strafrecht genoodzaakt geweest het over een andere boeg te
gooien. Het verhogen van de zaaks- en zittingslast heeft interne onrust
veroorzaakt en is daarmee niet de gewenste oplossing gebleken. Hij besluit
daarom, overeenkomstig het landelijk strafprocesreglement, de appointering van
eenvoudige zaken centraal te regelen. Dat doet de afdelingsvoorzitter ook ten
aanzien van de beoordeling van aanhoudingsverzoeken. Hij belegt die taken bij
de roostermaker. Deze roostermaker heeft een schat aan ervaring binnen de
rechterlijke organisatie maar is geen jurist, laat staan een rechter. Volgens de
door het managementteam van de afdeling vastgestelde appointeringslijst wordt
de diefstal als eenvoudig aangemerkt en voor 15 minuten geappointeerd op een
zitting van de politierechter. Op de zitting blijft Ad ontkennen. De politierechter
gelooft Ad niet, maar acht het voorliggende bewijs onvoldoende om een
veroordeling uit te spreken. De politierechter wenst meer zekerheid. Na een
behandeling die ruim boven de geplande 15 minuten uitkomt, beslist hij daarom
ambtshalve de behandeling van de zaak voor onbepaalde tijd aan te houden
teneinde Bas ter terechtzitting als getuige te kunnen horen. De gedachte is dat
Bas, wanneer hij zoals Ad ook in de sportwinkel is geweest, kan verklaren of Ad
iets met de diefstal van de sportsokken te maken heeft. Het uitlopen van deze
zaak heeft tot gevolg dat twee andere zaken niet behandeld kunnen worden en
ook moeten worden aangehouden. De zaak tegen Ad komt vervolgens weer
terug bij de centrale appointeerder die de zaak plant bij een andere politierech-
ter. De behandeltijd wordt deze keer — aan de hand van dezelfde
appointeringslijst — vastgesteld op 30 minuten vanwege het geplande getuigen-
verhoor. Daags voor de zitting verzoekt de advocaat van Ad de behandeling van
de zaak aan te houden. De zittingsdatum is niet met hem afgestemd en hij heeft
de kennisgeving van de oproeping pas laat ontvangen. Op hetzelfde tijdstip dient
hij een verdachte bij te staan in een andere veel omvangrijkere zaak waarin voor
de verdachte veel op het spel staat en waarvoor geldt dat hij wel met de
zittingsdatum heeft ingestemd. Het lukt hem in dit late stadium geen vervanging
te regelen. Evenals de appointering is als gezegd ook de beoordeling van
aanhoudingsverzoeken centraal belegd bij de roostermaker. Deze deelt de
raadsman, met verwijzing naar het landelijk aanhoudingenprotocol, mede dat het
aanhoudingsverzoek vooralsnog wordt afgewezen. Het gaat hier volgens de
roostermaker om een eenvoudige zaak waarvoor geen specifieke deskundigheid
vereist is. De politierechter is de avond voor de zittingsdag in de gelegenheid de
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dossiers door te nemen. In het dossier van de sokkenzaak vindt hij de beslissing
van de roostermaker over het aanhoudingsverzoek. Hij is het daar niet mee eens.
De politierechter snapt ook niet waarom de eerdere politierechter de behandeling
van de zaak heeft aangehouden om Bas te horen. Er was geen verzoek daartoe
en er is ook geen enkele aanleiding om te veronderstellen dat Bas nu een andere
verklaring gaat afleggen dan de verklaring die hij eerder heeft afgelegd. Voor
het geval hij dat wel zou doen: een belastende verklaring van Bas is niet nodig
om tot een bewezenverklaring te komen. Dat maakt dat er geen enkele noodzaak
bestond om Bas te horen. Hij beseft echter dat noch aan het afgewezen
aanhoudingsverzoek, noch aan de beslissing Bas als getuige op te roepen iets te
doen valt. De volgende dag verschijnt de raadsman op de zitting van de
politierechter. Hij wilde niet riskeren dat de zaak buiten zijn aanwezigheid zou
worden afgehandeld en het is hem gelukt om in de andere zaak de rechter
ondanks zijn eerdere instemming over de zittingsdatum wel tot aanhouding te
bewegen. Hij hoopte erop dat de rechter in de andere zaak zich, gelet op de
omvang van de zaak en hetgeen in die zaak voor de verdachte op het spel staat,
genoodzaakte voelde de behandeling van de zaak aan te houden bij afwezigheid
van de raadsman. Dat gebeurde vervolgens ook. In de zaak tegen Ad is naast de
raadsman ook Bas als getuige verschenen. De behandeling inclusief het verhoor
van Bas gaat dus door. Zoals de politierechter had verwacht, verklaart Bas niet
anders dan hij aanvankelijk heeft gedaan, maar dat staat een veroordeling van
Ad niet in de weg. Bij het bepalen van de straf slaat de politierechter geen acht
op de landelijke oriéntatiepunten voor de straftoemeting. Dat doet hij nooit. Hij
heeft twijfels bij de representativiteit ervan en vindt het onjuist dat deze door
afdelingsvoorzitters worden vastgesteld. Deze afdelingsvoorzitters werken
immers voor en onder mandaat van het gerechtsbestuur. De door hem opgelegde
straf komt aanzienlijk hoger uit dan de straf die in de oriéntatiepunten wordt
voorgesteld. De raadsman adviseert Ad hoger beroep in te stellen omdat mede
op basis van de oriéntatiepunten verwacht mag worden dat de straf in hoger
beroep aanmerkelijk lager zal uitvallen. Wanneer de zaak binnenkomt bij het
gerechtshof wordt de zaak door een poortraadsheer, die de zaken centraal
appointeert, als eenvoudig aangemerkt. Terwijl dit soort zaken voorheen
enkelvoudig werden behandeld, wordt de zaak nu door de poortraadsheer
gepland op een zitting van de meervoudige kamer. Een en ander gebeurt op
instructie van de afdelingsleiding bij het hof: een meervoudige behandeling
brengt meer op dan een enkelvoudige behandeling. De voorzitter krijgt het
dossier een paar weken van tevoren. Bij bestudering van het dossier vallen de
voorzitter twee dingen op.

In de eerste plaats bestaat er een discrepantie tussen het adres in de Basisregis-
tratie personen (BRP) en het adres dat verdachte heeft opgegeven bij de politie.
De voorzitter weet dat het BRP-adres het adres van de sociale dienst is en dat
het adres dat verdachte heeft opgegeven bij de politie het adres van verdachtes
moeder is waar verdachte doorgaans verblijft. De voorzitter voorziet problemen
wanneer is nagelaten een afschrift aan het bij de politie opgegeven adres te
verzenden en verdachte ter terechtzitting niet verschijnt. Dan zal de behandeling
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van de zaak moeten worden aangehouden teneinde alsnog een afschrift van de
dagvaarding te verzenden naar het bij de politie opgegeven adres. Omdat de
voorzitter dit een verantwoordelijkheid van het openbaar ministerie vindt, laat
hij het bij een notitie in zijn eigen aantekeningen. Omdat hij op dat moment niet
zeker weet of de behandeling wel of niet kan plaatsvinden, bestudeert hij,
evenals zijn collega’s, het dossier.

Bij verdere bestudering van het dossier mist de voorzitter in de tweede plaats
recente informatie over de persoonlijke omstandigheden van Ad en meer in het
bijzonder een antwoord op de vraag of reclasseringsbegeleiding in het kader van
bijzondere voorwaarden tot de mogelijkheden behoort. Wanneer hij de zaak
eerder onder zich had gekregen, had hij als voorzitter bevolen dat een reclasse-
ringsrapport zou worden opgemaakt. Daar is het nu echter te laat voor. Hij
besluit het op de zitting te laten aankomen en maakt ook hiervan slechts een
notitie in zijn eigen aantekeningen.

Op zitting verschijnt de verdachte niet en er is geen afschrift van de dagvaarding
per gewone post naar het andere adres gezonden. De raadsman is er wel, maar
deze heeft al een tijd geen contact meer gehad met de verdachte. De behandeling
van de zaak moet dus worden aangehouden.

Zoals te doen gebruikelijk bij dit soort eenvoudige zaken, wordt de zaak een
behandeling later bij drie nieuwe rechters aangebracht. De nieuwe voorzitter
bekijkt het dossier daags voor de zitting en ziet dan in de aantekeningen van zijn
collega dat een reclasseringsrapport wel wenselijk zou zijn. Met die aantekening
is na de aanhouding niets meer gebeurd.

Een dag later ontvangt de voorzitter een brief van de raadsman waarin deze
verzoekt om een reclasseringsrapport. Ad zou een wonderbaarlijke ontwikkeling
hebben doorgemaakt, een dak boven zijn hoofd hebben, werk hebben en niet
meer verslaafd zijn. Ad had tot dan toe iedere vorm van begeleiding geweigerd,
maar zou daar nu eindelijk wel voor open staan. De voorzitter vindt dat hij, de
eerdere inschatting van zijn collega indachtig en gelet op de inhoud van het
dossier, niet onder dat verzoek uit kan en besluit de zaak op voorhand aan te
houden met een gelijktijdig verzoek aan de advocaat-generaal een reclasserings-
rapport op te maken. De vrijgekomen zittingstijd kan niet meer worden
opgevuld.

Wanneer het reclasseringsrapport gereed is, wordt de zaak opnieuw geappoin-
teerd. Het lukt wederom niet om de behandeling in dezelfde samenstelling te
laten plaatsvinden. Ad wordt veroordeeld, maar krijgt, dankzij het reclasserings-
rapport, een voorwaardelijke straf met onder meer de bijzondere voorwaarde dat
hij zich ambulant dient te laten behandelen. Door Ad wordt geen beroep in
cassatie ingesteld en nadat het arrest twee weken later onherroepelijk is
geworden, kan Ad zijn behandeling aanvangen.

2. Aanleiding, onderzoeksvragen en indeling

In de fictieve praktijkbeschrijvingen waarmee ik dit onderzoek heb aangevan-
gen, vindt een voortdurende strijd plaats om de macht over het strafproces. In
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het bijzonder de strafrechter en de bestuurder (of het management dat onder
verantwoordelijkheid van het bestuur werkt) spelen in die strijd een prominente
rol. Aandacht voor deze wisselwerking tussen strafrechter en bestuurder is bij
beschouwingen over het werk van de strafrechter geen vanzelfsprekendheid.
Strafvorderlijke thema’s worden vaak geisoleerd besproken, waarmee de indruk
wordt gewekt dat het spreken van recht en de organisatie daarvan gescheiden
werelden zijn en kiinnen zijn. Ter illustratie: in de achtste druk van het in 2014
verschenen handboek Het Nederlandse strafprocesrecht van Corstens en
Borgers komen de termen ‘gerechtsbestuur’, ‘afdelingsvoorzitter’, ‘manage-
ment’ en ‘werkproces’ niet eenmaal voor, ook niet onder de kop ‘Personen en
organen in de strafrechtspleging’ (Deel II, hoofdstuk IV) en evenmin onder de
kop ‘Loop van het strafgeding’ (Deel III). Als de wisselwerking al wordt
aangenomen, wordt die wisselwerking niet positief gewaardeerd en wordt de
indruk gewekt dat recht en organisatic gescheiden kunnen worden. In het
manifest van Leeuwarder raadsheren, dat is ondertekend door 700 rechters, keert
men zich bijvoorbeeld tegen de toenemende centralisering, de afstand van het
bestuur tot de rechters en de nadruk op het leveren van productie.”? De bood-
schap daarbij is dat rechters de ruimte moeten krijgen om de aan hen
voorgelegde zaken de aandacht te geven die deze volgens hen verdienen. De
organisatie moet zich met andere woorden dus verre houden van het rechterlijk
domein. In het antwoord van de Raad voor de rechtspraak op deze klachten
wordt de scheiding tussen de rechterlijke werkzaamheden en organisatorische
aangelegenheden benadrukt. Rechters moeten zich volgens de Raad in hun
dagelijkse werkzaamheden niets gelegen laten liggen aan de wijze waarop de
rechtspraak wordt bekostigd.* In deze benaderingen van wetenschappers,
rechters en hun bestuurders zijn verschillende veronderstellingen te herkennen.
Om te beginnen is dit de veronderstelling dat het werk van de rechter niet
beinvloed wordt door de organisatie. Daarnaast — wanneer wordt aangenomen
dat in de praktijk wel sprake is van dergelijke beinvloeding — gaat het om de
veronderstelling dat het werk van de rechter gescheiden kan worden van de
organisatie. Ten slotte zijn er de veronderstellingen dat overlap juridisch niet
zou zijn toegestaan én onwenselijk is.

Het manifest is te raadplegen via https://www.recht.nl/55844/raadsheren-trekken-aan-
bel-om-hoge-werkdruk (geraadpleegd op 1 september 2016). In 2015 is min of meer
dezelfde boodschap verkondigd door verschillende rechters van de Rechtbank Midden-
Nederland, welke kritiek door een deel van de rechters in Nederland is onderschreven.
Zie Berendsen e.a. 2015 en https://www.recht.nl/143394/enquete-onder-rechters (ge-
raadpleegd op 1 september 2016).

‘De Raad heeft in de gesprekken steeds het standpunt ingenomen dat rechters en
raadsheren zich niet moeten bekommeren om de gevolgen voor de bekostiging, maar
moeten doen wat in hun ogen nodig is voor goede, voortvarende rechtspraak in het
belang van de rechtzoekenden’, aldus de Raad voor de rechtspraak in haar brief van 8
juli 2013. De brief is te raadplegen via https://www.eerstekamer.nl/overig/20150120/
opbrengst 2e serie_bijeenkomsten/document (geraadpleegd op 1 september 2016).
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Deze veronderstellingen komen niet uit de lucht vallen. De gerechtsbestuurder
komt in het Wetboek van Strafvordering alleen voor in lid 1 van artikel 365b en
dan slechts om de bewijsconstructie te accorderen wanneer de rechter of de
rechters die het bijbehorende vonnis hebben gewezen daartoe buiten staat zijn.
In de Wet op de rechterlijke organisatie wordt wel verwezen naar het werk van
de rechter en wel in de leden 2 en 3 van artikel 23. De boodschap daarin is dat
de bestuurder niet mag treden in de procesrechtelijke behandeling van, de
inhoudelijke beoordeling van, alsmede de beslissing in een concrete zaak of (als
het de bestuurlijke taken betreft die niet de bevordering van de juridische
kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing betreffen) in categorieén van zaken.
Kortom: de veronderstellingen in wetenschap en rechtspraktijk sporen met een
oppervlakkige beschouwing van het wettelijk kader dat de verhouding tussen
strafrechter en bestuurder regelt. Het wettelijk kader veronderstelt een scheiding
tussen het spreken van recht en de organisatie daarvan. Als er al sprake is van
overlap dan lijkt het wettelijk kader die te verbieden.

Tegelijkertijd heeft de bestuurder in artikel 23 RO als taak gekregen zorg te
dragen voor de algemene leiding, de organisatie en de bedrijfsvoering van het
gerecht en voorts om de juridische kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing te
bevorderen. Het valt moeilijk voor te stellen dat de wijze waarop de bestuurder
daar uitvoering aan geeft geen gevolgen heeft voor het strafproces. Denk aan
zaken als huisvesting, automatisering en andere vormen van facilitering van het
werk van de rechter. Met betrekking tot deze bedrijfsmatige aangelegenheden
zal iedereen het er over eens zijn dat ze goed geregeld moeten zijn. Natuurlijk
zal iedere rechter anders oordelen over wat ‘goed genoeg’ is, maar het belang
van aandacht voor deze aangelegenheden is onomstreden en doet de rechterlijke
organisatie niet verschillen van om het even welke andere organisatie.

Tegenover deze typisch bedrijfsmatige aangelegenheden, staan aangelegenheden
waarover primair de rechter gaat, maar waar volgens de wet ook de bestuurder
verantwoordelijkheid voor draagt. Het gaat dan om de belangen van voortva-
rendheid en voorzienbaarheid. Ook dat zijn aangelegenheden waarvoor in
andere organisaties aandacht is, maar het bijzondere van de rechtspraak is dat de
bestuurder over die aangelegenheden uiteindelijk niets te zeggen heeft. Het zijn
strafvorderlijke belangen die de strafrechter mee kan wegen naast andere
strafvorderlijke belangen. Toch verbaast het niet dat de bestuurder (mede)
verantwoordelijk is gemaakt voor de verwezenlijking van deze strafvorderlijke
belangen. Voor realisering van die belangen is namelijk organisatie nodig.* Een
rechter kan een voortvarende behandeling immers niet realiseren zonder dat daar
organisatorisch de ruimte voor is en voorzienbaarheid vergt afstemming tussen
rechters; ook daarvoor is organisatie nodig. Dat is de reden dat ik deze belangen
in het vervolg van deze studie strafvorderlijke organisatiebelangen zal noemen:

4Van den Emster (2013) deelt de gedachte dat organisatie onontkoombaar is.
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strafvorderlijke belangen waarvoor organisatie nodig is, omdat de rechter die
belangen niet alleen kan verwezenlijken.

Met die strafvorderlijke organisatiebelangen is dus iets bijzonders aan de hand.
De rechter kan ze als twee van de vele andere strafvorderlijke belangen bij zijn
afwegingen betrekken. Deze strafvorderlijke organisatiebelangen zijn echter niet
zonder organisatie te verwezenlijken en daarom is het bestuur als leiding van de
organisatie daar medeverantwoordelijk voor gemaakt. Om die verantwoordelijk-
heid waar te maken, mag het bestuur vervolgens niet treden in hetgeen
voortvarend en voorzienbaar dient plaats te vinden: het strafproces. In dit
onderzoek zal blijken dat tussen strafrechter en bestuurder voortdurend
gestreden wordt om de macht over het strafproces. Die machtsstrijd staat
centraal in deze studie. Bij de bespreking van deze machtsstrijd zullen de
volgende vragen aan bod komen. Hoe verloopt de machtsstrijd tussen straf-
rechter en bestuurder over het strafproces? Wordt er gestreden volgens de
regels? Als dat niet het geval is, hoe moet die strijd dan juridisch worden
gekwalificeerd? Brengt bestuurlijk handelen de strafrechter tot rechterlijk
handelen dat strafvorderlijk onaanvaardbaar is? Kan de bestuurder wel anders
handelen dan hij handelt? Zijn de regels niet te streng en zijn ze wel nodig als
borging van de rechterlijke onafhankelijkheid?

In hoofdstuk 2 (De spelregels) zal ter beantwoording van die vragen om te
beginnen het wettelijk kader worden geschetst. Uit een eerste eenvoudige
beschrijving van de spelregels zal volgen dat besturen en rechtspreken twee
gescheiden werelden horen te zijn zonder wederzijdse beinvloeding. In het
bijzonder de bestuurder behoort niet te treden in de werkzaamheden van de
strafrechter. Organisatiebelangen behoren wel een rol te spelen in het strafpro-
ces, maar slechts voor zover de strafrechter dat wenselijk acht. Deze formele
machtenscheiding tussen besturen en rechtspreken in de wet contrasteert scherp
met de hiervoor geschetste fictieve praktijkbeschrijvingen.

Daarom is een nadere blik nodig op de bestuurlijke en de strafrechtelijke
werkzaamheden in de praktijk. Die blik zal worden verschaft in hoofdstuk 3 (De
praktijk). De praktijk zal inderdaad veel complexer blijken te zijn dan het
eenvoudige juridische beeld van de twee gescheiden werelden dat uit de wet te
destilleren valt. Blijken zal dat in de praktijk helemaal geen sprake is van twee
gescheiden werelden. Tegenover de formele machtenscheiding staat de
materi€le overlap tussen besturen en rechtspreken in de praktijk.

De vervolgvraag is hoe deze materi€éle overlap in het licht van de formele
machtenscheiding moet worden gewaardeerd. Met andere woorden: wordt met
de materi€le overlap getreden in de rechterlijke werkzaamheden op een door de
Wet op de rechterlijke organisatie verboden wijze? Die vraag komt aan de orde
in hoofdstuk 4 (Wel of geen overtredingen?). Daartoe zal eerst worden bepaald
wat het wettelijke verbod om te treden in de rechterlijke werkzaamheden
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inhoudt. Verder zal worden bezien in hoeverre de bestuurder met het oog op
strafvorderlijke organisatiebelangen louter neutraal faciliteert of toch normatief
voorsorteert op een bepaalde strafvorderlijke richting. Mijn conclusie zal zijn
dat de spelregels voortdurend worden overtreden omdat ‘treden in’ de rechterlij-
ke werkzaamheden ruim moet worden opgevat en bestuurlijk handelen niet
neutraal is, maar normatief van aard, met consequenties voor het strafproces.

Om de ernst en het eventuele nadeel van de overtredingen beter te kunnen
waarderen, zal om te beginnen in hoofdstuk 5 (In de geest van het Wetboek van
Strafvordering) worden bezien in hoeverre bestuurders strafrechters pogen te
bewegen in een richting die strafvorderlijk niet begaanbaar is. Daartoe zal
uitgebreid worden stilgestaan bij de wijze waarop strafrechters in hoger beroep
hun behandeling en beslissing procedureel kunnen vormgeven. Bestuurlijke
overtredingen blijken niet te leiden tot een strafproces dat niet meer volgens de
regels van het Wetboek van Strafvordering verloopt. Integendeel: de wijze van
behandelen en beslissen die het best aansluit bij de bestuurlijke verantwoorde-
lijkheid voor voortvarende rechtspraak, is tevens de benadering die de voorkeur
van wetgever en Hoge Raad heeft.

Het voortdurend overtreden van de spelregels roept voorts de vraag op of
bestuurders die overtredingen kunnen vermijden. Die vraag is temeer relevant
daar bestuurders medeverantwoordelijk zijn voor de eerder genoemde strafvor-
derlijke organisatiebelangen die =zich alleen via het strafproces laten
verwezenlijken. In hoofdstuk 6 (Voor het blok gezet door de Wet op de
rechterlijke organisatie) zal, aan de hand van de totstandkomingsgeschiedenis
van de Wet op de rechterlijke organisatie, de vraag beantwoord worden of de
spelregels wel kunnen worden nageleefd. Geconcludeerd zal worden dat dit niet
het geval is. De huidige structuur is een bewuste keuze gelet op de onderlinge
interferentie tussen rechtspraak en organisatie. De formele machtenscheiding is
vanuit die gedachte een te hoog gegrepen ideaal.

Wanneer spelregels niet kunnen worden nageleefd en overtreding ervan juist
leidt tot handelen dat wenselijk wordt geacht, is het de vraag of die spelregels
noodzakelijk zijn in het licht van de rechterlijke onafthankelijkheid. Omdat de
rechterlijke onathankelijkheid in het nationale recht onvoldoende helder is
omlijnd, zal die toets plaatsvinden aan de hand van de rechterlijke onafhanke-
lijkheid als bedoeld in artikel 6 EVRM. Dat zal gebeuren in hoofdstuk 7 (Geen
gevaar voor de rechterlijke onafhankelijkheid in de zin van artikel 6 EVRM). In
dit hoofdstuk zal tevens de vraag aan bod komen hoe de zaaksverdeling in
Nederland zich verhoudt met de rechterlijke onafhankelijkheid in de zin van
artikel 6 EVRM. De conclusie zal zijn dat het treden in de rechterlijke werk-
zaamheden dat in Nederland plaatsvindt niet valt aan te merken als een gevaar
voor de rechterlijke onathankelijkheid. Dezelfde conclusie zal worden getrokken
ten aanzien van het inzetten van de zaaksverdeling om voortvarende en
voorzienbare rechtspraak te realiseren.

10
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In hoofdstuk 8 (Naar nieuwe spelregels) komen de lijnen uit de voorgaande
hoofdstukken samen. De bestuurder overtreedt weliswaar de wet, maar probeert
daarbij de strafrechter te bewegen in een richting die strafvorderlijk begaanbaar
is en zelfs de voorkeur heeft van wetgever en Hoge Raad. Zijn voortdurende
overtredingen zijn niet te vermijden en zijn bovendien niet van dien aard dat de
rechterlijke onafthankelijkheid in het geding is. Dat brengt het onderzoek bij de
slotvraag, namelijk of de spelregels voor de strijd om de macht over het
strafproces moeten worden gewijzigd en hoe dat zou kunnen gebeuren.

3. Onderzoeksmethode, beperkingen en terminologie
3.1 Onderzoeksmethode en de beperkingen van organisatiesociologisch
onderzoek

In dit onderzoek zullen verschillende onderzoeksmethoden gehanteerd worden.
Een groot deel betreft klassiek juridisch onderzoek met behulp van klassieke
rechtsbronnen als de wetsgeschiedenis, literatuur en jurisprudentie. Die
benadering vergt weinig toelichting. De aanloop tot dit juridisch onderzoek is
daarentegen een sociaalwetenschappelijk getinte beschrijving van de straf-
rechtspraktijk. Omdat die beschrijving een minder klassieke benadering kent, is
het van belang langer bij de totstandkoming daarvan stil te staan.

Het zicht op de precieze verhoudingen binnen de rechtspraak is voor velen
beperkt. Buiten de hierna te bespreken visitaties, is over de verhoudingen binnen
de rechtspraak weinig sociaalwetenschappelijk onderzoeksmateriaal beschik-
baar. In dit onderzoek is er voor gekozen particuliere ervaringen zoals die uit
literatuur en beleidsstukken te destilleren vallen als uitgangspunt te nemen voor
het beschrijven van de verhouding tussen de strafrechter en de bestuurder.’ De
ervaringen wijzen er eenduidig op dat bestuurders het werk van de (straf)rechter
beinvloeden. Van die particuliere ervaringen valt echter niet te zeggen hoe
representatief ze zijn. Desalniettemin meen ik met behulp van die ervaringen
bepaalde tendenties rond het strafproces zichtbaar te kunnen maken.®

De reden daarvoor is om te beginnen dat de aanwijzingen voor bestuurlijke
invloed bepaald sterk zijn. Het is gelet op de kracht van de aanwijzingen niet
ongerechtvaardigd om de bewijslast om te draaien en diegenen die menen dat
geen sprake is van bestuurlijke invloed, uit te dagen tot onderbouwing van
positieve beantwoording van de volgende vragen: Bepalen rechters zelf de
verdeling van zaken tussen enkelvoudige en meervoudige kamers? Worden

5 Een vergelijkbare benadering zien we terug in Gastelaars 2006. In dat boek vormt de
beschrijving van de weg van een klant door een dienstverlenende organisatie (de Neder-
landse Spoorwegen) die mede is gebaseerd op eigen ervaring de achtergrond voor haar
bespreking van de wijze waarop het organiseren van klantenrelaties sociaalwetenschap-
pelijk kan worden bezien.

6 Vgl in dit verband de benadering van Nijboer 1987, p. 167-168.

11
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zaken ‘blind’ toebedeeld? Worden rechters allemaal, altijd en vanaf binnen-
komst van ‘hun’ zaak betrokken bij de appointering van zaken en de beoordeling
van verzoeken? Wordt binnen de organisatie op geen enkele wijze aandacht
besteed aan het belang van het halen van een bepaalde productie? Is de rechter
vrij om een vonnis of arrest op te bouwen zoals hem dat goeddunkt? Mag de
rechter zelf bepalen in hoeverre hij gebruik maakt van de juridische ondersteu-
ning en wordt zijn zittingslast op die keuze aangepast? Heeft de rechter het voor
het zeggen wie hem ondersteunt en hoe de ondersteuning dat doet? Is de rechter
vrij om zich bij zijn werkzaamheden in geen enkel opzicht iets aan te trekken
van LOVS-regelingen? In hoofdstuk 3 zal worden onderbouwd waarom deze
vragen negatief moeten worden beantwoord. De conclusie zal zijn dat de
strafrechter op al deze terreinen zeggenschap ten gunste van de bestuurder heeft
verloren en een deel van de macht over het strafproces met de bestuurder moet
delen. Als tegenwerping volstaat niet de enkele verwijzing naar de formele
kaders. Alleen door positieve beantwoording van bovenstaande vragen op basis
van praktijkervaringen, zou tegenbewijs kunnen worden geleverd voor het
bestaan van bestuurlijke invloed waartoe ik concludeer en waar een groot deel
van dit onderzoek op voortbouwt.

Verderop in dit onderzoek wordt gemotiveerd begrip getoond voor bestuurders
die invloed trachten uit te oefenen op het strafproces. Hun verantwoordelijkheid
voor onder meer organisatiebelangen als voortvarendheid en voorzienbaarheid
zijn immers niet anders dan via het strafproces zelf te realiseren. Die omstandig-
heid versterkt de reeds aanwezige aanwijzingen van bestuurlijke invloed.
Daarnaast valt niet goed te begrijpen waarom het merendeel van de bestuurders
rechter zou moeten zijn wanneer van bestuurlijke invloed op het strafproces
geen sprake zou zijn. Het zou dan zelfs mogelijk moeten zijn het bestuur en het
management van de rechterlijke organisatie (geheel) in handen te brengen van
niet-rechters. Ten slotte zal blijken dat bestuurders er niet veel aan hebben
gedaan hun invloed op het strafproces te vermijden. De bestuurlijke inspannin-
gen lijken eerder een tegengestelde bedoeling te hebben. Ook dat zal later
worden onderbouwd, maar hier is van belang vast te stellen dat deze omstandig-
heden de aanwijzingen voor bestuurlijke invlioed alleen maar sterker maken. Dit
alles maakt dat de bestuurlijke invloed — behoudens tegenbewijs — als uitgangs-
punt kan worden genomen ondanks het feit dat de representativiteit van de
ervaringen niet statistisch is onderbouwd.

Ter relativering van de beperking met betrekking tot de representativiteit is het
inzichtelijk om de praktijkbeschrijving in dit onderzoek te spiegelen aan de
grootschalige onderzoeken die eens in de vier jaar als thermometer van de
rechtspraak en daarmee als basis voor verdere beleidsvorming dienen. Dat
waren de afgelopen tien jaar de landelijke visitaties in 2010 en 2014 en de
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omvangrijke evaluatie door de commissie Deetman in 2006.” Op de resultaten
daarvan valt het nodige aan te merken. Hermans schreef over de visitatie in 2010
dat elk gerecht ‘zijn paradepaardjes’ had ‘laten opdraven’ bij het bezoek van de
visitatieccommissie.® Ten aanzien van de conclusie van de commissie Deetman
dat de potentiéle gevaren die zich op het punt van de rechterlijke onafhankelijk-
heid en de bewaking van de professionele kwaliteit voordoen geen werkelijkheid
zijn geworden, stellen Hermans en Hofhuis de retorische vraag ‘of dit overal en
door eenieder zo wordt beleefd’.” Ook kan gewezen worden op het manifest van
Leeuwarder raadsheren waarin een gerechtelijke werkelijkheid werd geschetst
die uit de daaraan voorafgaande visitatierapporten niet viel te destilleren. Wat
voorts te denken van de herziening van de gerechtelijke kaart die erop zou
kunnen wijzen dat de modernisering van de rechterlijke organisatie, die de
commissie Deetman nog positief beoordeelde, helemaal niet was geslaagd. Naar
aanleiding van kritische particuliere publicaties van individuele (oud-)rechters
concludeert Huls ten aanzien van onder meer de grootschalige onderzoeken als
volgt:

‘Na al het opgewekte managementproza van de commissie-Deetman, de visitatie-
commissies, de jaarplannen van de Raad voor de rechtspraak, lezen we hier hoe
moeizaam de cultuur- en structuurveranderingen binnen de rechtspraak in de prak-
tijk verlopen. Deze kritische geluiden van binnenuit worden node gemist in het
dominante discours, dat uitsluitend de successen en de goede richting benadrukt’.

En:

‘De organisatie van de rechtspraak en de inhoud van de vonnissen zijn onlosmake-
lijk met elkaar verbonden. Daarom kan inzicht in het interne functioneren van
rechterlijke macht bijdragen aan de legitimiteit van het rechterlijk oordeel. Recht-
spraak is publiecke machtsuitoefening die geaccepteerd moet worden in de
samenleving. De moderne, goed opgeleide burger laat zich niet meer afschepen met
verwijzingen naar formaliteiten, ondoorgrondelijk taalgebruik en zonnige klantente-
vredenheidsonderzoeken’.'

Kortom, ook bij de als weinig particulier én representatief aangemerkte visitaties
en de omvangrijke evaluatie door de commissie Deetman kunnen kritische
kanttekeningen worden geplaatst als gekeken wordt naar de bevindingen. Het
lijkt zelfs eenvoudig om tegenbewijs voor verschillende kernconclusies te
leveren. De bevindingen sporen voor een deel niet met wat er daadwerkelijk op
de gerechtelijke werkvloer leeft.

7 Raad voor de rechtspraak 2006, Raad voor de rechtspraak 2010, Raad voor de
rechtspraak 2014c, Commissie Deetman 2006 en van de deelonderzoeken in het bijzon-
der Boone e.a. 2007.

8 Hermans 2010, p. 323.

®  Hermans/Hothuis 2007, p. 34.

10 Huls 2011, p. 1050-1051.

13



HOOFDSTUK 1

Ook de kanttekeningen bij de onderzoeksmethoden van de visitaties bieden
grond voor relativering van de beperking die aan de in dit onderzoek gehanteer-
de methode kleeft. Die kanttekeningen zijn nauw verbonden met twee
elementaire problemen van (organisatie)sociologisch onderzoek.

Met kwantitatief onderzoek is om te beginnen in veel gevallen de objectieve
werkelijkheid niet te achterhalen, zeker niet wanneer die werkelijkheid bestaat
uit ‘moeilijk grijpbare verschijnselen’.!! De kritiek van Hermans en Hofhuis op
een van de conclusies van de commissie Deetman lijkt vooral hierop betrekking
te hebben. In het verlengde hiervan ligt de binnen de sociologie heersende
opvatting dat de ‘echte’ sociale werkelijkheid ‘onder’ of ‘achter’ de cultuur niet
blootgelegd kan worden. Dat heeft in de sociologie geleid tot benaderingen
waarbij slechts causale verbanden werden vastgesteld zonder deze te duiden (de
zogenaamde neo-positivistische benadering) en benaderingen waarin het
uitgangspunt was dat onderzoeksmateriaal nimmer een ‘objectieve’ betekenis
heeft en dat alleen maar kan worden onderzocht ‘welke uiteenlopende beteke-
nissen uiteenlopende sociale groepen in uiteenlopende samenlevingen en
uiteenlopende perioden eraan toekennen’ (de zogenaamde constructivistische
benadering).!? Deze scholen maken duidelijk dat kwantitatief onderzoek zijn
beperkingen kent.

Het andere (organisatie)sociologische probleem heeft betrekking op kwalitatief
onderzoek. Dergelijk onderzoek vergt, wil het representatief zijn, veel meer
diepgang en waarborgen dan de beide visitaties te bieden hebben. Binnen de
rechtspraak lijkt dat een onmogelijke opgave. Daarvoor dient namelijk terug te
worden gevallen op de school van de organisatorische etnografie waarin de
(participerende) observatie de belangrijkste methode vormt. Alleen op die
manier kunnen de informele processen zichtbaar worden gemaakt die binnen
elke organisatie in de schaduw staan van de formele structuren en maakt men
niet alleen zichtbaar wat men denkt dat in organisaties gebeurt, maar ook wat er
feitelijk gebeurt.'?

De bij de visitaties gehanteerde methoden komen niet aan deze problemen
tegemoet. In 2006 bestond het visitatieproces uit het door de gerechten zelf laten
uitvoeren van een schriftelijke zelfevaluatie en het houden van gesprekken met
het bestuur en (groepen) medewerkers die door het bestuur zijn geselecteerd.'*
De ‘paradepaardjes’ van Hofhuis betreffen dit aspect. In 2010 bestond het
visitatieproces uit het door de gerechten zelf laten uitvoeren van een schriftelijke
zelfreflectie, het betrekken van door de gerechten zelf opgestelde jaarverslagen
en jaarplannen, het doen uitzetten van een onderzoek onder medewerkers naar

"' Den Hertog/Van Sluijs 1995, p. 191.

12 Houtman 2008, p. 14-15 en Houtman 2009, p. 530-531 (citaten zijn afkomstig uit dit
laatste artikel).

13 Den Hertog/Van Sluijs 1995, p. 193 en 196.

14 Raad voor de rechtspraak 2006, p. 11.
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hun beleving ten aanzien van de ontwikkeling van de feedbackcultuur en de
kwaliteitsnormen, het betrekken van de resultaten met betrekking tot de
kwaliteitsnormen (weliswaar van de Raad voor de rechtspraak ontvangen, maar
eveneens door de gerechten zelf opgesteld), het houden van gesprekken met het
bestuur en (groepen) medewerkers welke door het bestuur zijn geselecteerd en
het door het gerecht laten presenteren van een door het gerecht zelf gekozen best
practice.’> In 2014 bestond het visitatieproces uit een enquéte onder alle
medewerkers, een zelfevaluatie en een bezoek van de commissie. Bij dat bezoek
was er een inloopmogelijkheid, werd gesproken met het bestuur en met
medewerkers van diverse geledingen en kon een best practice worden gepresen-
teerd.'® Wat opvalt, is dat ook in 2014 de evaluatie door het gerechtsbestuur zelf
werd opgesteld. Er zijn voorts geen aanwijzingen dat de best practices niet door
de besturen zijn geselecteerd, evenals de keuze voor de gesprekspartners van de
commissie. De visitatierapporten melden niet in hoeverre gebruik is gemaakt
van de vrije inloopmogelijkheden. Wel wordt gesteld dat de medewerkers
‘open’ hebben gesproken en dat in de gesprekken gezocht is ‘naar de realiteit
achter het in de zelfevaluatie geschetste kwaliteitsbeleid’.!” In het licht van de
twee geformuleerde algemene bezwaren tegen organisatiesociologisch
onderzoek, is het de vraag in hoeverre deze pretenties konden en kunnen worden
waargemaakt. In ieder geval lijkt terughoudendheid op zijn plaats.'?

Die terughoudendheid past ook mijn onderzoek en in het bijzonder de praktijk-
beschrijving in hoofdstuk 3. Ik heb getracht aan mogelijke kritiek tegemoet te
komen door te stellen dat de verzamelde ervaringen zodanig overtuigend bewijs
voor bestuurlijke invloed opleveren, dat het als uitgangspunt mag worden
genomen totdat het is gefalsificeerd.

15 Raad voor de rechtspraak 2010, p. 7-8.

16 Raad voor de rechtspraak 2014c, p. 110-111.

Raad voor de rechtspraak 2014c, p. 111.

Dit alles betekent niet dat het werk van de visitatieccommissies en de commissie Deetman
voor niets is geweest. De waarde zit hem echter niet zozeer in het bieden van een volle-
dig beeld van de objectieve werkelijkheid, maar in het bieden van een overzicht van
ervaringen van een deel van de rechters en hun bestuurders. Die ervaringen zijn van
belang voor het beoordelen van een juridisch systeem. De moeilijkheid de objectieve
werkelijkheid in al zijn facetten werkelijk te vinden, mag er niet toe leiden dat bij de
beoordeling geen praktijkervaringen meer betrokken worden. Ter ondersteuning van dit
standpunt keer ik nog eenmaal terug naar de sociologie en de eerder aangehaalde socio-
loog Houtman. In zijn optiek moet voorkomen worden dat men verdwaalt in ‘statistisch-
methodische fijnslijperij’ en in de verleiding komt, vanuit de (terechte) gedachte dat de
‘Waarheid’ nooit gevonden wordt, ‘de grote maatschappelijke vragen maar gewoon
helemaal uit de weg te gaan, de samenleving de rug toe te keren en zich te verliezen in
wetenschapsintern gekissebis over data en methoden en technieken’.Vgl. Houtman 2009,
p. 533.
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3.2 De beperkingen van dit onderzoek

Niet alleen de methode van dit onderzoek, althans een van de methoden daarvan,
kent zijn beperkingen. Dat geldt ook voor andere aspecten van dit onderzoek. Zo
is gekozen voor een benadering die bepaalde tendenties probeert te beschrijven
rondom het strafproces en deze van een juridische waardering tracht te voorzien.
Dit onderzoek beperkt zich daarbij tot de organisatiebelangen van voortvarend-
heid en voorzienbaarheid, terwijl ook de bespreking van die belangen niet
uitputtend is. Zo kennen de fictieve praktijkbeschrijvingen waarmee ik dit
onderzoek begon meer voorbeelden dan hierna behandeld zullen worden. Niet
alle voorbeelden krijgen een beschouwend en analytisch vervolg. Waar het in dit
onderzoek om gaat, is te laten zien dat bestuurders met het oog op die belangen
proberen invloed uit te oefenen op het strafproces. Nu eens is de voorzienbaar-
heid meer geschikt om dat te laten zien, dan weer de voortvarendheid. Het
onderzoek zou te breed worden en zijn doel voorbij schieten wanneer naar
uitputtendheid zou worden gestreefd.

Daarbij wordt niet miskend dat de strafrechter en de bestuurder bij hun
afwegingen meer belangen hebben te betrekken dan voortvarendheid en
voorzienbaarheid. De nadruk op de twee laatste belangen doet soms het
tegendeel vermoeden, maar het strafproces en de organisatie van het strafproces
moeten natuurlijk meer zijn dan slechts voortvarend en voorzienbaar. De soms
enigszins geisoleerde beschouwingen in dit onderzoek vormen een andere
beperking die niet onbenoemd mag blijven. Die beschouwingen dienen er echter
in de eerste plaats toe te laten zien dat in het Wetboek van Strafvordering en de
Wet op de rechterlijke organisatie dezelfde belangen een rol spelen. Daarnaast
maakt de — ten behoeve van dit onderzoek — tot stand gebrachte isolatie van die
belangen het mogelijk te laten zien dat wet en rechtspraak de strafrechter talrijke
mogelijkheden bieden voortvarend en voorzienbaar te werk te gaan. Daarbij is
het goed om hier al te benadrukken dat voortvarendheid en voorzienbaarheid
niet gezien worden als belangen die verwezenlijkt moeten worden om (verder)
op de (straf)rechtspraak te bezuinigen. Voortvarendheid en voorzienbaarheid
worden in dit onderzoek vooral gezien als belangrijke kwaliteitsaspecten van de
rechtspraak, niet louter vanuit het perspectief van de individuele zaak in welk
verband ze doorgaans worden ingeroepen, maar vooral vanuit het collectieve
perspectief van alle zaken. Wanneer voortvarendheid en voorzienbaarheid
betracht worden in individuele zaken, komt dat ten goede aan de kwaliteit van
alle zaken omdat op die manier de strafvorderlijke capaciteit het eerlijkst
verdeeld wordt. Met het oog op deze vorm van collectieve kwaliteit zou de
bestuurder een nadrukkelijker kwaliteitsrol kunnen vervullen. Het onderzoek zal
eindigen met een daartoe strekkend pleidooi. Dat pleidooi is wezenlijk anders
dan de algemene oproep aan bestuurders zich meer op kwaliteitsvlak te laten
zien. Ook in dat verband is de isolatie van voortvarendheid en voorzienbaarheid
dienstbaar, omdat daarmee de kwaliteitstaak van de bestuurder concreter kan
worden omlijnd dan thans vaak het geval is. Het pleidooi strekt er namelijk toe
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dat strafrechters die onvoldoende rekening houden met belangen als voortva-
rendheid en voorzienbaarheid door bestuurders de strafvorderlijke richting
krijgen aanbevolen die recht doet aan die belangen. Ten aanzien van strafrech-
ters die wel voldoende rekening houden met die twee belangen, kan de
bestuurlijke rol minder groot zijn. Samengevat komt het erop neer dat de
bestuurder ten aanzien van minder rechters en minder zaken een indringender
kwaliteitsrol dient te vervullen.

Ook de oplossingsrichting die uiteindelijk wordt geschetst, kent beperkingen.
Die zijn inherent aan een situatie waarin schaarse capaciteit verdeling behoeft.
Die schaarste is een maatschappelijk gegeven waaraan ook de rechtspraak niet
kan ontkomen. Uiteindelijk brengt die schaarste met zich dat keuzes dienen te
worden gemaakt. De keuze kan zijn dat rechters in alle opzichten de vrijheid
moet worden gegund om zaken af te doen zonder rekening te houden met
belangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid. Beseft moet worden dat ook
die keuze haar prijs kent. Niet alleen de desbetreffende individuele zaak wordt
tekort gedaan in termen van voortvarendheid en voorzienbaarheid, maar ook
wordt het op die manier lastiger tot voortvarende en voorzienbare rechtspraak te
komen in alle andere zaken die op afdoening wachten. De keuze om de blik te
richten op het collectief aan zaken kent wellicht als beperking dat sommige
strafrechters minder autonoom hun werk kunnen doen, maar dat is de prijs die
de rechtspraak zal moeten betalen voor aanpassing aan de maatschappelijke
omgeving die niet meer dezelfde is als pakweg twintig jaar geleden. De
middelen zijn schaars, de organisatie kent toenemende interne spanningen en
extern wordt voorzienbare, voortvarende en kwalitatieve rechtspraak geéist. Die
eisen vergen een concreet antwoord van de rechtspraak. Met dit onderzoek hoop
ik aan dat antwoord bij te dragen.

Beperkingen lopen al met al als een rode draad door dit onderzoek. De methode
is beperkt evenals de focus op slechts twee belangen waarmee strafrechters en
bestuurders rekening moeten houden. Dat die belangen wezenlijk zijn, doet daar
niet aan af. Ook de oplossingsrichting is niet alomvattend, maar dat kan geen
reden zijn haar niet te presenteren. In de kern van de zaak gaat het om het
volgende. De samenleving vraagt niet alleen om goede, in onafhankelijkheid
gedane rechterlijke uitspraken, maar ook om uitspraken die voortvarend worden
gedaan en tot op zekere hoogte voorzienbaar zijn. Voor zover die twee laatste
eisen een zeker risico meebrengen dat uitspraken wel goed, maar niet in alle
opzichten correct zijn, moet dat op de koop toe worden genomen.'” Oplossingen
voor problemen door schaarste doen altijd pijn, of het nu gaat om beperkt zicht
op de realiteit, schaarse tijd en ruimte voor het doen en presenteren van
onderzoek of schaarse middelen voor de afdoening van strafzaken. In tijden van
schaarste kan nooit aan alle belangen optimaal worden voldaan. Er zullen keuzes

19 Tk gebruik het woord correct in de betekenis die Van Dale daar aan geeft: zuiver, zonder

fouten, niet afwijkend van de gestelde eisen of regels, onberispelijk.
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moeten worden gemaakt en dit onderzoek beoogt te voorzien in een kader voor
het maken van die keuzes.

33 Terminologie

In dit boek zal ik voor het regelcomplex dat de verhouding tussen de strafrechter
en de bestuurder regeert, inclusief de wettelijke regels, de term ‘spelregels’
hanteren. Het gebruik van dat begrip heeft geen juridische maar slechts
symbolische betekenis. In de geest van Huizinga is de strijd tussen strafrechter
en bestuurder een spel dat met ernst moet worden gespeeld.?’ Mijn eigen indruk
is, uit eigen ervaringen en na het verrichten van het onderzoek waarvan ik in dit
boek verslag doe, dat zowel rechters als bestuurders het spel met ernst spelen.
Met die ernst zijn beiden gericht op goede rechtspraak. Die constatering maakt
tegelijkertijd dat de machtsstrijd tussen strafrechter en bestuurder niet te zwaar
moet worden gemaakt en het resultaat daarvan met een zekere relativering
tegemoet moet worden getreden. Gegeven de goede bedoelingen van strafrechter
en bestuurder is de uitkomst immers altijd goede rechtspraak, wie de machts-
strijd ook wint. Met het woord ‘spel’ beoog ik het relatieve karakter van de
uitkomst van machtsstrijd tot uitdrukking te brengen in de hoop dat de
machtsstrijd ook meer als een (ernstig) spel gezien wordt.

Tot slot maak ik nog een enkele opmerking over de aanduiding van de
hoofdrolspelers in dit onderzoek: de strafrechter en de bestuurder.

Gekozen is voor het perspectief van het strafproces. Er zullen echter veel
raakvlakken zijn met het civiele geding en de procedure voor de bestuursrechter.
Om de bestuurlijke invloed te beschrijven en deze juridisch te duiden, is het niet
nodig die rechtsgebieden ook bij de beschouwingen te betrekken. Het zou het
onderzoek nodeloos breed maken. Daartegenover staat dat, nu de Wet op de
rechterlijke organisatie gaat over alle rechters, veel van wat over de strafrechter
gezegd wordt, ook voor de civiele rechter en de bestuursrechter relevant zou
kunnen zijn. Waar in dit boek gesproken wordt over de rechter, wordt echter
altijd de strafrechter bedoeld.

De termen bestuurder en (gerechts)bestuur zullen hierna in dezelfde betekenis
gebezigd worden en wel als aanduiding voor diegenen aan wie organisatorische
taken en bevoegdheden zijn toebedeeld. Het gerechtsbestuur en de leden
daarvan zijn de enige in de Wet op de rechterlijke organisatie met name
genoemde functionarissen die een organisatorische verantwoordelijkheid
dragen. Dit neemt niet weg dat ook andere functionarissen verantwoordelijkheid
dragen voor een organisatorische eenheid, zoals de afdelingsvoorzitter en de

20 Zie http://www.dbnl.org/tekst/huiz003homo01_01/ (geraadpleegd op 1 september 2016)
voor Huizinga’s ‘Homo Ludens’ en in het bijzonder zijn hoofdstuk over ‘Spel en recht-
spraak’.
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teamvoorzitter. Hun organisatorische taken en bevoegdheden zijn echter telkens,
al dan niet expliciet door middel van een mandateringsregeling, afgeleid van de
bevoegdheden van het gerechtsbestuur en zijn leden. In mijn onderzoek zal
meestal geen onderscheid worden gemaakt tussen de verschillende functionaris-
sen. Wanneer over de bestuurder of het (gerechts)bestuur wordt gesproken,
worden daaronder, tenzij anders vermeld, ook de zogenaamde ‘lijnmanagers’ als
de afdelingsvoorzitter en de teamvoorzitter begrepen. Voor de leesbaarheid is er
voor gekozen dit alleen op deze plaats uitdrukkelijk te vermelden.
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DEEL I

DE SPELREGELS EN DE PRAKTIJK VAN DE
MACHTSSTRIJD OVER HET STRAFPROCES






2 De spelregels
De formele machtenscheiding tussen besturen
en rechtspreken in de wet

4. De strafrechter in de Wet op de rechterlijke organisatie

De Wet op de rechterlijke organisatie gaat uit van de gedachte dat de organisatie
van de rechtspraak en het rechtspreken zelf twee gescheiden werelden zijn. De
wet formuleert de bevoegdheden en taken van het bestuur binnen de organisatie
van een gerecht. De strafrechter komt daarbij slechts vier keer, min of meer
impliciet, in beeld. Hieronder volgt een opsomming en bespreking van
bevoegdheden en taken van het bestuur die raken aan het werk van de rechter.

4.1 Strafkamers en strafzaken

De ecerste bevoegdheden waarbij de rechter in de Wet op de rechterlijke
organisatie in beeld komt, zijn bevoegdheden die betrekking hebben op het
vormen van kamers en het bepalen van de bezetting daarvan. Deze bevoegd-
heden komen toe aan het bestuur (artikelen 6 lid 1, 47 e.v. en 63 e.v. RO). Het
bestuur bepaalt ook hoe de zaken over de zittingslocaties verdeeld worden door
het vaststellen van een zaaksverdelingsreglement (artikel 21 RO). Daarnaast
dient het bestuur in het bestuursreglement regels te stellen over de wijze waarop
de zaken aan de leden van de enkelvoudige en meervoudige kamers worden
toebedeeld (artikel 20 lid 1 RO). De landelijk uniform ingerichte bestuursregle-
menten bepalen in artikel 5 dat door of namens het bestuur in de afdelingen of
teams roosters worden gemaakt waarin de rechters worden ingedeeld afhankelijk
van de omvang van hun aanstelling en de werkbelasting die met de behandeling
van de onderscheiden categorieén zaken en zittingen is gemoeid.?! De bestuurs-
reglementen bepalen voorts dat bij de inroostering van rechters zoveel mogelijk
rekening wordt gehouden met de algemene rechterlijke ervaring die voor de
behandeling van een bepaald soort zaak of zaken wordt geéist, de specifieke
kennis en/of ervaring op een bepaald rechtsgebied en individuele omstandighe-
den die van invloed zijn op de inzetbaarheid van de rechter. Dit regelcomplex
zou uiteindelijk moeten bepalen welke rechter welke zaak gaat doen. De
bepalingen veronderstellen dat zaken niet individueel, maar per categorie
verdeeld worden. Voorts zijn de criteria tamelijk objectief geformuleerd en
hangen deze in hoofdzaak samen met de expertise van de rechter en andere
individuele omstandigheden. Wat betreft het laatste zou gedacht kunnen worden
aan de mogelijke (schijn van) partijdigheid die met het toedelen van een
bepaalde zaak gepaard kan gaan, maar ook aan de beschikbaarheid van de

21 Zie bijvoorbeeld het bestuursreglement van de Rechtbank Limburg (Stcrz. 2016, 15679)
en van de Rechtbank Amsterdam (Stcrt. 2016, 275).
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rechter en zijn werkvoorraad. Bij toedeling van individuele zaken kan dus de
persoon van de rechter een rol spelen, maar die rol gaat niet verder dan zijn
expertise, zijn beschikbaarheid en eventuele (schijn van) partijdigheid. Het
bestuur bepaalt dus welke zaken een rechter ter behandeling voorgelegd krijgt
en de vigerende regels schrijven voor dat de zaken worden verdeeld aan de hand
van de deskundigheid en ervaring van rechters met een bepaalde zaak of een
bepaalde categorie zaken. Er lijkt op basis van de reglementen niet vooruit-
gelopen te mogen worden op de wijze waarop die zaak inhoudelijk behandeld,
beoordeeld en beslist gaat worden. De gedachte is dat rechtspreken en de
organisatie daarvan gescheiden kunnen worden.

4.2 Bedrijfsvoering en financién

De rechter komt ook in beeld bij de taken en de bevoegdheden van het
gerechtsbestuur op het vlak van de bedrijfsvoering van een gerecht. Het bestuur
dient zorg te dragen voor (a) automatisering en bestuurlijke informatie-
voorziening, (b) de voorbereiding, vaststelling en uitvoering van de begroting,
(c) huisvesting en beveiliging, (d) de kwaliteit van de bestuurlijke en organisato-
rische werkwijze van het gerecht, daaronder begrepen de externe gerichtheid, (e)
personeelsaangelegenheden en (f) overige materi€le voorzieningen (artikel 23
lid 1 RO). Ter uitvoering van deze taken kan het bestuur alle bij het gerecht
werkzame ambtenaren (en dus ook rechters) algemene en bijzondere aanwijzin-
gen geven (artikel 24 lid 1 RO). Nauw verbonden met deze bestuurlijke taken en
bevoegdheden in de Wet op de rechterlijke organisatie, is de wijze waarop de
interne verhouding tussen bestuurder en rechter is vormgegeven in de Wet
rechtspositie rechterlijke ambtenaren (WRRA) en het Besluit rechtspositie
rechterlijke ambtenaren (BRRA). Zonder de bevoegdheden van het bestuur in
die wet en dat besluit zou het lastig worden om de taken uit te voeren die het
bestuur in de Wet op de rechterlijke organisatie zijn opgedragen. Ik noem
daarom ook enkele bepalingen uit de WRRA en het BRRA. Zo wijst de WRRA
in artikel 1 1id 2 het gerechtsbestuur aan als functionele autoriteit. Het bestuur
dient voorts de werkzaamheden van de rechterlijk ambtenaar te verdelen (artikel
41 WRRA), een bevoegdheid die in de oude WRRA (artikel 22 WRRA (oud)),
die tot 1 januari 2002 gold, was toegekend aan de collegevergadering. Daarnaast
dient het bestuur op grond van artikel 37b BRRA regelmatig aandacht te
besteden aan de wijze waarop de voor het leven benoemde rechterlijk ambtenaar
zijn ambt vervult door middel van het houden van functioneringsgesprekken.
Ten slotte heeft de voorzitter van het gerechtsbestuur, de president, op grond van
artikel 46d WRRA de bevoegdheid een schriftelijke waarschuwing te geven en
kan hij bij de Hoge Raad om ontslag of herplaatsing verzoeken (artikel 460
WRRA).?? In de huishoudelijke reglementen hebben afdelingsvoorzitters en

22 Overigens is bij de Tweede Kamer aanhangig een wijziging van de WRRA in verband

met de uitbreiding van de mogelijkheden om aan voor het leven benoemde rechterlijke
ambtenaren disciplinaire maatregelen op te leggen en tevens andere maatregelen te
treffen (Kamerstukken 11 33861, 2 (Voorstel van Wet). Het wetsvoorstel beoogt de naam
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teamvoorzitters ten aanzien van het budgetbeheer, personeelsaangelegenheden
en de organisatie van de werkprocessen in de afdeling of het team binnen de
door het bestuur gestelde kaders eigen bevoegdheden toebedeeld gekregen. De
in de WRRA en de BRRA genoemde bevoegdheden (met uitzondering van de
bevoegdheden ten aanzien van disciplinaire maatregelen) zijn daarin ook
dikwijls gemandateerd.

Het bestuur is bij de uitoefening van zijn taken athankelijk van de Raad voor de
rechtspraak. Zo staat het bestuur onder toezicht van de Raad (artikelen 36 en 91
lid 1 RO). Daarnaast vormt het door de Raad toegekende budget het uitgangs-
punt bij het voorbereiden, vaststellen en uitvoeren van de gerechtelijke
begroting. Dit budget wordt toegekend aan de hand van het Besluit financiering
rechtspraak 2005 (artikel 29 en 97 RO). Het bestuur kan bovendien algemene
aanwijzingen krijgen van de Raad voor de rechtspraak ten aanzien van
aangelegenheden die de bedrijfsvoering en de begroting betreffen (artikel 92 lid
1 RO). De Raad staat op zijn beurt weer onder toezicht van de minister van
Veiligheid en Justitie (artikel 105 e.v. RO). Deze kan de Raad een aanwijzing
geven (artikel 93 lid 1 RO). Verder kan de regering op voordracht van de
minister onder meer een besluit van de Raad, dat de bedrijfsvoering of de
begroting betreft, vernietigen (artikel 106 lid 1 RO).

Aan het bestuur, de Raad en de minister wordt (respectievelijk in artikel 23 lid 2,
artikel 96 lid 2 en artikel 109 RO) opgedragen bij de uitoefening van al hun
bevoegdheden niet te treden in de procesrechtelijke behandeling van, de
inhoudelijke beoordeling van alsmede de beslissing in een concrete zaak of in
categorieén zaken. Het ligt voor de hand dat de onathankelijkheidsexcepties zich
uitstrekken over de bevoegdheden die op grond van andere wetten of besluiten
(zoals eerder genoemde WRRA en BRRA) worden gehanteerd, wanneer dat
geschiedt ter uitvoering van de taken genoemd in de Wet op de rechterlijke
organisatie.?> De onafhankelijkheidsexcepties markeren de mogelijkheid dat de

van de waarschuwing in een schriftelijke berisping te veranderen en verder aan het
sanctiearsenaal een schorsing toe te voegen. Over deze schorsing zou dan evenals over
het ontslag en de herplaatsing louter de Hoge Raad mogen beslissen. De president kan
daarom verzoeken. Daarnaast introduceert het wetsvoorstel de standplaatswijziging als
ordemaatregel en wel ‘om redenen van zwaarwegend organisatorisch belang van het
gerecht waar de rechterlijk ambtenaar op dat moment is geplaatst’. Ook over deze maat-
regel zou de Hoge Raad beslissen, terwijl de president bevoegd is daartoe een verzoek te
doen. Er zijn verschillende amendementen ingediend strekkende tot verdere uitbreiding
van de maatregelen: gedwongen overplaatsing en demotie (Kamerstukken 11 33861, 9),
de maatregel van gehele of gedeeltelijke inhouding van de bezoldiging (Kamerstukken 11
33861, 11), de schriftelijke waarschuwing (Kamerstukken II 33861, 12), alsmede de
mogelijkheid de maatregelen niet alleen onvoorwaardelijk maar ook voorwaardelijk op
te leggen (Kamerstukken I 33861, 13). De schriftelijke waarschuwing zou ook door de
president kunnen worden gegeven, de andere maatregelen zouden slechts door de Hoge
Raad kunnen worden opgelegd.

Ten aanzien van de disciplinaire maatregelen is dit nog eens benadrukt in de reactie van
de Procureur-Generaal op berichten in de media en standpunten verkondigd in het par-

23

25



HOOFDSTUK 2

bedrijfsvoering en de financiering van een gerecht raken aan de inhoud van het
werk van de rechter. De rechter komt in beeld, maar dient met rust te worden
gelaten wanneer uitoefening van bestuurlijke bevoegdheden invloed zou kunnen
hebben op hetgeen de rechter is opgedragen. De exceptiebepalingen veronder-
stellen daarmee dat bestuurlijke invloed op het rechterlijk werk achterwege kan
blijven. Rechtspreken en besturen zou dus ook op dit punt kunnen worden
ontkoppeld.

4.3 De ondersteuning van de strafrechter

Andere bevoegdheden waarbij de rechter in de Wet op de rechterlijke organisa-
tie in beeld komt, zijn de bevoegdheden ten aanzien van de gerechtsambtenaren.
Ten aanzien van deze medewerkers treedt het gerechtsbestuur op als functionele
autoriteit en oefent in dat verband de bevoegdheden van het bevoegd gezag uit
(artikel 25 RO). De bestuurder stelt gerechtsambtenaren aan, voert functione-
ringsgesprekken met hen en beoordeelt, bevordert en ontslaat hen. Tegelijkertijd
dienen gerechtsambtenaren werkzaamheden te verrichten die bij of krachtens de
wet aan de griffier zijn opgedragen (artikel 14 lid 3 RO). Het gaat dan om die
gevallen waarin de griffier een wettelijke taak toebedeeld heeft gekregen, zoals
het opmaken van het proces-verbaal ter terechtzitting (artikel 326 Sv), het
bijwonen van terechtzittingen en verhoren, het maken van aantekeningen en het
bieden van ondersteuning aan een rechterlijk ambtenaar met rechtspraak belast
in al diens ambtsverrichtingen (artikel 12 Orde van dienst gerechten). Bij het
uitvoeren van deze werkzaamheden werkt de griffier voor een rechter en de wet
bepaalt (in artikel 14 lid 7 RO) dat in de gevallen waarin wettelijke griffiersta-
ken worden verricht ter ondersteuning van een rechter, de gerechtsambtenaar
verplicht is aanwijzingen van die rechter op te volgen. Het bestuur en zijn
afdelingsvoorzitters bepalen dus wie voor de ondersteunende functies worden
aangenomen, hoe deze personen worden ingezet en welke werkzaamheden zij
verrichten. Daar staat tegenover dat zij medewerkers beschikbaar dienen te
stellen voor het verrichten van de wettelijke griffierstaken en dat bij die
gelegenheden en in zoverre de zeggenschap over die medewerkers op de rechter
overgaat. Wie wanneer beschikbaar wordt gesteld is aan het bestuur. Theoretisch
zou de bestuurder in een megazaak per zittingsdag een andere griffier beschik-
baar kunnen stellen, zolang er maar een griffier is die griffierstaken verricht.
Ook gaat de bestuurder formeel over de taken die de griffier buiten de wettelijke
griffierstaken verricht. Hoe de griffier de wettelijke griffierstaken inhoudelijk

lement naar aanleiding van de ontsnapping van Saban B. in september 2009 (zie Van den
Eijnden 2011, p. 352) en door de Hoge Raad in zijn arrest van 15 december 2009,
ECLI:NL:HR:2009:BK6646, in het bijzonder r.o. 3.7. Zie uitgebreid hieromtrent Van
den Eijnden 2011, p. 350-361, alsmede Dijkstra 2013, in het bijzonder p. 278-279. De
gronden voor toepassing van disciplinaire en ordemaatregelen laten weinig ruimte voor
ingrijpen dat in strijd is met de onafthankelijkheidsexcepties. De voorziene wijzigingen
van de WRRA ten aanzien van disciplinaire en ordemaatregelen brengen daar geen
verandering in, daar de gronden ongewijzigd blijven, vgl. Dijkstra 2013, p. 275.
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verricht is aan de rechter.>* Ook hier wordt verondersteld dat rechtspreken en
besturen te scheiden valt.

4.4 Bevordering van juridische kwaliteit en uniforme rechtstoepassing

De taken in de Wet op de rechterlijke organisatie waarbij de strafrechter het
meest prominent in beeld komt, zijn de taken die het bestuur en de Raad voor de
rechtspraak hebben met het oog op de bevordering van de kwaliteit van de
rechtspraak en de uniforme rechtstoepassing (artikel 23 lid 3 RO). In het
huishoudelijk reglement wijst het bestuur hetzij aan de president, hetzij aan het
andere rechterlijk lid het aandachtsgebied toe dat betrekking heeft op deze taak
(artikel 19 lid 2 RO). Het bestuur voert ter uitvoering van deze taak overleg met
de gerechtsvergadering of een door de gerechtsvergadering aangewezen
afvaardiging (artikel 23 lid 3 RO). De gerechtsvergadering kan op haar beurt het
bestuur gevraagd en ongevraagd adviseren over de uitvoering van die taak.
Omdat van de gerechtsvergadering alle rechters van een gerecht deel uitmaken
(artikel 22 RO) komt de rechter hier dus expliciet in beeld. Anders dan bij de
bedrijfsvoering en de financi€n is evident dat deze taakuitoefening kan raken
aan de inhoud van het werk van rechters. Dit is het enige punt waarop de Wet op
de rechterlijke organisatie niet uitsluit dat het bestuur treedt in de rechterlijke
werkzaamheden. Die overlap mag echter niet verder gaan dan categorie€n van
zaken. Ten aanzien van concrete zaken wordt het bestuur ook hier opgedragen
niet te treden in de procesrechtelijke behandeling, de inhoudelijke beoordeling
of de beslissing daarvan (artikel 23 lid 3 RO). Evenals bij de bedrijfsvoering en
de financién speelt ook de Raad voor de rechtspraak een rol, zij het meer op de
achtergrond. De Raad heeft tot taak ondersteuning te bieden aan activiteiten van
de gerechten die gericht zijn op uniforme rechtstoepassing en bevordering van
de juridische kwaliteit (artikel 94 RO). De onathankelijkheidsexceptie is ook
hier minder ruim geformuleerd en ziet niet op categorie€n van zaken, maar
slechts op concrete zaken (artikel 96 lid 1 RO). Op dat individuele niveau dient
niet te worden getreden in de rechterlijke werkzaamheden. De gedachte is
wederom dat rechtspreken en besturen gescheiden kunnen worden.

24 De griffier heeft, bijvoorbeeld bij het vaststellen van het proces-verbaal op grond van

artikel 327 Sr, natuurlijk ook een eigen verantwoordelijkheid. Volgens dezelfde bepaling
en de jurisprudentie (bijvoorbeeld HR 5 januari 2010, ECLI:NL:HR:2010:BK2651) staat
echter aan het hebben van bewijskracht niet in de weg de situatie waarin de griffier het
proces-verbaal niet heeft vastgesteld en evenmin heeft ondertekend. Dat ligt anders in het
geval waarin alleen de griffier het proces-verbaal heeft ondertekend. Alleen wanneer kan
worden aangenomen dat de rechter het proces-verbaal mede heeft vastgesteld, leidt een
louter door de griffier ondertekend proces-verbaal niet tot nietigheid van het proces-
verbaal en niet tot nietigheid van het onderzoek ter terechtzitting (HR 8 maart 1988, NJ
1988, 972). Daaruit blijkt dat uiteindelijk de vaststelling van de inhoud van het proces-
verbaal door de rechter voorop staat.
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5. De bestuurder in het Wetboek van Strafvordering

In de Wet op de rechterlijke organisatie komt de rechter dus een aantal keren in
beeld. Het gaat dan om de bepalingen omtrent de zaaksverdeling, de bedrijfs-
voering en financi€n, de juridische ondersteuning van de rechter en de kwaliteit
van de rechtspraak. Ten aanzien van deze onderwerpen onderkent de wetgever
weliswaar dat het bestuurlijk domein kan inwerken op het rechterlijk domein,
maar meent hij dat te kunnen voorkomen door dat uit te sluiten. De veronderstel-
ling is dat de rechtsprekende taak van de rechter gescheiden kan worden van de
taken van het bestuur en van de bevoegdheden die het bestuur met het oog op
die taakuitoefening toebedeeld heeft gekregen. Een dergelijke gedachte volgt
ook uit de bestuursreglementen die de zaakstoedeling regelen. Wat valt ter zake
uit het Wetboek van Strafvordering af te leiden?

In het Wetboek van Strafvordering staat de strafrechter centraal en wordt (een
lid van) het bestuur slechts eenmaal genoemd. In artikel 365b lid 1 Sv wordt de
voorzitter van het gerecht opgedragen de aanvulling met bewijsmiddelen te
ondertekenen indien de rechters die de beslissing in de strafzaak genomen
hebben daar niet toe in staat zijn. De ondertekening van deze aanvulling is in
juridische zin slechts een formaliteit. Deze formele handeling door de voorzitter
van het gerecht heeft geen inhoudelijke consequenties. De bewijsbeslissing is
immers al genomen en in het (wel door de betrokken rechters ondertekende)
verkorte vonnis of arrest tot uitdrukking gebracht in de bewezenverklaring. Er is
al beslist welk bewijsmateriaal ter motivering van die bewezenverklaring dient
en de bestuurder ondertekent slechts het stuk waarin dat bewijsmateriaal is
neergelegd.” De enige keer dat de bestuurder in het Wetboek van Strafvordering
wordt genoemd, is dat dus slechts om hem de bevoegdheid te geven bij
afwezigheid van de betrokken rechters een handtekening te zetten. Het is niet de
bedoeling dat hij daarbij inhoudelijk intervenieert. Daarbij komt dat de Hoge
Raad heeft bepaald dat er geen gevolgen hoeven te worden verbonden aan de
omstandigheid dat een ander dan de voorzitter van het gerechtsbestuur een
handtekening zet.?® In een geval waarin de (destijds nog bestaande) sectorvoor-
zitter in plaats van de president had getekend, oordeelde de Hoge Raad immers
dat daarmee niet ‘een zodanig essentieel vormvoorschrift” was geschonden dat
dit gevolgen zou moeten hebben. Kortom: de bestuurder komt in het Wetboek
van Strafvordering maar eenmaal in beeld, terwijl zijn optreden in dat geval van
zeer beperkt belang is en geen betrekking heeft op de inhoud van het rechterlijke
werk.

% Vgl. A-G Bleichrodt in zijn conclusie voor HR 4 november 2008,
ECLL:NL:PHR:2008:BF0201.

26 HR 4 november 2008, ECLI:NL:HR:2008:BF0201. In dat geval had de toenmalige
sectorvoorzitter in plaats van de voorzitter van het gerechtsbestuur de aanvulling met
bewijsmiddelen ondertekend.
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Een markant verschil met de Wet op de rechterlijke organisatie is verder dat het
Wetboek van Strafvordering in alle bepalingen de concrete zaak als uitgangs-
punt neemt. In de terminologie van de Wet op de rechterlijke organisatie gaat
het in het Wetboek van Strafvordering telkens om de procesrechtelijke
behandeling, de inhoudelijke beoordeling of de beslissing in een concrete zaak.
Bemoeienis daarmee door de bestuurder (of de Raad of de minister) wordt door
de Wet op de rechterlijke organisatie uitgesloten. Ook in het Wetboek van
Strafvordering blijkt van een dergelijke bemoeienis in geen enkel opzicht. Er is
op basis van de wettekst geen enkele aanleiding te veronderstellen dat de
strafrechter niet volledig vrij is van invloed van het bestuur. De bevoegdheid om
de eigen zitting volgens een eigen tijdsinschatting te appointeren, de bevoegd-
heid om in eigen zaken voorafgaand aan het onderzoek ter terechtzitting
voorzittersbeslissingen te nemen, de bevoegdheid om over de verzoeken tot
uitstel en het doen van nader onderzoek te beslissen in de zaken die de
strafrechter zelf behandelen gaat, worden in geen enkel opzicht beperkt zoals in
de beschrijving van de fictieve strafzaken wel min of meer gebeurde. Niemand
anders dan de strafrechter appointeert, neemt voorzittersbeslissingen en verleent
uitstel. Ook wordt geen melding gemaakt van afspraken tussen (andere)
strafrechters die een rol kunnen spelen in de beslissingen in individuele
strafzaken, zoals de oriéntatiepunten voor de straftoemeting. Het idee van
gescheiden werelden kan eigenlijk niet scherper tot uitdrukking worden gebracht
dan in de wijze waarop het Wetboek van Strafvordering dat doet, namelijk door,
buiten de in artikel 365b Sv omschreven bevoegdheid, iedere bestuurlijke
interventie onvermeld te laten.

6. De strafrechter en strafvorderlijke organisatiebelangen

Strafvorderlijke organisatiebelangen zijn in de inleiding beschreven als
strafvorderlijke belangen waarvoor enige vorm van organisatie nodig is omdat
de strafrechter deze niet alleen kan verwezenlijken. Het zijn geen belangen die
altijd ten gunste van de organisatie komen, maar belangen waarvoor organisatie
nodig is. Voortvarendheid en voorzienbaarheid zijn de organisatiebelangen die
in dit onderzoek centraal staan. De bestuurder heeft als (onderdeel van) zijn taak
onder meer die twee organisatiebelangen te borgen. Uit de vorige paragrafen
volgt dat hij daarbij geen invloed mag hebben op het strafproces. Het is goed om
op deze plaats stil te staan bij de vraag in hoeverre deze strafvorderlijke
organisatiebelangen een rol mogen spelen in het strafproces. Die vraag komt nu
aan de orde.

In het Wetboek van Strafvordering vallen verschillende organisatiebelangen te
herkennen. Zo zorgen de regels van strafvordering tot op zekere hoogte voor
gelijke strafprocessen en voorzienbare procedures. Daarnaast wordt in
verschillende strafvorderlijke bepalingen de strafrechter tot voortvarendheid
gemaand. Te wijzen valt op artikel 277 lid 1 Sv waarin de onafgebroken
voortzetting van het onderzoek ter terechtzitting is geregeld, artikel 327 Sv dat
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een termijn stelt aan vaststelling en ondertekening van het proces-verbaal,
artikel 345 lid 3 Sv waarin de uitspraaktermijn op 14 dagen is gesteld, artikel
365 1id 1 Sv dat een termijn stelt aan ondertekening van het vonnis, artikel 365a
waarin de termijn voor aanvulling van een vonnis is bepaald, artikel 409 lid 1 Sv
dat regelt dat verzending van de stukken van de zaak door de rechtbank aan het
hof nadat hoger beroep is ingesteld zo spoedig mogelijk dient te gebeuren en
artikel 434 lid 1 Sv waarin dezelfde regeling is te vinden voor verzending van de
stukken van de zaak door het hof aan de Hoge Raad nadat beroep in cassatie is
ingesteld.

Ook in de totstandkomingsgeschiedenis van verschillende strafvorderlijke
bepalingen die de afgelopen jaren het wetboek hebben verrijkt, valt te zien dat
bepaalde strafvorderlijke keuzes mede zijn bepaald door organisatiebelangen.
Zo wordt de Wet verruiming bevoegdheden enkelvoudige kamers?’ in de
memorie van toelichting mede beargumenteerd met de daarmee gepaard gaande
capaciteitsvergroting voor de berechting van misdrijven. Daarnaast wordt
gewezen op de bijdrage die het wetsvoorstel kan leveren aan de mogelijkheden
om de doorloopsnelheden te verhogen en het risico op schending van de
redelijke termijn te voorkomen.?

De Wet raadsheer-commissaris® introduceerde (onder meer) de mogelijkheid tot
onderzoek door een raadsheer-commissaris (artikel 420 Sv) en maakte het voorts
mogelijk dat in bepaalde gevallen één van de leden van de strafkamer het door
die strafkamer opgedragen onderzoek verricht en daarna aan het vervolg van de
berechting kan blijven deelnemen (de zogenaamde gedelegeerd rechter- en
raadsheer-commissaris, zie artikel 316 Sv). Naast het verbeteren van de kwaliteit
van de strafrechtspleging, wilde de wetgever hiermee de efficiency verhogen.*
In de Wet tot wijziging van het Wetboek van Strafvordering, het Wetboek van
Strafrecht en de Wet op de rechterlijke organisatie in verband met het horen van
getuigen en enkele verwante onderwerpen,’! werden onder meer op verschillen-
de punten wijzigingen doorgevoerd rond het horen van getuigen: het uitsluiten
van het zonder noodzaak herhalen van discussies over de wenselijkheid van het
horen van bepaalde getuigen (artikel 322 lid 4 Sv), het uitbreiden van de
mogelijkheden om verzoeken tot het doen oproepen van getuigen of deskundi-
gen af te wijzen (artikel 288 lid 1 onder b Sv) en een specifieke aanpassing van
het horen van getuigen in hoger beroep waarmee meer recht zou worden gedaan
aan het “’voortbouwend aspect” van de appelbehandeling’ (418 lid 2 en 3 Sv).
Daarnaast werd de rol van de voorzitter van de rechtbank vergroot door hem de
bevoegdheid te geven voorafgaand aan de terechtzitting aan de officier van
justitie getuigen en deskundigen op te geven teneinde deze ter terechtzitting te
doen oproepen (artikel 263 lid 4 Sv). Voorts werd de voorzitter de bevoegdheid

27 Wet van 4 juli 2002, Stb. 2002, 355.

28 Kamerstukken IT 2001/02, 28215, 3, p. 1 (MvT).
2 Wet van 3 april 2003, Stb. 2003, 143.

30 Kamerstukken 11 2001/02, 28477, 3, p. 2 (MvT).
31 Wet van 10 november 2004, Stb. 2004, 579.
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gegeven (eveneens voorafgaand aan het onderzoek ter terechtzitting) aan de
officier van justitie te verzoeken nadere onderzoekshandelingen te (doen)
verrichten of bescheiden of stukken van overtuiging over te leggen. Ook kreeg
de voorzitter de (zelfstandige) bevoegdheid voorafgaand aan de zitting de
medebrenging van de verdachte te gelasten (het huidige artikel 258 lid 2 Sv). De
Wet regelde voorts de mogelijkheid van verwijzing door de meervoudige kamer
naar de politierechter (artikel 282a Sv) en beperkte integrale voorlezing van het
dossier tot het geval waarin de verdachte daar redelijke gronden voor heeft (in
plaats van ‘in het geval de verdachte zulks verlangt’, zie artikel 301 lid 3 Sv).
Deze wetsvoorstellen lijken primair ingegeven door het bevorderen van de
efficiéntie bij de behandeling van strafzaken.>?> De werklast wordt verlicht
doordat zaken minder vaak hoeven te worden aangehouden en de daardoor
beschikbaar komende tijd kan worden benut voor de snellere afthandeling van
strafzaken alsmede het athandelen van meer strafzaken.*’

Ook de wet waardoor het mogelijk werd om bij een bekennende verdachte te
volstaan met een opgave van de bewijsmiddelen is ingegeven door soortgelijke
belangen (artikel 359 1lid 3 Sv).** In de memorie van toelichting wordt de
doelmatigheid daarvan benadrukt en erop gewezen dat rechters daardoor minder
tijd hoeven te besteden aan het uitwerken van bewijsmiddelen. Dat heeft een
positief effect op de doorlooptijden en de rechterlijke capaciteit. Er kunnen
immers meer zaken worden afgedaan.®

Verder valt nog te wijzen op de Wet OM-afdoening waarmee de mogelijkheid
van buitengerechtelijke afdoening werd vergroot. Daardoor kon de rechter
worden ontlast en kon de capaciteit van de justiticketen aanzienlijk worden
vergroot.3

Ten slotte wijs ik op de Wet stroomlijnen hoger beroep.’” De rechter in hoger
beroep werd daarmee gestimuleerd en de mogelijkheden geboden om zowel bij
de behandeling van de zaak als bij het geven van de beslissing voort te bouwen
op de behandeling in eerste aanleg. Het meest in het oog springen het verlofstel-
sel in artikel 410a Sv, de opdracht van de wetgever in artikel 415 lid 2 Sv de
appelbehandeling primair te richten op de tegen het vonnis ingebrachte
bezwaren, de verruimde mogelijkheden vonnissen te bevestigen in artikel 423
lid 1 Sv en het verleggen van het initiatief van terugwijzing naar procespartijen
in de artikelen 422a en 423 lid 2 Sv. Daarmee samenhangend kregen procespar-
tijen een belang om hun bezwaren tegen het vonnis kenbaar te maken (artikel
416 lid 2 en 3 Sv). Als gronden voor deze wijzigingen werden naast een
beoogde kwaliteitsverbetering door een grotere gerichtheid op de kern van het

32 Kamerstukken II 2003/04, 29254, 3, p. 1 (MvT). Een uitzondering vormt mogelijk de
verruimde mogelijkheid af te zien van het horen van een getuige.

3 Kamerstukken IT 2003/04, 29254, 3, p. 1 (MvT). Die verlichting heeft uiteraard te maken
met de wijze van financiering waarbij maar eenmaal wordt betaalt voor een vonnis of
arrest.

34 Wet van 10 november 2004, Stb. 2004, 580.

35 Kamerstukken IT 2003/04, 29255, 3, p. 1-3 en 12 (MvT).

36 Kamerstukken II 2004/05, 29849, 3, p. 1 (MvT).

37 Wet van 5 oktober 2006, Stb. 2006, 470.
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geschil in hoger beroep, verhoging van de efficiency en het bieden van een
uniform kader voor de praktijk genoemd. Belangrijk is daarnaast dat aan
procesdeelnemers niet alleen mogelijkheden werden geboden, maar ook
voorwaarden werden gesteld ‘om te bevorderen dat de te verrichten overheidsin-
spanning ten dienste staat van een goede rechtspleging’.3® Inspanningen van de
overheid (en dus ook de rechter) worden hiermee afhankelijk gemaakt van de
inspanningen van procespartijen. De gedachte daarachter lijkt te zijn dat
overheidsmiddelen niet moeten worden besteed aan overheidsinspanningen die
niet worden verlangd, maar moeten worden bewaard voor wel verlangde
inspanningen. Dat is een manier om rechterlijke capaciteit te verdelen en
daarmee zodanig in te zetten dat afdoening van zaken niet vertraagd wordt door
stil te staan bij die aspecten van een strafzaak waarover kennelijk niet het
oordeel van de appelrechter nodig wordt geacht. De strafvorderlijke keuze om
procespartijen bepaalde verplichtingen op te leggen, lijkt te zijn ingegeven door
het organisatiebelang van voortvarendheid.

Veel van deze wetswijzigingen (om preciezer te zijn: vanaf de Wet van 10
november 2004 waarin onder meer wijzigingen werden doorgevoerd met
betrekking tot het horen van getuigen) vinden hun oorsprong in het onderzoeks-
project Strafvordering 2001 (hierna: Sv 2001).* In het algemeen kader dat de
minister schetst bij de naar aanleiding van Sv 200/ voorgenomen herziening van
het Wetboek van Strafvordering valt op hoezeer belang wordt gehecht aan een
meer doelmatige en snellere afdoening van strafzaken. Een herzien wetboek kan
daar volgens de minister wel aan bijdragen, maar het uiteindelijke resultaat
hangt af van de wijze waarop de door de wetgever geboden mogelijkheden door
de verschillende organen van de strafrechtspleging (waaronder dus de zittende
magistratuur) ter hand worden genomen.* Gelet op de gedachten achter de
vanaf 2002 ingezette herziening van het Wetboek van Strafvordering valt
moeilijk te ontkennen dat de wetgever strafvorderlijke keuzes mede door
organisatiebelangen laat bepalen. De Wet stroomlijnen hoger beroep laat zien
dat zelfs verplichtingen mogen worden gesteld aan procespartijen met het oog
op een organisatiebelang als voortvarendheid. Hoewel in de wetsgeschiedenis
ook een ander organisatiebelang (namelijk het bieden van een uniform kader
voor de praktijk) viel te herkennen, heeft één organisatiebelang de verschillende
wetswijzigingen gedomineerd. Dat is het belang van een voortvarende
afdoening.

Natuurlijk is het niet zo dat alle ogen op dat belang zijn gericht. Om een
voorbeeld te geven: de wet die het mogelijk maakte te volstaan met een opgave
van de bewijsmiddelen in het geval van een bekennende verdachte cre€erde

3 Kamerstukken II 2005/06, 30320, 3, p. 3 (MvT).

3 Zie Kamerstukken II 2003/04, 29271, 1, p. 1-2 (Algemeen kader herziening Wetboek van
Strafvordering).

40 Kamerstukken II 2003/04, 29271, 1, p. 4-5 (Algemeen kader herziening Wetboek van
Strafvordering).
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tevens de (werkverzwarende) plicht voor de rechter om het niet volgen van
uitdrukkelijk onderbouwde standpunten te voorzien van een daarop betrekking
hebbende motivering. Bovendien gaan in veel van de wetsvoorstellen organisa-
tiebelangen samen met het belang van een goede afdoening, daargelaten dat
snelheid op zichzelf reeds een kwaliteitsaspect betreft. Dit was het meest
duidelijk terug te zien in de Wet stroomlijnen hoger beroep. Dat laat onverlet dat
ook organisatiebelangen mede ten grondslag zijn gelegd aan het maken van de
genoemde strafvorderlijke keuzes.

Ook uit de toelichting op de aanstaande modernisering van het Wetboek van
Strafvordering valt af te leiden dat strafvorderlijke keuzes mogen zijn ingegeven
door een organisatiebelang als voortvarendheid. Zo worden door de minister het
stroomlijnen van procedures en het verkorten van de doorlooptijden als
doelstellingen genoemd. Ook hier wordt met het oog op snellere doorlooptijden
een zekere verantwoordelijkheid bij procesdeelnemers gelegd.*! Het voorstel om
bij getuigenverzoeken nog meer ruimte te laten om deze af te wijzen indien ze
eerder hadden kunnen worden gedaan en bij de beoordeling van getuigenver-
zoeken dus niet slechts acht te slaan op het belang van waarheidsvinding en het
recht op een eerlijk proces, is een typisch voorbeeld van een strafvorderlijke
keuze waarbij een organisatiebelang een rol heeft gespeeld.*?

Niet alleen de wetgever laat bij het maken van strafvorderlijke keuzes organisa-
tiebelangen een rol spelen. Ook de Hoge Raad lijkt te accepteren dat er niet aan
valt te ontkomen dat strafvorderlijke keuzes mede worden bepaald door
organisatiebelangen. Ik beperk me op deze plaats tot de jurisprudentie waarin de
Hoge Raad dat met zoveel woorden overweegt. Zo valt in arresten over
aanhoudingsverzoeken te lezen dat een van de belangen die de strafrechter
daarbij heeft te betrekken ‘het belang van een goede organisatie van de
rechtspleging’ is.*3 Door Corstens en Borgers wordt dit belang vertaald als het
belang van de strafrechtspleging bij een goede en voortvarende afdoening van
zaken.** Reijntjes vertaalt het als ‘efficiént gebruik van de zittingstijd’.*> Het
gaat hier dus om een belang dat breder is dan alleen de belangen van verdachten,
getuigen, slachtoffers en benadeelde partijen binnen een strafzaak zelf, namelijk

41 Kamerstukken II 2015/16, 29279, 278, p. 4 (Brief van de Minister van Veiligheid en
Justitie en Contourennota).

4 Zie voor dit voorbeeld Kamerstukken II 2015/16, 29279, 278, p. 79-80 (Brief van de
Minister van Veiligheid en Justitie en Contourennota). Overigens lijkt me dat naast de
genoemde drie belangen ook het belang van de getuige bij de afweging betrokken dient
te worden.

4 HR 26 januari 1999, NJ 1999, 294, HR 5 januari 2000, ECLI:NL:HR:2010:BK2145, NJ
2010, 176 m.nt. T.M. Schalken en HR 6 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX6732,
NJ 2012, 641.

4 Corstens/Borgers 2014, p. 671.

4 Minkenhof/Reijntjes 2009, p. 323.
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het belang om alle strafzaken organisatorisch in goede banen te leiden.*® Een
dergelijk belang viel ook terug te zien in een arrest waarin de verdachte de
mogelijkheid werd geboden een ten onrechte aangebrachte beperking in het
hoger beroep te herstellen. Aan dat herstel werd als voorwaarde verbonden dat
daarmee de voortgang van de procedure niet wezenlijk belast mocht worden, in
welk verband werd gewezen op het belang van een doelmatige rechtspleging.*’

Het belang van een doelmatige rechtspleging valt bij rechtbanken en hoven
bijvoorbeeld terug te zien in zaken tegen preventief gehechte verdachten. Daarin
gaat schorsing van het onderzoek ter terechtzitting dikwijls gepaard met de aan
artikel 282 lid 2 Sv ontleende overweging dat de zaak pas na meer dan een
maand zal worden hervat vanwege de klemmende reden dat de agenda van het
gerecht een eerdere voortzetting niet mogelijk maakt. Ook hier worden de
belangen in andere zaken (en dan in het bijzonder het belang van een voortva-
rende afdoening in die zaken) nadrukkelijk in de afweging betrokken. De rechter
zou immers ook bij wet kunnen worden gedwongen zaken tegen preventief
gehechte verdachten binnen een maand weer voort te zetten. Dat zou echter
betekenen dat andere strafzaken blijven liggen en de rechten van verdachten en
andere betrokkenen in die zaken tekort zouden worden gedaan.

Ook in wetenschappelijk opzicht lijkt algemeen te worden aanvaard dat
organisatiebelangen een rol mogen spelen. Ik wees er reeds op dat veel
wetgeving die door organisatiebelangen is ingegeven, haar oorsprong vindt in
het onderzoeksproject Sv 2001. Daarbuiten worden in de wetenschap vooral de
door de wetgever gemaakte keuzes ten aanzien van het stelsel van rechtsmidde-
len door organisatiebelangen verklaard.*® Zo schrijven Corstens en Borgers dat
het gegeven dat de appelrechter weer nieuwe fouten kan maken, in eerste aanleg
gemaakte fouten over het hoofd kan zien of anderszins onbevredigend kan
handelen, aanleiding zou kunnen geven tot een derde instantie die alles weer kan
overdoen. De wetgever heeft daar volgens Corstens en Borgers niet voor
gekozen omdat dat te kostbaar zou zijn en tot verlenging van de gehele

4 Vgl op dit punt ten aanzien van de rechtspraak over aanhoudingsverzoeken

Corstens/Borgers 2014, p. 715: ‘Het belang van voortvarende afdoening van strafzaken
is (...) niet alleen een belang van de verdachte. Indien dit wel zo zou zijn, zou de ver-
dachte die afstand doet van een beroep op de redelijke-termijn-clausule steeds
aanhouding kunnen forceren. De organisatie van de strafrechtspleging zelf is gediend
met snelle afdoening en de samenleving heeft aanspraak op een zo gering mogelijk
tijdsverloop tot de berechting’.

47 HR 28 juni 2011, ECLI:NL:HR:2011:B04030, NJ 2013, 532 m.nt. P.A.M. Mevis.

4 Corstens/Borgers 2014, p. 889. Zie over de relatie tussen rechterlijke capaciteit, kosten,
tijd en hoger beroep voorts: Keulen/Knigge 2016, p. 617. Vgl. ook de conclusie van A-G
Knigge naar aanleiding van het herzieningsverzoek in de zaak Lucia de B. waarin het
restrictieve karakter (en toepassing) van de herzieningsregeling mede wordt verklaard
door het beslag dat het stellen van minder beperkingen zou leggen op de capaciteit van
het justitiéle apparaat (Conclusie A-G 7 oktober 2008, ECLI:NL:PHR:BD4153, in het
bijzonder par. 3.2.3 en 3.6.16).
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procedure zou leiden. Een ander onderwerp dat in relatie tot organisatiebelangen
van belang is, is de vraag hoe ver de verplichting van de strafrechter reikt om
(ambtshalve) nader onderzoek te verrichten. Door Vellinga worden twee
organisatiebelangen genoemd die de keuzevrijheid van de strafrechter op dat
punt zouden kunnen beperken. Om te beginnen zou ‘[u]it een oogpunt van
eenheid en voorspelbaarheid van toepassing van het recht’ er voor kunnen
worden gekozen ‘enig houvast’ te geven ‘voor de beantwoording van de vraag
of de rechter ambtshalve tot onderzoek moet — misschien soms ook wel: kan —
overgaan’.* Het belang van voorzienbaarheid is een eerste organisatiebelang dat
wordt aanvaard om de strafrechter een bepaalde strafvorderlijke richting op te
sturen. Een ander door Vellinga aanvaard organisatiebelang dat betrokken kan
worden bij de vraag hoe groot de ambtshalve onderzoeksplicht van de strafrech-
ter is, is de capaciteit van het justitieel apparaat:

‘Schaarste aan personeel en/of middelen kan betekenen dat het belang van de te be-
rechten zaak moet worden afgewogen tegen het belang van zaken waarvan de
behandeling door de te verrichten onderzoeksinspanning vertraging oploopt of die
daardoor helemaal niet kunnen worden onderzocht’.>

Ook hier wordt een strafvorderlijke keuze mede bepaald door een organisatiebe-
lang.

De conclusie moet zijn dat strafvorderlijke afwegingen en dus ook afwegingen
die de strafrechter heeft te maken mede bepaald mogen worden door organisa-
tiebelangen. Voortvarendheid en voorzienbaarheid maken naast andere
strafvorderlijke belangen deel uit van het arsenaal aan belangen dat de
strafrechter in zijn afwegingen kan betrekken. De bestuurder dient de strafrech-
ter echter vrij te laten in de mate waarin hij dat in een concrete zaak doet.

7. Sv en RO: twee gescheiden werelden

Het regelcomplex in het Wetboek van Strafvordering en de Wet op de rechterlij-
ke organisatiec laat bij nauwkeurige lezing weinig ruimte voor een andere
conclusie dan dat de strafrechtspraak zelf en de organisatie daarvan twee
gescheiden werelden zijn. Organisatiebelangen als voortvarendheid en
voorzienbaarheid mogen in strafvorderlijke afwegingen wel een rol spelen, maar
de bestuurder mag ter verwezenlijking van die belangen niet treden in de
rechterlijke werkzaamheden (met uitzondering van categorieén zaken wanneer
het bestuur daarin treedt ter bevordering van de juridische kwaliteit en de
uniforme rechtstoepassing). Tekenend daarvoor is dat de gezagsverhouding
tussen gerechtsbestuur en gerechtsambtenaren onverlet laat dat die gerechtsamb-
tenaren, wanneer zij werkzaamheden verrichten die hen door de wet zijn
opgedragen, verplicht zijn de aanwijzingen op te volgen van de rechter die zij in

9 Vellinga 2015, p. 3.
50 Vellinga 2015, p. 39.
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de concrete zaak ondersteunen. De wijze waarop de vorming en bemensing van
strafkamers, alsmede de zaaksverdeling in wet en onderliggende regelgeving is
uitgewerkt, wijst op een proces waarin voor oneigenlijke toedeling van zaken
weinig plaats is. Voor zover een gerecht al vaste strafkamers heeft — in veel
gerechten zitten de rechters in telkens wisselende samenstellingen — zou de
verdeling van de zaken op basis van tamelijk objectieve criteria moeten
geschieden die vooral betrekking hebben op de expertise van de rechters die
worden aangezocht. In ieder geval wordt met het volgen van die criteria niet
vooruitgelopen op de uitkomst van de zaak. Met de bedrijfsvoering en de
financiering van het gerecht wordt het bestuur geacht niet te treden in de inhoud
van zaken of categorieén van zaken. Het bevorderen van de kwaliteit van de
rechtspraak en de uniforme rechtstoepassing mag ten slotte niet verder gaan dan
categorieén van zaken en met het oog op de uitvoering van die taak dient het
bestuur in overleg te treden met de gerechtsvergadering of een door de
gerechtsvergadering aangewezen afvaardiging. Met hetgeen in het Wetboek van
Strafvordering centraal staat — de behandeling, beoordeling en beslissing in een
concrete zaak — hebben de taken en bevoegdheden van de bestuurder zoals deze
in de Wet op de rechterlijke organisatie zijn omschreven niets van doen. In de
wettekst vinden we geen enkele aanwijzing om aan te nemen dat het rechterlijke
werk door de organisatie wordt beinvloed. Daarmee wordt verondersteld dat de
rechterlijke organisatic en het bedrijven van strafvordering twee gescheiden
werelden zijn. Van die veronderstelling gaat zelfs een normatieve werking uit:
een dergelijke scherpe scheidslijn moet worden nagestreefd.’! De tekst van de
wet gaat uit van de gedachte dat er twee domeinen zijn die elkaar raken, maar
elkaar (bijna) niet overlappen. De vraag is echter of de spelregels in de praktijk
worden nageleefd. Deze vraag staat in het volgende hoofdstuk centraal.

51 Vgl. Van den Eijnden 2011, p. 256 waar zij overweegt dat ‘men toch een duidelijke
atbakening van de taken en bevoegdheden [mag] verwachten’, zeker wanneer ‘een voor
de staat en zijn burgers zo belangrijk rechtsstatelijk beginsel als de rechterlijke onathan-
kelijkheid in het geding is’.
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3  De praktijk
De materiéle overlap tussen besturen en recht-
spreken in de praktijk

Het juridische uvitgangspunt van twee gescheiden werelden zal in dit hoofdstuk
worden gespiegeld aan de praktijk. Daarbij zal hetzelfde stramien worden
gevolgd als in het vorige hoofdstuk. Achtereenvolgens komen aan bod de taken
en bevoegdheden ten aanzien van het instellen van strafkamers en het verdelen
van strafzaken, de bedrijfsvoering en de financién, de ondersteuning van de
strafrechter en ten slotte de bevordering van de juridische kwaliteit en de
uniforme rechtstoepassing. De nadruk zal liggen op de organisatiebelangen
voortvarendheid en voorzienbaarheid. Bezien zal worden of de verwezenlijking
daarvan daadwerkelijk louter op de schouders van de strafrechter rust of dat
bestuurders daar ook invloed op uitoefenen. De kernvraag zal zijn of de formele
machtenscheiding in de praktijk tot zijn recht komt of dat er in de praktijk toch
een zekere materiéle overlap bestaat tussen besturen en rechtspreken. Voordat
aandacht zal worden besteed aan de bevoegdheden en taken van de bestuurder in
de relatie tot de strafrechter, volgt eerst een algemene schets van het financie-
ringsstelsel dat een belangrijk deel van het bestuurlijk handelen regeert en
vervolgens een korte introductie van de twee gremia waarin bestuurders en hun
leidinggevenden zich landelijk hebben georganiseerd (het PRO en het LOVS).

8. Het financieringsstelsel als aanjager van voortvarendheid en
voorzienbaarheid

De bestuurder van een gerecht is op grond van artikel 23 RO belast met de
algemene leiding, de organisatic en de bedrijfsvoering van het gerecht. Het
waarmaken van die brede verantwoordelijkheid is ondenkbaar zonder de
beschikking te hebben over financi€le middelen.

Het gerechtelijk budget dat die middelen biedt, is voor een groot deel afhanke-
lijk van de opbrengsten die voortvloeien uit de productieafspraak die tussen het
gerechtsbestuur en de Raad voor de rechtspraak wordt gemaakt (artikel 26
Besluit financiering rechtspraak 2005).°> Van deze opbrengsten moet een
gerecht een groot deel van de kosten binnen een gerecht betalen. Het gaat dan
niet alleen om de loonkosten van rechters en hun ondersteunende medewerkers
(administratief personeel, griffiers en bodes). Ook de (afschrijving van de)

52 Zie de brief van de Minister van Veiligheid en Justitie van 16 maart 2012 (Kamerstukken

11 2011/12, 29279, 141). Zie over dit proces tussen gerechtsbesturen en Raad voor de
rechtspraak: Fokkens/Otte 2009, p 164-175. De wijze waarop het budget tot stand komt
dat door de regering wordt toegekend, laat ik hier buiten beschouwing. Zie over de
problematische aspecten in dit verband Sterk/Van Dijk 2016 en R. Robroek, Hoe rechts-
statelijk is de financiering van de Rechtspraak?, op 13 september 2016 gepubliceerd op
www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/4101).
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kantooruitrusting, literatuur en de loonkosten van andere medewerkers die niet
direct bij het primaire proces betrokken zijn, dienen van die opbrengsten te
worden betaald (denk aan beveiligers, communicatiemedewerkers en bibliothe-
carissen). Alleen de huisvesting, (civielrechtelijke en bestuursrechtelijke)
gerechtskosten en enkele centraal aanbestede diensten als ICT worden apart
gefinancierd, alsmede enkele uitgezonderde specifieke en overige uitgaven
(artikel 25 Besluit financiering rechtspraak).”® De uit de productieafspraak
voortvloeiende productgerelateerde bijdrage wordt bepaald door de voor het
desbetreffende jaar geldende lokale prijzen te vermenigvuldigen met de met het
gerecht overeengekomen aantal zaken per productgroep (artikel 26 Besluit
financiering rechtspraak 2005).>* Achteraf vindt er een verrekening over de
realisatie plaats. Zowel meer als minder productie heeft daarbij financi€le
consequenties. Wordt er minder geproduceerd dan afgesproken, dan dient een
gerecht voor het niet geproduceerde aantal 70 % van de lokale prijzen verme-
nigvuldigd met het minderwerk af te dragen. Bij extra productie ontvangt een
gerecht 70 % van de afgesproken prijs voor het aantal zaken dat het meer gedaan
heeft (artikel 37 Besluit financiering rechtspraak 2005).5

Wanneer afgesproken wordt 1000 uitspraken te produceren tegen een product-
prijs van € 2000, leveren 1000 uitspraken dus € 2 miljoen op. Een productie van
800 uitspraken brengt na verrekening uiteindelijk € 1.720.000 in de la, een
gerecht loopt dan dus € 280.000 aan opbrengsten mis. Een productie van 1200
uitspraken zorgt voor hetzelfde bedrag aan extra opbrengsten. Wanneer die 200
extra uitspraken daarentegen binnen de productieafspraak zouden zijn gevallen
was de opbrengst € 120.000 groter geweest. Dat kan reden zijn om die extra
productie achterwege te laten en de productieafspraak voor het daaropvolgende
jaar te verhogen. De voorraad wordt dan opgespaard. Zo wordt ook een
capaciteitsoverschot in het volgend jaar voorkomen.’® Het (enigszins gesimplifi-

33 Denk wat betreft de uitgezonderde specifiecke uitgaven aan kwaliteitsprojecten en wat
betreft de overige uitgaven aan uitgaven voor een aantal bijzondere kamers en opgedra-
gen taken ingevolge de wet RO en enkele andere wetten, alsmede uitgaven in verband
met de afdoening van megazaken. Zie toelichting bij het Besluit financiering rechtspraak,
Stb. 2005, 55.

Een productgroep is een aantal samenhangende zaakscategorieén (artikel 1 Besluit
financiering rechtspraak). In werkelijkheid worden de prijzen per zaakscategorie vastge-
steld. Dat is een veel fijnmazigere verdeling. Er worden 11 productgroepen
onderscheiden en 53 zaakscategorieén. Zie Algemene Rekenkamer 2016, p. 18.

35 Zie Algemene Rekenkamer 2016, p. 36. De prikkel, die van deze in het verschiet
gestelde verrekening uitgaat, wordt beperkt doordat het eigen vermogen van een gerecht
genormeerd is en een negatief eigen vermogen wordt aangezuiverd.

Overigens kan dit ook leiden tot onrealistische begrotingen zoals te lezen valt in Westra
2013 (p. 322), wanneer daarin president Van der Winkel wordt geciteerd: ‘Zo biedt het
financieringsstelsel van de rechterlijke macht de mogelijkheid om snel veel geld te
verdienen voor een rechtbank. Voorafgaand aan ieder jaar prognosticeert de rechtbank de
productie en op basis daarvan wordt de rechtbank voorgefinancierd. Meerwerk levert 70
procent nabetaling op, minderwerk een korting van 70 procent van dat minderwerk. Met
mijn koopmansgeest kan ik dus ieder jaar 30 procent verdienen van een productietekort
door niet realistisch (veel te optimistisch) te begroten. Mijn wachtersmoraliteit verzet

54

56
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ceerde) voorbeeld laat zien dat het bestuur vanuit zijn financiéle verantwoorde-
lijkheid niet altijd belang heeft bij meer productie. De korting die plaatsvindt bij
minder én meer productie maakt dat de bestuurder er veel aan gelegen zal zijn
uit te komen op of nabij het afgesproken productieaantal.’” Dit betekent dat de
ene keer gestuurd zal worden op meer productie, terwijl de andere keer getracht
zal worden de productie wat te remmen. Het is dus niet zo dat het in financieel
opzicht altijd gunstig is om te produceren.

Naast het belang bij het (zo precies mogelijk) halen van de afgesproken
productie is een niet onbelangrijke factor dat de bestuurder grotendeels niet in de
hand heeft welke type zaken en hoeveel zaken kunnen worden afgedaan. Zo zal
de bestuurder niet altijd kunnen kiezen voor het afdoen van die zaken die relatief
veel opbrengen, dat wil zeggen voor zaken waarbij de verhouding tussen
opbrengsten en kosten positief uitvalt. De bestuurder is namelijk afhankelijk van
de instroom van zaken en de beschikbaarheid van bijvoorbeeld zittingszalen,
ondersteunend personeel en officieren van justitie.’® Voor zover de bestuurder
zeggenschap heeft over het soort zaken dat wordt afgedaan (zoals we verderop
in dit hoofdstuk zullen zien is dat voor een deel het geval bij enkelvoudige en
meervoudige kamerzaken) is het bovendien begrotingstechnisch niet altijd
mogelijk om te kiezen voor zaken die kostentechnisch het voordeligst zijn. Stel
een gerecht heeft drie rechters in dienst en moet in een bepaald jaar drie zaken
afdoen. Voor enkelvoudige afdoening ontvangt een gerecht € 1000 per
afdoening en voor een meervoudige zaak € 2700. Hoewel voor enkelvoudige
afdoening de opbrengst per ingezette rechter € 1000 is en voor de meervoudige
zaak € 900, zal de bestuurder voor meervoudige afdoening kiezen, omdat hij
anders de drie rechters niet kan financieren.*®

In dit hoofdstuk zal een terugkerend thema zijn dat de bestuurder, vanuit zijn
verantwoordelijkheid voor een gezonde bedrijfsvoering, er belang bij heeft dat
het gerecht zich beweegt binnen de afgesproken financi€le kaders. De bestuur-
der dient daarover verantwoording af te leggen richting de Raad voor de
rechtspraak. Als het niet goed gaat met een gerecht, worden de gesprekken
strenger en wordt er zo nodig bij de herbenoeming van de bestuurder rekening
mee gehouden.®® Het voorgaande maakt reeds duidelijk dat het de bestuurder
niet altijd te doen zal zijn om meer productie. De wijze waarop de financi€le
belangen van een bestuurder doorwerken in zaken is veel complexer dan dat.
Een belangrijke nuancering daarbij is dat het komen tot een gezonde bedrijfs-

zich echter’. Volgens de Algemene Rekenkamer (2016, p. 37) zijn er geen signalen dat
dit gebeurt en toetst de Raad voor de rechtspraak de productievoorstellen op realisme.

57 Vgl. Algemene Rekenkamer 2016, p. 36 en 39.

8 Vgl. Algemene Rekenkamer 2016, p. 41 met betrekking tot de instroom van zaken.

39 Zie over de beperkingen om goed in te spelen op fluctuaties in de vraag: Algemene
Rekenkamer 2016, p. 36-37.

60  Zie Algemene Rekenkamer 2016, p. 39 waar dit als de zogenaamde ‘bestuurlijke
escalatieladder’ wordt aangeduid.
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voering niet een opdracht is die op zichzelf staat. Het is een manier om de
middelen die voor de Nederlandse rechtspraak beschikbaar zijn te verdelen en
ervoor te zorgen dat voor iedere zaak de middelen beschikbaar zijn die daarvoor
nodig zijn.®! Die verdeling zorgt ervoor dat zaken voortvarend kunnen worden
afgedaan. Een gezonde bedrijfsvoering is zo beschouwd een randvoorwaarde
voor het voortvarend afdoen van zaken. Andersom geldt dat het wel of niet
bereiken van een gezonde bedrijfsvoering mede athangt van de mate waarin er
voortvarend en voorzienbaar wordt recht gesproken. Hoewel het niet altijd een
bestuurlijk belang is om meer productie te draaien, maakt voortvarende en
voorzienbare rechtspraak het bereiken van dat doel doorgaans wel eenvoudiger.
Dat leidt ertoe dat het streven naar voortvarendheid en voorzienbaarheid niet
alleen relevant is in individuele zaken. De belangen dragen bij aan een gezonde
bedrijfsvoering en daarmee ook aan een voortvarende afdoening van alle zaken
binnen een gerecht.

Het financieringsstelsel van de Nederlandse rechtspraak geeft bestuurders een
extra reden om voortvarende en voorzienbare rechtspraak te bevorderen, terwijl
het bewegen binnen de financiéle kaders maakt dat voortvarend kan worden
rechtgesproken. Zodoende kan het stelsel als aanjager worden beschouwd van
voortvarendheid en voorzienbaarheid.

9. Samenwerking door bestuurders en leidinggevenden: PRO en
LOVS

In deze paragraaf zal worden ingegaan op de dynamiek tussen de strafrechter en
de bestuurder in de praktijk. Daarbij is het goed te onderkennen dat, anders dan
uit de Wet op de rechterlijke organisatie zou kunnen worden afgeleid, de
bestuurder niet altijd alleen handelt. De formele bevoegdheden van bestuurders
hebben slechts betrekking op de zaken en rechters binnen het gerecht waarvan
zij bestuurders zijn, maar dat neemt niet weg dat er in de praktijk verschillende
samenwerkingsverbanden zijn ontstaan tussen bestuurders alsmede tussen
afdelings- en teamvoorzitters. De twee belangrijkste zijn het Presidenten Raad
Overleg (PRO) en het Landelijke Overleg Vakinhoud Strafrecht (LOVS). Het
PRO wordt gevormd door de voorzitters van de gerechtsbesturen (de presiden-
ten) en de Raad voor de rechtspraak. Het LOVS bestaat formeel uit
afgevaardigden van de afdelingen strafrecht van de rechtbanken en hoven. In het
vervolg van dit hoofdstuk zullen verschillende handelingen van het PRO en het

61 Hieraan vooraf gaat nog de vraag naar de aard van de financiering (budgetfinanciering of

prestatiebekostiging) en de principiéle vraag naar de wenselijkheid en rechtsstatelijkheid
daarvan. Zie daarover Algemene Rekenkamer 2016, Sterk/Van Dijk 2016 en R. Robroek,
Hoe rechtsstatelijk is de financiering van de Rechtspraak?, op 13 september 2016 gepu-
bliceerd op www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/4101). Die vragen laat ik
hier buiten beschouwing aangezien aan ieder toegekend overheidsbudget (op welke
wijze dat ook is vastgesteld) een plafond zit en het uiteindelijk in elke vorm van financie-
ring aankomt op de vraag hoe dat budget over de gerechten dient te worden verdeeld. Ik
richt me op die verdeling.
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LOVS aan de orde komen die betrekking hebben op de werkzaamheden van de
strafrechter. Zo heeft het PRO verschillende kwaliteitsnormen vastgesteld, zoals
de verhouding tussen enkelvoudige en meervoudige strafrechtspraak. Daarnaast
valt het van het PRO afkomstige Meerjarenplan van de Rechtspraak 2015-2020
te noemen, dat aan de orde komt wanneer de professionele standaarden
besproken worden. Die professionele standaarden vormen een door het LOVS
vastgesteld document. Andere documenten die door het LOVS zijn goedgekeurd
of vastgesteld en die hierna nog aan de orde zullen komen, zijn de landelijke
oriéntatiepunten voor de straftoemeting, het landelijk strafprocesreglement voor
de rechtbanken en het openbaar ministerie en het daarvan deel uitmakende
landelijk aanhoudingenprotocol.

Over de werkwijze en precieze werkzaamheden van het PRO en het LOVS is
weinig informatie beschikbaar. Duidelijk is in ieder geval dat geen van deze
overlegorganen enige formele status heeft. Het ontbreken van een dergelijke
status is voor het PRO niet zo problematisch. De Raad voor de rechtspraak heeft
zelfstandige beslissingsbevoegdheid. Voor de presidenten geldt dat weliswaar —
voor een groot deel van hun takenpakket — niet, maar de lijn met hun medebe-
stuursleden is kort, terwijl ook de omvang van een gerechtsbestuur het niet lastig
hoeft te maken tot afstemming te komen. Wanneer dat goed wordt afgestemd,
kunnen de beslissingen van het PRO beschouwd worden als beslissingen van de
Raad en de gerechtsbesturen.

Aan de deelnemers van het LOVS is lastiger een bevoegdheid te koppelen. Dat
probleem is terug te voeren op de wijze waarop dit overlegorgaan zich heeft
ontwikkeld. Daarvoor is het nodig een kleine stap terug te zetten in de geschie-
denis. Tot 1 januari 2013 stond het LOVS voor het Landelijk Overleg van
Voorzitters van de Strafsectoren. Het overleg werd tot die datum gevormd door
de sectorvoorzitters. Deze waren tot 1 januari 2013 lid van het gerechtsbestuur,
zodat tot 1 januari 2013 voor het LOVS hetzelfde gold als voor het PRO. De
beslissingen van het LOVS konden gezien worden als beslissingen van de
gerechtsbesturen. Met ingang van 1 januari 2013 zijn de sectoren opgeheven en
bestaat een gerecht uit verschillende afdelingen en teams. Een van die afdelin-
gen kan een afdeling strafrecht zijn, maar het is ook mogelijk dat een gerecht
een afdeling publiekrecht kent met daarin een of meer teams strafrecht. De
meest wezenlijke verandering is misschien wel dat de voorzitters van de
organisatorische eenheid die strafzaken behandelt (afhankelijk van de gekozen
structuur: de afdelingsvoorzitter of de teamvoorzitter) geen deel meer uitmaakt
van het gerechtsbestuur. Dat bestaat sinds 1 januari 2013 uit een voorzitter (de
president), een rechterlijk en een niet-rechterlijk bestuurslid. Deze wijziging
betekende dat het LOVS niet meer kon blijven voortbestaan als overleg van
strafsectorvoorzitters en daarom is het overlegorgaan onder dezelfde afkorting
voortgezet als het Landelijk Overleg Vakinhoud Strafrecht. Deze naamswijzi-
ging is terug te voeren op de gedachte dat het overleg de focus zou moeten
verleggen van een bestuurlijke naar een meer inhoudelijke. De Raad voor de
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rechtspraak schreef daarover in het advies bij het wetsvoorstel dat zou leiden tot
herziening van de gerechtelijke kaart het volgende:

‘Op landelijk niveau zullen de vakinhoudelijke overleggen processuele en materiéle

rechtseenheid bevorderen. Elk gerecht zal een inhoudelijke deskundige afvaardigen

naar ieder landelijk overleg met de bevoegdheid het gerecht te binden’.>

Voorheen vormden bestuurders het LOVS. Herziening van de gerechtelijke
kaart bood de mogelijkheid om de vertegenwoordiging van de strafafdelingen
van de afdelingsleiding te ontkoppelen. In de praktijk zijn het echter afdelings-
voorzitters en (voor de gerechten die geen afdeling strafrecht kennen)
teamvoorzitters die het LOVS vormen.%® Bepalend bij het verkrijgen van het
lidmaatschap is dus niet de inhoudelijke deskundigheid, maar het al dan niet
hebben van een leidinggevende functie. In wezen zijn dezelfde functionarissen
het LOVS blijven vormen, zij het dat die functionarissen sinds 1 januari 2013
geen medebestuurslid meer zijn. Dit laatste gegeven maakt dat besluiten van het
LOVS sindsdien iedere formele grondslag missen, ook al is de personele
samenstelling min of meer ongewijzigd. Er ontbreekt enige formele status en er
valt evenmin een meer afgeleide vorm van zeggenschap te construeren zoals
voor 1 januari 2013 het geval was en thans bij het PRO het geval is. Dat neemt
niet weg dat de door het LOVS vastgestelde documenten, zoals we hierna zullen
zien, wel materieel kunnen doorwerken. Die materi€le doorwerking is niet alleen
bijzonder te noemen vanwege het ontbreken van enige toegekende bevoegdheid
tot het nemen van besluiten. Bijzonder is ook dat de leden van het LOVS, zoals
de naam van het overlegorgaan duidelijk maakt, op de inhoud betrekking
hebbende besluiten beogen te nemen, terwijl ze niet lid zijn omdat ze als
inhoudelijk deskundige door de rechters van een gerecht zijn afgevaardigd, maar
omdat ze als leidinggevende door het gerechtsbestuur zijn benoemd. Dit
gegeven vormt een eerste aanwijzing dat de formele machtenscheiding tussen
organisatie en inhoud in de praktijk niet altijd wordt waargemaakt. Of dat
daadwerkelijk zo is, zal in het vervolg van dit hoofdstuk blijken.

62 Advies wetsvoorstel Herziening gerechtelijke kaart van 18 februari 2011, p. 8. Het

advies is te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/2011-
05-Wetgevingsadvies-herziening-gerechtelijke-kaart.pdf (geraadpleegd op 1 september
2016).

Zie onder meer M. Otte, Afscheid van de besturende strafrechters bij de opheffing van
het Landelijk Overleg Voorzitters Strafsectoren op 23 november 2012, op 27 november
2012 gepubliceerd op www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/698) en W.F.
Korthals Altes, Vakinhoud voorop in landelijk overleg, op 26 augustus 2014 gepubli-
ceerd op www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/3069).
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10. Strafkamers en strafzaken
10.1  Toedeling aan het gerecht en de locatie

Een strafzaak komt niet vanzelf bij een strafrechter terecht. Daar gaan verschil-
lende handelingen en beslissingen aan vooraf. Nadat een vervolgingsbeslissing
door het openbaar ministerie is genomen, beslist het openbaar ministerie bij
welke rechtbank een zaak wordt aangebracht. De regels van relatieve competen-
tie bieden een kader voor die beslissing, maar daarbinnen is het openbaar
ministerie vrij. Vooral in strafzaken die een pleeggebied kennen dat zich over
meerdere arrondissementen uitstrekt, komt het openbaar ministerie keuzevrij-
heid toe. De keuzevrijheid van het openbaar ministerie wordt — behalve door de
wettelijke regels over de relatieve competentie — begrensd door de mogelijkhe-
den van de rechterlijke organisatic met betrekking tot de zaaksverdeling.

Zo vindt binnen de arrondissementen de keuzevrijheid van het openbaar
ministerie haar beperking in de wijze waarop de zaken binnen ieder arrondisse-
ment over de locaties zijn verdeeld. Die verdeling is vastgelegd in een door het
gerechtsbestuur vastgesteld zaaksverdelingsreglement. Die verplichting is
neergelegd in artikel 21 RO.** Aan de verdeling over de verschillende locaties
van een rechtbank is het openbaar ministerie gebonden.

Daarbij komt dat met het aanbrengen van een zaak bij een bepaalde rechtbank
nog niet altijd vaststaat dat de zaak ook daadwerkelijk door die rechtbank
behandeld zal worden. Bij ministeri€le regeling kan immers op grond van de
artikel 46a en 62a RO bij tijdelijk gebrek aan voldoende zittingscapaciteit
binnen een arrondissement of ressort tijdelijk een andere rechtbank of een ander
gerechtshof worden aangewezen waarnaar de rechtbank resp. het gerechtshof
zaken die behoren tot een in de aanwijzing te bepalen categorie ter behandeling
en beslissing kan verwijzen.®

6 Deze eerste zaakverdelinsgreglementen na herziening van de gerechtelijke kaart op

1 januari 2013 zijn terug te vinden in de Staatscourant (Stcrt. 2013, 565).

Overigens is met het aanbrengen van een zaak bij een bepaalde rechtbank nog niet
gezegd welke rechters de zaak gaan behandelen. Schaalvergroting heeft geleid tot grote
rechtbanken met tientallen strafrechters en voor die strafrechters geldt ook nog eens dat
zij van rechtswege plaatsvervanger zijn in alle andere rechtbanken. Vgl. Knigge 2007,
p. 263: ‘Opmerkelijk genoeg echter is het gevaar dat de keuzevrijheid door het OM
wordt gebruikt om te bereiken dat de zaak wordt behandeld door rechters van eigen
voorkeur, door de schaalvergroting en de flexibele landelijke inzetbaarheid van rechters
alleen maar kleiner geworden. Met de keuze van de rechtbank is (...) immers nog weinig
gezegd over de vraag welke rechters de zaak zullen behandelen. Het kan best zijn dat de
rechter uit Maastricht die het OM zo graag wilde vermijden, de ovj bij de behandeling te
Dordrecht — gelijk de Dood de tuinman te Ispahaan — grijnzend tegemoet treedt. Het
gevaar voor forumshopping lijkt aldus geen reden te vormen om te pleiten voor een
rigidere regeling van de relatieve bevoegdheid’. Vgl. wat betreft deze nuancering de
conclusie van Knigge voor HR 7 juli 2009, NJ 2010, 44 m.nt. M.J. Borgers en S.E.
Zijlstra, 10.13.
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Bij het verdelen van de zaken kunnen verschillende belangen een rol spelen. In
de toelichting op de eerste zaaksverdelingsreglementen na de herziening van de
gerechtelijke kaart op 1 januari 2013 worden drie belangen genoemd die bij de
zaaksverdeling betrokken worden: toegankelijkheid van rechtspraak, kwaliteit
van rechtspraak en gezonde bedrijfsvoering. Aan deze belangen zijn ook de
nadien vastgestelde zaaksverdelingsreglementen getoetst.®® Met het oog op de
organisatiecbelangen die in deze studie centraal staan, voortvarendheid en
voorzienbaarheid, zijn vooral de laatste twee in de zaaksverdelingsreglementen
genoemde belangen interessant. Wanneer onder kwaliteit van rechtspraak ook
voortvarendheid en voorzienbaarheid begrepen wordt, wordt het zaaksverde-
lingsreglement door de gerechtsbesturen zelf kennelijk beschouwd als middel
om die organisatiebelangen tot hun recht te laten komen. Dat is geen vreemde
gedachte: het verdelen van zaken over veel kleine locaties zal doorgaans de
uniforme rechtstoepassing minder bevorderen dan het verdelen van zaken over
weinig grote locaties. Een grotere locatiec maakt de behandeling van zaken
bovendien minder kwetsbaar voor vertragingen en voorts zullen capaciteit en
zaaksaantallen goed op elkaar moeten aansluiten om aan het belang van
voortvarendheid te kunnen voldoen. Algemeen aanvaard is dat een capaciteits-
gebrek bij een bepaalde rechtbank of locatie of juist een overschot aan capaciteit
een reden kan zijn om met zaken te schuiven.®’ Het gerechtsbestuur zal moeten
bezien in hoeverre het locatiebeleid ertoe leidt dat zaken voortvarend en
voorzienbaar worden afgedaan. Deze strafvorderlijke organisatiebelangen vallen
niet altijd goed te onderscheiden van het belang van een gezonde bedrijfsvoe-
ring. Zoals we zagen bestaat er een complexe relatie tussen die belangen. Voor
een gezonde bedrijfsvoering is immers doorgaans nodig dat zaken voortvarend
en voorzienbaar worden afgedaan. Andersom kunnen zaken pas voortvarend
worden afgedaan als sprake is van een gezonde bedrijfsvoering. Wat daar ook
van zij, ook vanuit bedrijfsvoeringsoptiek valt te verwachten dat het gerechtsbe-
stuur voor een zaaksverdeling zal opteren die de behartiging van deze twee
strafvorderlijke organisatiebelangen bevordert.®

Voor het waarmaken van de bestuurlijke verantwoordelijkheden is de zaaksver-
deling een cruciaal instrument. Dat valt goed terug te zien in het advies van de
Raad voor de rechtspraak ten aanzien van het conceptwetsvoorstel dat leidde tot
de herziening van de gerechtelijke kaart. Het wetsvoorstel voorzag aanvankelijk
in een bevoegdheid van de minister tot goedkeuring van de zaaksverdelingsre-
glementen. Over die goedkeuringsbevoegdheid schrijft de Raad onder meer dat

6  Zie bijvoorbeeld het zaaksverdelingsreglement van de Rechtbank Noord-Holland per

1 februari 2016 (Stcrt. 2016, 3810).

7 Zie Russel-Van der Hoeven/Wishaw 2010, p. 18, Commissie Van Dijk 2008, p. 25. Zie
voorts Fabri/Langbroek 2006, p. 44.

% Vgl. Knigge (2007, p. 260-261) die concludeert dat de zaaksverdeling ‘een kwestie van
goed managen’ is geworden. Hij vraagt zich daaromtrent af ‘hoe het belang dat de
rechterlijke bevoegdheid in duidelijke regels is vastgelegd zich verhoudt tot de behoefte
aan armslag voor de managers’.
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de gerechtsbesturen ‘vleugellam’ raken als die niet kunnen beslissen over de
zaaksverdeling in het eigen arrondissement.® Die wens doet de Raad voor de
rechtspraak vergezeld gaan van principi€le kritiek op de voorgenomen invloed
van de minister op de zaaksverdeling:

‘Uit de beginselen van machtenscheiding en de rechterlijke onafhankelijkheid volgt
dat met bemoeienis van de minister van Veiligheid en Justitie, met de behandeling
van zaken door de rechter en de appointeringsbevoegdheid van de rechter, de
grootst mogelijke terughoudendheid moet worden betracht. Het dient voorop te
staan dat ook de schijn van ongepaste bemoeienis door de minister, samenhangend

met andere aan hem toebedeelde taken in het bijzonder op strafvorderlijk gebied,

moet worden vermeden’.”"

De Raad voor de rechtspraak markeert hiermee zijn zorg voor (de schijn) van
oneigenlijk gebruik van de bevoegdheden van de minister van Veiligheid en
Justitie op het vlak van de zaaksverdeling met het oog op zijn andere (strafvor-
derlijke) taken. De Raad erkent hiermee dat de zaaksverdeling niet louter een
managementinstrument is, maar dat het gebruik daarvan ook inhoudelijke
consequenties kan hebben. Niet valt echter in te zien waarom de bij de Raad
voor de rechtspraak bestaande zorg voor (de schijn) van oneigenlijk gebruik niet
ook betrekking zou kunnen hebben op de bevoegdheden die de Raad voor de
rechtspraak en de gerechtsbesturen op dat vlak toekomen.”! Gelet op de
verantwoordelijkheid van de gerechtsbesturen ligt het voor de hand dat bij de
zaaksverdeling het bevorderen van voortvarendheid en voorzienbaarheid
belangrijke richtinggevende aspecten vormen. Dat volgt ook uit de belangen die
de gerechtsbesturen bij het opstellen van zaaksverdelingsreglementen betrekken.
Daarmee wordt, zij het op (tamelijk abstract) macroniveau, voor het eerst
duidelijk dat bestuurlijke keuzes kunnen doorwerken op de wijze waarop recht

% Advies wetsvoorstel Herziening gerechtelijke kaart van 18 februari 2011, p. 3. Het

advies is te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/2011-

05-Wetgevingsadvies-herziening-gerechtelijke-kaart.pdf (geraadpleegd op 1 september

2016).

Advies wetsvoorstel Herziening gerechtelijke kaart van 18 februari 2011, p. 2. Het

advies is te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/2011-

05-Wetgevingsadvies-herziening-gerechtelijke-kaart.pdf (geraadpleegd op 1 september

2016).

"I Voor de behandeling in hoger beroep komt het openbaar ministerie geen keuzevrijheid
toe. Het gerechtshof en de locatie worden bepaald door de plaats van behandeling in
eerste aanleg en de wijze waarop gerechtsbestuur, Raad voor de rechtspraak en minister
van Veiligheid en Justitie van hun bevoegdheden gebruik maken. Die bevoegdheden zijn
hetzelfde als in eerste aanleg. Overigens speelt in de fase die aan toedeling van een zaak
in hoger beroep voorafgaat, nog een andere wezenlijke athankelijkheidsrelatie en dat is
die tussen rechtbank en gerechtshof. De snelheid van inzending van de dossiers hangt af
van de inspanningen van de rechtbank. Daarbij hangt veel af van (het tempo van) de
strafrechter in eerste aanleg en van de ruimte die die strafrechter van zijn bestuurder
krijgt om dat werk te doen (vgl. Zuiderwijk e.a. 2012, p. 88). Omdat deze relatie niet ziet
op de verhouding tussen de strafrechter en de bestuurder binnen een gerecht, laat ik deze
athankelijkheidsrelatie verder buiten beschouwing.
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wordt gesproken. Het bestuur bepaalt immers mede in hoeverre voortvarendheid
en voorzienbaarheid tot hun recht komen. Een zekere invloed is daarmee
gegeven, maar daarbij zij aangetekend dat invloed op de zaaksverdeling op dit
abstracte niveau niet snel als oneigenlijk zal worden aangemerkt. De bestuurlij-
ke handelingen staan ver af van de wijze waarop in individuele zaken wordt
rechtgesproken. Bestuurlijke invloed op individuele zaken wordt minder abstract
wanneer de zaken binnen een bepaalde locatie toegedeeld moeten worden aan de
strafrechters. Over dat microniveau kom ik hierna te spreken.

10.2  Toedeling aan strafkamer en strafrechter

Is een zaak aan een gerecht en een locatie toebedeeld, dan is het moment van
toedeling van de zaak aan de strafrechter aangebroken. Over die toedeling dient
het bestuur op grond van artikel 20 lid 1 sub ¢ RO nadere regels te stellen en die
vast te leggen in het bestuursreglement. Die regels die in het vorige hoofdstuk
kort besproken zijn, laten de functionarissen die belast zijn met de toedeling van
zaken veel vrijheid. Ze veronderstellen dat toedeling van zaken aan rechters per
categorie zaken geschiedt (en niet per individuele zaak) en dat daarbij vooral de
aanwezig geachte kennis en ervaring bepalend is, naast individuele omstandig-
heden zoals de beschikbaarheid van rechters, hun werkvoorraad en eventuele
(schijn van) partijdigheid. De bevoegdheid zaken toe te delen is gemandateerd
aan de afdelingsvoorzitter die de uitvoering daarvan weer aan een of meer onder
hem ressorterende medewerkers laat. Dat kunnen rechters zijn, maar ook
gerechtsambtenaren. Een dergelijke gang van zaken heeft onder verschillende
benamingen (rolrechters, poortrechters, verkeerstorens, centrale appointerings-
bureaus) ingang gevonden in de afdelingen strafrecht.”> Ook komt het voor dat
de zaakstoedeling en de appointering wordt overgelaten aan het openbaar
ministerie. Dat dient dan te handelen overeenkomstig de in overleg met de
afdeling strafrecht vastgestelde richtlijnen.”> Hieronder zal eerst het verdelen

72 Robroek 2011, p. 20. Zie voorts Fabri/Langbroek 2006, p. 46, Langbroek 2007, p. 107-
116 en Projectgroep Best Practices 2011, p. 26. Om het nog ingewikkelder te maken: met
de benaming is nog niets gezegd over de precieze werkzaamheden die de genoemde
organisatorische eenheden verrichten. Dat kan per gerecht verschillend zijn. Het gaat mij
er hier echter om dat onder verantwoordelijkheid van de afdelingsvoorzitter en onder de
vlag van verschillende organisatorische eenheden dikwijls andere rechters of gerechts-
ambtenaren de zaken concreet over de rechters verdelen.

3 Otte 2010a, p. 13-15. In het landelijk strafprocesreglement, dat is goedgekeurd door het
toenmalige landelijk overlegorgaan van bestuurders van de strafsectoren (het LOVS) en
door de besturen van de rechtbanken als eigen reglement is vastgesteld, is overeengeko-
men dat het openbaar ministerie de forumkeuze bepaalt aan de hand van richtlijnen die
samen met de afdeling strafrecht van de rechtbank zijn opgesteld (artikel 3.1). De zittin-
gen van de politierechter worden volgens het strafprocesreglement geappointeerd door
het openbaar ministerie aan de hand van richtlijnen die samen met de afdeling strafrecht
van de rechtbank zijn opgesteld (artikel 7.1.1). Appointering van de zittingen van de
meervoudige kamer geschiedt volgens het strafprocesreglement onder verantwoordelijk-
heid van de afdeling strafrecht van de rechtbank in samenspraak met het openbaar
ministerie (artikel 8.1.1). Ook in het geval toedeling van de zaken is uitbesteed blijft de
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van zaken over enkelvoudige en meervoudige kamers aan de orde komen.
Daarna zal worden ingegaan op de toedeling van zaken aan individuele
strafrechters.

10.2.1 Enkelvoudige of meervoudige afdoening van strafzaken

De keuze om een zaak enkelvoudig of meervoudig te behandelen, is sterk
afthankelijk van de tijdgeest. In het eerste decennium van de 21° eeuw valt er een
ontwikkeling te zien die begint met een zwaartepunt bij enkelvoudige behande-
ling in eerste aanleg en die eindigt bij een sterke voorkeur voor meervoudige
behandeling.”* De inhoud van de zaak kan de keuze voor enkelvoudige of
meervoudige behandeling bepalen,” maar daarnaast lijken ook organisatorische
motieven een rol te kunnen spelen. Het winnen van capaciteit lijkt het voor-
naamste motief.”® Enkelvoudige in plaats van meervoudige behandeling biedt
immers de mogelijkheid om met evenveel rechters (minimaal) drie keer zo veel
zaken te behandelen.”” Daarnaast kan de opvatting een rol spelen dat enkelvou-
dige rechtspraak in sommige zaken meer ge€igend is dan meervoudige
rechtspraak.”® Lange tijd bestond spanning tussen de toenemende voorkeur voor
meervoudige rechtspraak en de financiering daarvan. Enkelvoudige rechtspraak
was relatief gezien goedkoper en dat was een belangrijke prikkel om over te

onderliggende bevoegdheid bij de bestuurder liggen. Het landelijk strafprocesreglement
voor de rechtbanken en het openbaar ministerie is te raadplegen via
https://www.rechtspraak.nl/Voor-advocaten-en-juristen/Reglementen-procedures-en-
formulieren/Strafrecht (geraadpleegd op 1 september 2016).

74 Baas e.a. 2010, p. 53-56.

75 Zo valt in een in januari 2012 door de Presidentenvergadering en de Raad voor de
rechtspraak vastgesteld rapport over kwaliteitsnormen (Raad voor de rechtspraak 2012,
p. 11-12) te lezen dat meervoudige behandeling geindiceerd is indien een belangrijke of
principi€le rechtsvraag voor het eerst of afwijkend van andere uitspraken wordt beant-
woord en/of bij nieuwe regelgeving, bij publicke/maatschappelijke gevoeligheid, indien
sprake is van een opleidingsbelang, indien sprake is van een groot financieel belang, bij
zaken die, ook al is het belang in de zaak zelf beperkt, consequenties hebben voor een
grote kring van belanghebbenden (‘proefprocessen’), en bij complexe zaken. Daartoe
worden de volgende strafzaken gerekend: zware zaken waarvan de eis ter terechtzitting
tussen de 6 en 12 maanden gevangenisstraf is dan wel een tbs/isd-maatregel wordt
gevorderd, zedenzaken, behalve wanneer sprake is van een bekennende verdachte in
simpele zaken waarin alleen sprake is van aanranding/exhibitionisme, zaken waarin
overtreding van artikel 6 WVW 1994 ten laste is gelegd, behalve bij gering letsel, stal-
kingszaken, witwaszaken, zaken waarin deelname aan een criminele organisatie ten laste
is gelegd, PlJ-zaken, zaken waarin sprake is van overtreding van bijzondere wetten,
cybercrimezaken, kinderpornozaken, mensenhandelzaken, smokkelzaken en complexere
ontnemingszaken.

76 Baas e.a. 2010, p. 91.

77 Zie in het bijzonder de ervaringen van raadsheren die deelnamen aan een unusexperi-
ment bij het Amsterdamse gerechtshof, zoals weergegeven in noot 33 in Fokkens/Otte
2009, p. 144-145.

78 Zie Fokkens/Otte 2009, p. 142-147.

47



HOOFDSTUK 3

gaan tot enkelvoudige behandeling.”” Op dit moment is het omgekeerde het
geval.® Er valt minder financieel voordeel te behalen bij het enkelvoudig afdoen
van strafzaken.®! Dit zou hebben geleid tot het zogenaamde ‘oppimpen’ van
strafzaken. Daarvan is sprake wanneer een zaak, waarvan was voorgenomen en
die ge€igend was om enkelvoudig te worden afgedaan, meervoudig wordt
afgedaan louter met het oog op een hogere vergoeding.’?> Met een verwijzing
naar de formele criteria zoals die op dit vlak worden gehanteerd,®* ontkende de
minister in 2009 deze gang van zaken. De minister herhaalde dat antwoord in
2014.%* Niet valt echter in te zien waarom destijds enkelvoudige afdoening waar
meervoudige afdoening aangewezen was wel voorkwam, terwijl dat andersom
niet het geval zou zijn.®> Daarbij roep ik in herinnering dat de voor een gerecht
meest gunstige verdeling tussen enkelvoudige en meervoudige rechtspraak niet
alleen athangt van de prijs per soort zaak. Het meer gelijk trekken van de

7 Zie Raad voor de rechtspraak 2012, p. 11 waarin het voornemen wordt geuit dat

voorkomen ‘moet worden dat dat zaken die geschikt zijn voor meervoudig afdoen, enkel
uit efficiencyoverwegingen enkelvoudig worden afgedaan’. In het grootschalige evalua-
tieonderzoek naar de modernisering van de rechterlijke organisatie valt hierover het
volgende te lezen: ‘Ligt het gemiddelde aantal zaken dat zich leent voor meervoudige
afdoening hoger, dan levert dat voor de betreffende rechtbank dus mogelijk een financi-
eel probleem op, tenzij de rechtbank ervoor kiest zaken enkelvoudig af te doen die zich
op grond van juridisch-inhoudelijke criteria zouden lenen voor meervoudige afdoening.
Alleen al het feit dat men een dergelijke afweging moet maken, wordt door het meren-
deel van de respondenten afgekeurd. Of een zaak zich voor meervoudige of
enkelvoudige afdoening leent, wordt gezien als een juridisch-inhoudelijke beslissing en
niet als een bedrijfsmatige. Een rechter: “(...) van de raad mogen we niet meer dan
twaalf procent meervoudige kamerzittingen organiseren. Doen we dat wel, dan krijgen
we geen financiering meer. Dat betekent dat ook ernstige zaken, poging tot verkrachting
bijvoorbeeld, door de politierechter worden afgedaan. Ik vind die twaalfprocentnorm dan
ook een zeer ernstige norm”’ (Boone e.a. 2007, p. 170).

Dat is in ieder geval vanaf 2009 het geval, toen een rechtbank voor een strafzaak die
door drie rechters werd afgedaan € 3.915,50 ontving tegen € 330,50 voor een zaak die
door één politierechter werd afgedaan. In 2015 was de verhouding € 4.911 voor een MK-
zaak tegen € 401 voor een EK-zaak en in 2016 € 4.954 tegen € 405. De verhouding is
dus nog steeds ongeveer 12:1.

81 Zie in gelijke zin Fokkens/Otte 2009, p. 145-146 (in het bijzonder voetnoot 34).

8 Zie over de daaromtrent gestelde Kamervragen en de antwoorden daarop van de
minister: Aanhangsel Handelingen 11 2009/10, 565.

Zie voor die criteria voetnoot 75.

Herhaald in de brief van 3 december 2014 naar aanleiding van het verzoek van de Vaste
Kamercommissie VenJ in de Eerste Kamer van 15 oktober 2014 inzake de motie Fran-
ken c.s., p. 4-5.

Een aanwijzing daarvoor valt te putten uit een rapport van het WODC uit 2010 (De
Jongste/Decae 2010, p. 24) over de verruiming van de competentie van enkelvoudige
kamers in strafzaken: ‘Vrijwel alle geinterviewden zijn van mening dat het systeem van
financiering van de rechtszaken dat is gebaseerd op output (eindproducten) van grote
invloed is op de ontwikkeling van een beleid bij de gerechten om te komen tot behande-
ling van een groter aantal zaken door de meervoudige kamer. De stimulering tot het
plannen van een groter aantal meervoudige kamerzaken door de Raad voor de recht-
spraak staat volgens de geinterviewden op gespannen voet met de uitgangspunten van de
verruimde competentie van de politierechter’. Zie ook Fokkens/Otte 2009, p. 41.
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financiering van enkelvoudige en meervoudige zaken, bijvoorbeeld naar een
verhouding van 1:3 in plaats van de huidige 1:12, zou niet betekenen dat er geen
financi€le prikkel meer bestaat om zaken meervoudig af te doen. Er kan
weliswaar voor worden gekozen om een groot deel van de zaken enkelvoudig af
te doen door een selecte groep rechters, zodat de andere rechters meer tijd
hebben voor het meervoudig afdoen van zaken, maar deze benadering kent een
natuurlijke grens. Om het bestand van rechters te kunnen blijven financieren, zal
immers een bepaald percentage afdoening door meervoudige kamers noodzake-
lijk blijven. Dat zou alleen anders zijn wanneer een gerecht zelf kon bepalen
hoeveel zaken er instromen en geen rekening hoefde te houden met de
beschikbaarheid van bijvoorbeeld zittingszalen, ondersteunend personeel en
officieren van justitie. In dat hypothetische geval zou er een keuze bestaan
tussen bijvoorbeeld het enkelvoudig afdoen van 3000 zaken of het meervoudig
afdoen van 1000 zaken. De werkelijkheid is een andere. Een gerecht heeft het te
doen met de instroom van zaken en met verschillende capaciteitsbeperkingen.
Als de instroom (bij wijze van voorbeeld) 1000 zaken omvat of de capaciteit tot
het afdoen van die 1000 beperkt is, dan levert meervoudige afdoening in totaal
nog steeds meer op. Als voor het meervoudig afdoen rechterlijke capaciteit
beschikbaar is (en gefinancierd moet worden), zullen die zaken dan ook naar
verwachting meervoudig worden afgedaan.

Het verband tussen meervoudige en enkelvoudige afdoening enerzijds en
financiering anderzijds is niet eenvoudig. Financiéle belangen wijzen de ene
keer in de richting van meer en de andere keer in de richting van minder
meervoudige afdoening. Het is niet zo dat bestuurders er (financieel) belang bij
hebben dat zo veel mogelijk zaken enkelvoudig worden afgedaan. Eerder is het
tegendeel het geval. De rode draad is echter dat financiéle belangen een rol
spelen. Dat deze financi€le belangen als een afgeleide beschouwd kunnen
worden van een strafvorderlijk organisatiebelang als voortvarendheid neemt niet
weg dat bestuurders tussen enkelvoudig en meervoudig afdoen kiezen, terwijl de
beslissing om een zaak enkelvoudig of meervoudig afdoen een strafvorderlijke
keuze is waar op grond van de artikelen 282a lid 1 en 369 lid 2 Sv de strafrech-
ter over gaat.?® Die omstandigheid zou de gevolgen van bestuurlijke bemoeienis
overigens ook kunnen relativeren. De strafrechter heeft immers altijd het laatste
woord nu hij in zijn ogen bij de verkeerde kamer aangebrachte zaken kan

8 In een rapport naar opbrengstverhogende en kostenverlagende maatregelen ter

verbetering van de financi€le positie van de gerechtshoven uit 2010 werd bijvoorbeeld
geconstateerd dat er ‘binnen de hoven een inhoudelijke discussie gaande [is] over de
verhouding MK/EK’ en dat door de verschillende hoven en sectoren heen de meningen
sterk verschillen ‘over wat een ideale, gewenste of acceptabele verhouding is’ (Deloitte
2010, p. 46). In hetzelfde rapport werd de inhoudelijke component in de discussie als
volgt benadrukt: ‘In hoeverre het mogelijk is zaken van meervoudig naar enkelvoudige
kamer te verschuiven is een inhoudelijk kwalitatieve discussie die binnen de rechtspraak
moet worden gevoerd. Deze discussie heeft een deels subjectief karakter, omdat hier veel
inhoudelijke argumenten een rol spelen’ (Deloitte 2010, p. 47).
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verwijzen naar de andere kamer.?” Tegenover dit formele argument kan evenwel
het meer materi€le argument worden geplaatst dat inhoudt dat rechters
verwijzingen achterwege zouden laten omdat zij het bestuur niet tegen zich in
het harnas willen jagen of dit als oncollegiaal beschouwd zou kunnen worden
vanwege het dubbele werk dat daarmee ontstaat.®® Daaraan kan worden
toegevoegd dat verwijzingen gemakkelijk kunnen worden voorkomen door
enkelvoudige zaken niet toe te wijzen aan rechters die niets voor enkelvoudige
afdoening voelen. Dezelfde strategieén kunnen gevolgd worden om verwijzin-
gen te voorkomen van de meervoudige naar de enkelvoudige kamer. De
afdelingsvoorzitter zal er weinig voor voelen om zaken aan te brengen bij een
enkelvoudige of meervoudige kamer, waarvan hij voorbaat al weet dat die het
merendeel van de zaken verwijst naar de meervoudige respectievelijk enkelvou-
dige kamer.

Ook hier valt niet te ontkennen dat bestuurders door een bepaalde verhouding
tussen enkelvoudig en meervoudig afdoen hun bedrijfsvoering gezond proberen
te houden. Die gezonde bedrijfsvoering is geen doel op zich, maar een
randvoorwaarde voor onder meer voortvarende rechtspraak. Daarvoor is het
immers nodig dat er middelen beschikbaar zijn en dat die middelen evenwichtig
worden verdeeld. Bestuurders beinvloeden daarmee wel de keuzes die eigenlijk
aan de strafrechter zijn voorbehouden. Daarmee is de bestuurlijke invloed op het
strafproces langs twee lijnen gegeven: ten aanzien van de voortvarendheid die ze
met een bepaalde verhouding tussen enkelvoudig en meervoudig afdoen trachten
te beinvloeden en ten aanzien van de strafvorderlijke keuze tussen enkelvoudig
en meervoudig afdoen op zich.

10.2.2 Toedeling aan de strafrechter

Met het verdelen van de zaken over de locaties en het splitsen van zaken in een
enkelvoudige en meervoudige stroom, is nog niet gezegd welke strafrechter de
zaak behandelen gaat. Dat aspect van de zaakstoedeling komt nu aan de orde.
Toedeling aan bepaalde strafrechters kan zijn ingegeven door verschillende
motieven. Zo kan om te beginnen de keuze op bepaalde strafrechters vallen
omdat deze meer geschikt voor de behandeling van bepaalde zaken worden
geacht dan anderen. Die geschiktheid kan voortvloeien uit een bepaalde
inhoudelijke expertise maar ook uit het vermogen om zaken voortvarend te
behandelen. Daarbij kan gedacht worden aan de wetenschap dat een bepaalde
rechter snel werkt of een bepaalde procedurele opvatting aanhangt die de kans
op een snelle behandeling vergroot. Een rechter die bijvoorbeeld de criteria met
betrekking tot verzoeken tot nader onderzoek of aanhouding strikt uitlegt en
daarom terughoudend is in het toewijzen van dergelijke verzoeken, kan in

87 Vgl. Fokkens/Otte 2009, p. 145.

8 Zo begrijp ik Van der Wilt (2011, p. 121) wanneer hij het heeft over ‘voelbare interne
(algemene) druk om zaken niet aan te houden en niet te verwijzen naar de meervoudige
kamer’.
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bestuurlijk opzicht interessanter zijn dan een rechter die dergelijke verzoeken
snel toewijst. Hetzelfde geldt voor rechters die niet integraal het gehele
strafdossier voorhouden, maar slechts de stukken noemen. Voorts kan gedacht
worden aan rechters in hoger beroep die het voortbouwend appel zo uitleggen
dat daarin weinig ruimte is voor ambtshalve optreden. Een goed voorbeeld in dit
verband biedt het verschillende antwoord dat in de praktijk werd gegeven op de
vraag of voorzitters bevoegd waren voorafgaand aan de zitting te beslissen om
getuigen door de rechter-commissaris te laten horen. Met een beroep op de wet
zou daaromtrent het standpunt kunnen worden ingenomen dat een dergelijke
beslissing slechts door de voltallige samenstelling kon worden genomen op het
onderzoek ter terechtzitting.®® Een bestuurder die het gelet op de voortvarend-
heid wenselijk vindt dat getuigen voorafgaand aan het onderzoek ter
terechtzitting door de rechter-commissaris worden gehoord na een daartoe
strekkende beslissing van de voorzitter, zal zaken waarin dat ge€igend is niet
snel toedelen aan voorzitters die zich daartoe niet bevoegd achten. Een ander
motief om een zaak wel of juist niet toe te delen aan bepaalde strafrechters kan
het realiseren van uniforme rechtstoepassing zijn. Zo kunnen voor bepaalde
categorieén zaken specialistische kamers worden samengesteld. Ook kan het
bestuur met het oog op de uniforme rechtstoepassing bepaalde zaken niet
toedelen aan rechters die te veel een eigen juridische koers varen. Al deze
mogelijkheden bestaan omdat Nederland geen regeling kent van interne
zaaksverdeling en ook geen verplichting om die zaaksverdeling (uitputtend) vast
te leggen.”

Buiten de algemene en weinigzeggende voorschriften met betrekking tot de
zaakstoedeling die in de verschillende bestuursreglementen zijn opgenomen,
kent op dit moment slechts de afdeling strafrecht van het Haagse gerechtshof
een ‘Protocol toedeling van zaken Afdeling Strafrecht’.’' In dit protocol valt te
lezen dat het protocol zoveel mogelijk beoogt te waarborgen ‘dat de toedeling
van zaken niet wordt gebruikt als een instrument om de inhoudelijke uitkomst
van een zaak te beinvloeden’. De met dat doel opgestelde bepalingen bieden
echter veel flexibiliteit. In beginsel vindt de toedeling van zaken plaats door de
daartoe aangewezen medewerkers van de administratie:

‘Zij hanteren daarbij zoveel mogelijk de volgorde van zittingsgereed worden van
zaken in samenhang met de beschikbare zittingsruimte. De zittingen van de diverse

8 Robroek 2011, p. 47-57 en R. Robroek, De actieve en activerende strafrechter in de

verkeerstoren, op 15 april 2014  gepubliceerd op www.ivorentoga.nl
(http://ivorentoga.nl/archieven/2601).

% Zie Fabri/Langbroek 2006, p. 46, Langbroek 2007, p. 107-116, W.F. Korthals Altes,
Geen menselijk handelen bij de toedeling van zaken, op 13 november 2012 gepubliceerd
op www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/628) en Van Emmerik e.a. 2014.

°l  Het protocol 1is te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/Organisatie-en-
contact/Organisatie/Gerechtshoven/Gerechtshof-Den-Haag/Regels-procedures-en-
klachten (geraadpleegd op 1 september 2016).
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kamers respectievelijk unusraadsheren worden zoveel mogelijk in chronologische
volgorde gevuld’.

De omvang van een of meer zaken en de beschikbaarheid van procespartijen
kunnen tot afwijking van het uitgangspunt leiden. Bovendien zijn ook andere
oorzaken voor afwijking denkbaar, ‘zulks in geval van twijfel ter beoordeling
van de sectorvoorzitter’.”> Van de andere gerechten is geen regeling op dit punt
gepubliceerd die verder gaat dan een artikel in het bestuursreglement, ondanks
het op 15 juni 2012 bekend gemaakte voornemen van de Raad voor de
rechtspraak en de presidentenvergadering om een commissie voor 1 juli 2012
een voorstel te laten doen voor een concept ‘Code zaakstoedeling’ teneinde
ieder gerecht de toedeling in een reglement te laten vastleggen.”® De geluiden uit
de praktijk wijzen in ieder geval op een zeer flexibele praktijk.

Vaak wordt de inhoudelijke expertise van bepaalde rechters genoemd als motief
bij de toedeling van zaken. In 2009 schrijven raadsheer Hermans en oud-
president Hothuis het volgende:

‘Onze organisatie is lange tijd niet goed geweest in het bespreekbaar maken van
(...) minder goed functioneren. Er bestond nogal eens de neiging de discussie uit de
weg te gaan en praktische oplossingen te zoeken. De gedachte was veelal: “Ach, het
loopt in grote lijnen bij ons toch goed. We moeten geen ophef maken over de enke-
ling die eigenlijk niet voldoet. Zoiets komt in elke organisatie voor, de kans dat we
erin zullen slagen werkelijk iets aan het probleem te doen, is niet groot.” Een zwak-
ke broeder of zuster werd dus discreet “weggestopt” in een combinatiec met goed
werkende collega’s, belast met de wat minder moeilijke zaken of zelfs praktisch
vrijgesteld van werkzaamheden. Of er werden andere “oplossingen” bedacht, die

ook de betrokkenen zelf in de waan moesten laten dat er niets aan de hand was’.%*

Ook het afwijken van bepaald straftoemetingsbeleid kan leiden tot bestuurlijk
ingrijpen gericht op het weghouden van bepaalde zaken bij die afwijkende
rechter. Dat kan onder meer worden afgeleid uit een in 2002 onder de toenmali-
ge gerechtspresidenten uitgezette enquéte. Hen werd toen de vraag voorgelegd
hoe ze zouden reageren wanneer een rechter systematisch de landelijke
strafmaat voor een bepaald strafbaar feit zou negeren. Twaalf presidenten
antwoordden dat ze zouden kiezen voor overplaatsing naar een andere sector (nu
zou dat overplaatsing naar een andere afdeling betekenen). Vijf van de

92 Bedoeld wordt de voorzitter van de afdeling strafrecht.

% Zie hierover het thans niet meer te raadplegen nieuwsbericht van de Raad voor de
rechtspraak van 16 mei 2012: https://www.rechtspraak.nl/actualiteiten/nieuws/pages/
maximale-transparantie-over-toedeling-zaken.aspx. Daarover is wel nog informatie te
achterhalen via https://www.recht.nl/51918/meer-transparantie-over-toedeling-zaken
alsmede via https://www.mr-online.nl/juridisch-nieuws/10771-maximale-transparantie-
over-toedeling-zaken (laatste twee genoemde websites geraadpleegd op 1 september
2016). Overigens gaat het mij hier niet om de zaaksverdeling over de locaties binnen de
gerechten, maar de interne verdeling van zaken onder de stratkamers en strafrechters.

% Hermans/Hofhuis 2009, p. 228.
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ondervraagde presidenten antwoordden dat ze deze categorie zaken niet meer
aan deze rechter zouden opdragen. Een gesprek en nader onderzoek werden als
andere alternatieven genoemd.”

Ook oud-president Hofhuis noemt het plaatsen in een andere kamer als
mogelijkheid wanneer het aanspreken van een rechter en het waarschuwen van
de rechter geen oplossing biedt:

‘De wetgever wil de uniforme rechtstoepassing bevorderd zien; het is niet de taak
van een rechter dat doel van de wet te frustreren’.”

De zaakstoedeling — door in dit geval rechters niet in kamers te zetten die
bepaalde zaken behandelen — kan aldus worden ingezet om een bepaalde
inhoudelijke koers te bewerkstelligen.

Dat dergelijk optreden tot de mogelijkheden behoort, blijkt voorts uit hetgeen
Huls schrijft over de ervaringen van oud-rechter Van Bennekom met betrekking
tot de commotie die ontstond toen een Amsterdamse politierechter niet meeging
met de verdubbeling voor de strafmaat voor degenen die politicagenten
maltraiteren:

‘Ook binnen de rechtbank circuleerden er toen geluiden dat het niet verstandig was

om juist deze politierechter de regiezitting te laten leiden’.”’

Over de toelaatbaarheid van een beleid waarin zaken mede op basis van de
taakopvatting van rechters worden toegedeeld, wordt verschillend geoordeeld.
Uit die oordelen blijkt bovendien nogmaals dat het verre van irre€el is dat
bestuurders (en diegenen aan wie zij hun bevoegdheden gemandateerd hebben)
door middel van de zaaksverdeling de rechtspraak beinvloeden.

Zo vraagt Knigge zich af of de flexibele zaaksverdeling niet voordelen heeft die
zwaarder moeten wegen tegenover het gevaar van manipulatie:

‘Met wat demagogie: zou de justitiabele niet de voorkeur geven aan een vlotte be-
handeling van zijn zaak door een capabele rechter boven een — vanwege de starheid
van het rooster lang uitblijvende — behandeling door een incompetente rechter,
wiens oordeel door het instellen van rechtsmiddelen moet worden rechtgezet?’%%

Oud-president en oud-voorzitter van de Raad voor de rechtspraak Van Delden
heeft gepleit om ‘bij de samenstelling van meervoudige kamers meer rekening te
houden met de specificke competenties van de rechters’.”®

% Allewijn/Brenninkmeijer 2002, p. 266.
% Hofhuis/Schrijnen 2002, p. 273.

97 Huls 2011, p. 1048.

% Knigge 2007, p. 262.

% Van Delden e.a. 2007, p. 149-150.
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Toedeling op basis van taakopvatting vergt een oordeel over die taakopvatting.
En dat oordeel wordt hier dus geveld door de gerechtelijke leiding en niet door
de rechter. Hothuis en Schrijnen stellen daarover dat de bestuurlijke bevoegdhe-
den om zaken toe te delen geen verbod impliceren om in kwaliteiten te
onderscheiden. Het bestuur lijkt ‘bevoegd een naar zijn oordeel op een bepaald
terrein inhoudelijk disfunctionerende rechter tijdelijk of permanent ander werk
te geven’.'% Hetzelfde geldt dus sinds 1 januari 2013 voor de afdelingsleiding.
De andere orié€ntatie en verantwoordelijkheid van het bestuur, de onathankelijk-
heidsexcepties in de Wet op de rechterlijke organisatie en het feit dat van het
gerechtsbestuur ook een niet-rechterlijk lid deel uitmaakt, brengen hen wel tot
de vraag ‘of het bestuur zich bij het uitoefenen van deze bevoegdheden mag
laten leiden door een (positief of negatief) oordeel over het werk van een

rechter, en of het deze bevoegdheden dus ook als sanctie kan gebruiken’.!0!

Raadsheer Ingelse is uitgesproken in zijn afwijzing van dergelijke praktijken en
stelt dat het ‘voor de uitkomst veel [kan] uitmaken wie welke zaak op welke
manier behandelt. Je hebt weinig aan de zo gekoesterde onafthankelijkheid van
de individuele rechter indien de keuze juist deze rechter te zetten op deze zaak
niet even onathankelijk wordt bepaald’.!”> Wanneer die onafthankelijke rechter
ook een bestuurder is, voorziet Ingelse problemen:

‘Het gevaar is reéel dat het rechtbankbestuur rekening zal houden met ministeri€le
wensen door — bijvoorbeeld — bij de kamerverdeling onevenredig aandacht aan de
strafsector te besteden. En dat kan kwantitatief maar ook kwalitatief: bijvoorbeeld

door overwegend rechters met gevoel voor “no-nonsense” in die sector te plaat-

sen’. 103

Even afwijzend is rechter Korthals Altes. Hij noemt veel verschillende aspecten
die een rol kunnen spelen bij de toedeling van zaken, variérend van persoonlijke
kwaliteiten (weinig of juist te veel kennis van een bepaald vakgebied, het goed
overweg kunnen gaan met moeilijke partijen en/of advocaten, het goed
overkomen in de media), persoonlijke kenmerken (seksuele geaardheid, wel of
geen schoon ‘Google-blad’), (zakelijke) relaties met partijen, maatschappelijke
activiteiten, de band met de president, tot de intern gevoelde noodzaak een
rechter na een teleurstelling in een andere situatie weer een leuke activiteit te
geven. Korthals Altes ziet in die mogelijkheden een reden om ondoorzichtige
invloed van gerechtsbesturen te voorkomen en te pleiten voor een zelfwerkend
toedelingssysteem. !4

100 Hofhuis/Schrijnen 2002, p. 270.

101 Hothuis/Schrijnen 2002, p. 270-271.

12 Ingelse 1996, p. 1667.

103 Ingelse 1996, p. 1668. Ingelse spreekt nog over de toenmalige sectoren in plaats van de
huidige afdelingen.

104 W.F. Korthals Altes, Geen menselijk handelen bij de toedeling van zaken, op 13
november 2012 gepubliceerd op www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/628).
Een pleidooi voor een objectief en transparant systeem van zaakstoedeling valt ook te
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Bestuurders en leidinggevenden kunnen een zaak toedelen omdat zij verwachten
dat een rechter een zaak op een bepaalde manier gaat behandelen, maar
andersom kunnen rechters er ook, al dan niet bewust, voor kiezen zaken op een
bepaalde manier te behandelen of op een bepaalde manier te beslissen, opdat de
bestuurder of lijnmanager zaken aan hen toedeelt. Kraniotis schrijft daarover het
volgende:

‘Zelfs zonder dat er sprake is van partijdigheid (geestelijke athankelijkheid) kan een
rechter zich meegaand opstellen, moeilijke of controversi€le standpunten uit de weg
gaan of zich op een andere manier innerlijk athankelijk opstellen. Carriéreperspec-
tieven en ambitie kunnen hem daartoe verleiden’.!%

Tegelijkertijd kan volgens hem ‘de wetenschap dat zaken op een bepaalde wijze
worden toegedeeld ertoe leiden dat de rechter zich minder vrij voelt zijn functie
onathankelijk te vervullen omdat een ‘lastige’ taakvervulling (wat dat ook moge
zijn in een concrete situatie) kan worden afgestraft met de toedeling van minder
interessante, prestigieuze of anderszins onaantrekkelijke zaken’.!%

Raadsheer Reijntjes en oud-sectorvoorzitter De Lange, suggereren dat er sprake
is van een ‘gemakkelijk hanteerbaar wapen tegen rechters die te onafthankelijk
zijn’.1% Qok zij lijken niet uit te sluiten dat een rechter kan handelen ter wille
‘van zijn carriéreperspectief, de toedeling van aardiger zaken, of gewoon in een
streven naar waardering (wat neerkomt op: het zeker stellen van een maatschap-
pelijke positie)’.1%8

Ik kom tot enkele concluderende opmerkingen ten aanzien van de toedeling van
zaken. Bij die toedeling spelen de bestuurder, samen met de onder hem
ressorterende afdelingsvoorzitters en teamvoorzitters, sleutelrollen. Zij kunnen
om uiteenlopende redenen een zaak wel of niet bij een of meer strafrechter(s)
laten aanbrengen. Die redenen verhouden zich niet altijd goed met de in

lezen op p. 9 van de NVvR-rechterscode. De rechterscode is te raadplegen via

http://www.nvvr.org/view.php?Pagina Id=4 (geraadpleegd op 1 september 2016).

Kraniotis 2011, p. 18. Even daarvoor constateert hij dat de functionaris die de zaken

verdeelt kan ‘sturen op het karakter van de kamer (streng of minder streng, precies of

rekkelijk enzovoort)’, Kraniotis 2011, p. 17.

106 Kraniotis 2011, p. 17.

107 De Lange/Reijntjes 2011, p. 26.

108 De Lange/Reijntjes 2011, p. 21. De zorg dat prestigeoverwegingen een rol zouden
kunnen spelen op het niveau van de gerechtslocaties werd uitgesproken door het Tweede
Kamerlid Van Vroonhoven-Kok bij een Algemeen Overleg over de Wet Herziening van
de gerechtelijke kaart: ‘Hoe kunnen wij garanderen dat niet vanuit Rotterdam wordt
bepaald dat alleen de mineure zaken in Dordrecht behandeld worden?’ (Kamerstukken I1
2009/10, 29279, 102, p. 22). Vgl. ook de uitlating van rechter (en destijds codrdinator
van het Landelijk Codrdinatiecentrum Megazaken) Kuster in Dagblad Trouw: ‘Het is
leuk om megazaken te doen, je kunt expertise opdoen en jezelf op de kaart zetten.
https://www.trouw.nl/tr/nl/4324/Nieuws/article/detail/1762659/2003/11/17/Centrum-
verdeelt-de-grote-strafzaken.dhtml (geraadpleegd op 1 september 2016).
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paragraaf 4.1 besproken reglementen. Het bestuur werd volgens die reglementen
geacht met de toedeling van zaken niet vooruit te lopen op de wijze waarop een
concrete zaak of categorie zaken wordt behandeld en afgedaan. Wanneer die
reglementen gevolgd worden, mogen bestuurders in wezen niet meer doen dan
ervoor zorgdragen dat een onpartijdige strafrechter met voldoende expertise en
tijd aan de strafzaak wordt gekoppeld. Wanneer een oor te luisteren wordt
gelegd bij de praktijk, ontstaat een ander beeld. De taakopvatting van rechters
speelt wel degelijk een rol bij de toedeling van zaken. Omdat daarmee kan
worden geanticipeerd op de behandeling van een zaak, en soms ook op de
uitkomst, is dat motief niet onomstreden. Daarbij wordt herhaald dat eventuele
financiéle belangen die bestuurders bij een bepaalde toedeling hebben slechts
een afgeleid belang is. Het gaat er om dat zij op zoek zullen gaan naar die
toedeling die de afdeling of het gerecht als geheel in staat stelt tot een goede
afdoening van zaken te komen. Vanuit die gedachte zullen ze bepaalde zaken
toewijzen aan rechters die bekend staan om hun voortvarendheid en een
taakopvatting die daarbij aansluit. Daaronder kan ook begrepen worden de
rechterlijke instelling om terughoudend een eigen koers te varen en niet te snel
af te wijken van lokale of landelijke gebruiken of afspraken. Dat kan immers de
voortvarendheid in gevaar brengen, maar zou vanwege de bestuurlijke
verantwoordelijkheid voor de uniforme rechtstoepassing ook op zichzelf een
aspect kunnen zijn dat bij de zaakstoedeling betrokken wordt. Het bestuur is
mede verantwoordelijk voor voorzienbare rechtspraak. Daarom valt te
verwachten dat ook zal worden gelet op de mate waarin een rechter genegen is
van zijn eigen benadering af te wijken. Bij dit alles moet wel worden benadrukt
dat er geen aanleiding is te veronderstellen dat bestuurders enig belang hebben
bij de materi€le uitkomst in zaken. De ervaringen wijzen er niet op dat daarop
gestuurd wordt. In abstracto gebeurt hooguit het volgende. Stel een gerecht heeft
2 rechters en 1 bestuurder: A, B en C. C moet beslissen over toewijzing van een
zaak. Hij is niet geinteresseerd in de materi€le uitkomst maar weet: A zal X
oordelen en B zal Y oordelen. Hij kiest voor rechter B, niet omdat Y hem
aanspreekt, maar omdat C van B weet dat B voortvarend te werk gaat en slechts
bij hoge uitzondering afwijkt van hetgeen inhoudelijk en procedureel gebruike-
lijk is, dit alles in tegenstelling tot rechter A. Dat de bestuurder onverschillig is
ten opzichte van de materi€le uitkomst laat onverlet dat de voortvarendheid en
voorzienbaarheid in het strafproces mede door de bestuurder bepaald wordt. Van
een situatie waarin dat slechts des strafrechters is, is kortom feitelijk geen
sprake. Bij uitoefening van de bestuurlijke bevoegdheden aangaande de
inrichting van strafkamers en de verdeling van zaken beinvloedt de bestuurder,
anders dan de daarop betrekking hebbende regelingen doen veronderstellen, wel
degelijk de wijze waarop het strafproces verloopt.

11. Bedrijfsvoering en financién
Het bij elkaar brengen van strafzaak en strafrechter markeert het moment

waarop de strafrechter met zijn werkzaamheden begint. Die werkzaamheden
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houden in dat een strafzaak wordt voorbereid en ter terechtzitting wordt
behandeld. Daarna wordt in raadkamer over die strafzaak beraadslaagd en wordt
op basis daarvan een beslissing genomen. Die beslissing wordt vervolgens aan
het papier toevertrouwd en uiteindelijk ter terechtzitting uitgesproken. De
hoeveelheid strafzaken overstijgt het aantal strafrechters en dat betekent dat
iedere strafrechter een veelvoud aan zaken moet behandelen. Zoals uiteengezet
in paragraaf 8 komt het aantal zaken dat behandeld moet worden niet toevallig
tot stand. Dat aantal is gebaseerd op de jaarlijkse productieafspraak tussen de
Raad voor de rechtspraak en de verschillende gerechtsbesturen.'” Het bestuur
zal trachten de productie in een bepaald jaar te laten uitkomen op de afgespro-
ken aantallen.''® Die aantallen en de opbrengsten die daarmee gegenereerd
kunnen worden, zullen immers richtinggevend zijn geweest bij het opstellen van
de begroting. Op grond daarvan valt dan ook te verwachten dat op productie
gestuurd wordt.

In algemene zin heeft de Raad voor de rechtspraak in een brief naar aanleiding
van het Leeuwarder manifest die productiesturing erkend.''' Als voorbeeld
wordt in de brief het ontmoedigen van het aanhouden van zaken door een deel
van de gerechtsbestuurders en managers genoemd. In dezelfde brief geeft de
Raad het oordeel dat er minder eenzijdig op productie gestuurd dient te worden
en dat hij zijn opstelling herziet. De Raad zegt vervolgens toe zijn verantwoor-
delijkheid te nemen ‘als blijkt dat gerechten, na alle mogelijke maatregelen te
hebben genomen, alleen in staat zijn de kwaliteit te handhaven door in de rode
cijfers te gaan’. Richting de gerechtsbesturen spreekt hij de verwachting uit ‘dat
zij het maximale doen om hun middelen in te zetten voor het primaire proces
van de rechtspraak en deze goed te verdelen over de rechtsgebieden’. De
woorden van de Raad kunnen op verschillende manieren worden geinterpre-
teerd. Er zou uit kunnen worden afgeleid dat niet meer op productie gestuurd zal
worden. Die uitleg is echter lastig te rijmen met de financiéle verantwoordelijk-
heid van de Raad en die van de gerechtsbesturen, alsmede het behoud van het
financieringsstelsel waarbij de financiering voor een groot deel afhangt van het
aantal uitgestroomde zaken. Een andere interpretatie is dat er met het oog op de
kwaliteit van de rechtspraak juist op productie gestuurd moet worden. Wanneer
gerechten en gerechtsbesturen wordt opgedragen zich maximaal in te zetten voor
het primaire proces, ligt het voor de hand dat dit niet alleen betrekking heeft op
aangelegenheden die typisch de bedrijfsvoering betreffen, maar dat die opdracht
er ook toe strekt zodanig productief te zijn dat het primaire proces niet in gevaar
komt. De brief van de Raad kan met andere woorden zo worden gelezen dat ook

109 Zie over dit proces tussen gerechtsbesturen en Raad voor de rechtspraak: Fokkens/Otte

2009, p 164-175.
10 Zie over dit proces op het niveau van de gerechten: Fokkens/Otte 2009, p. 176-182.
Tevens Otte 2010a, p. 16.
Het gaat om de brief van de Raad voor de rechtspraak van 21 februari 2013, te
raadplegen via https://www.zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-450854.pdf (geraad-
pleegd op 1 september 2016).
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op productievlak het maximale gedaan moet worden en pas wanneer dat het
geval is, de plicht om verder op productie te sturen komt te vervallen. Deze
laatste uitleg past beter bij de financiéle verantwoordelijkheid van Raad en
gerechtsbesturen en vindt ook bevestiging in kritiek die jaren na het Leeuwarder
manifest is geuit door verschillende rechters van de Rechtbank Midden-
Nederland, welke kritieck door een deel van de rechters in Nederland is
onderschreven. Daaruit volgt dat er nog steeds gestuurd wordt op productie.!'?

Dat (nog steeds) op productie gestuurd wordt, lijkt derhalve weinig voor
discussie vatbaar. Hierna zullen vijf verschillende strategieén worden besproken
die worden ingezet om de productiec op het gewenste peil te brengen en te
houden. Daaraan voorafgaand herhaal ik een aantal eerder gemaakte belangrijke
nuanceringen. Om te beginnen gaat het de bestuurder niet altijd om meer
productie. Meer productie dan is afgesproken is immers niet altijd gunstig in
begrotingstechnische zin. Daarnaast is hij met betrekking tot de productie mede
athankelijk van de instroom van zaken: het aantal zaken en het type zaken
kunnen zijn mogelijkheden beperken de productie van bepaalde productgroepen
te beinvloeden. Ook heeft de bestuurder te maken met de beschikbaarheid van
bijvoorbeeld zittingszalen, ondersteunend personeel en officieren van justitie.
Verder is het bewegen binnen de afgesproken financiéle kaders geen doel op
zich, maar een afgeleide van het belang te komen tot een goede afdoening van
zaken. Daarvoor is namelijk een evenwichtige verdeling van middelen nodig.
Ten slotte zijn de organisatiebelangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid
— ook los van het financi€le belang dat daarmee in verband staat — aspecten van
de rechtspraak waarvoor de bestuurder verantwoordelijk is. Dit alles laat echter
onverlet dat de bestuurder belang heeft bij het halen van de afgesproken
productaantallen. De wijze waarop het bestuur invloed op de productie tracht uit
te oefenen, kan van gerecht tot gerecht verschillen. Al dan niet gecombineerd
zijn de volgende strategieén te onderscheiden.

11.1  Bestuurlijke invloed op de appointering

De eerste strategie is het uitoefenen van invloed op de appointering. Het
appointement bepaalt immers hoeveel zaken op een zitting behandeld worden.
Die appointering is volgens artikel 258 lid 2 Sv voorbehouden aan de strafrech-
ter. In die bepaling valt te lezen dat de voorzitter, op het verzoek en de
voordracht van de officier van justitie, de dag van de terechtzitting bepaalt. In
veel gerechten wordt gewerkt met een norm die bepaalt hoeveel zittingen een
rechter op jaarbasis wordt geacht te doen. Die norm is voor alle rechters gelijk
en de taakomvang hangt dus af van de aanstelling. Het aantal zaken dat op

12 Zie Berendsen e.a. 2015, in het bijzonder p. 2802. De resultaten van de enquéte zijn

terug te vinden via https://www.recht.nl/143394/enquete-onder-rechters (geraadpleegd
op 1 september 2016). Op p. 8 is het enquéteresultaat weergegeven met betrekking tot de
stelling ‘Kwaliteit onder druk, focus op bedrijfsvoering’: 88,4 % van de geénquéteerden
is het daarmee overwegend dan wel geheel mee eens.
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zittingen wordt afgedaan, bepaalt de productie. De appointering is bij uitstek een
instrument om daar invloed op uit te oefenen. Hoe meer zaken er op een zitting
geappointeerd zijn, hoe meer zaken er kunnen worden afgedaan en hoe groter de
kans op meer productie.'!® Zekerheid over meer productie is daarmee nog niet
gegeven. Met het appointeren van die zaken is namelijk nog niet gezegd dat die
zaken daadwerkelijk worden afgedaan. Zo kunnen zaken worden aangehouden
of kan de dagvaarding op een later moment worden ingetrokken. Meer zaken op
zitting leidt niet altijd tot meer productie, maar vergroot slechts de kans daarop.
Bij dit alles is slechts van relatief belang wat de appointeringstijd van een zitting
bedraagt.''* Uiteindelijk komt het erop aan hoeveel behandeltijd er aan een
bepaalde zaak wordt toegekend. Vanwege de relatiec met het aantal zaken dat in
een gerecht wordt afgedaan, heeft de bestuurder belang bij invloed op dat
onderdeel van de appointering. Dat kan op verschillende manieren. De
afdelingsvoorzitter kan een centrale functionaris aanwijzen die de appointering
ter hand neemt. Hij kan de appointering ook overlaten aan het openbaar
ministerie of een organisatorische eenheid die is samengesteld uit (een)
vertegenwoordiger(s) van het openbaar ministerie en (een) vertegenwoordiger(s)
uit zijn gerecht. De zittingen worden dan geappointeerd aan de hand van door of
namens het afdelingsmanagement opgestelde richtlijnen. Uiteindelijk is het
altijd wel een rechter die het appointeringsvoorstel goedkeurt door onderteke-
ning, maar dat hoeft niet de rechter te zijn die de zaak behandelen gaat en het
hoeft zelfs niet zo te zijn dat de strafrechter die zijn handtekening zet inhoude-
lijk is betrokken bij het voorstel.''s

De ontkoppeling van zittingsvoorzitter en de beslissing over de appointering
komt treffend tot uitdrukking in het landelijk strafprocesreglement.'!'® Het

13 Daarbij doel ik uiteraard op zaken waarvan de verwachting bestaat dat die inhoudelijk

kunnen worden behandeld en niet op zaken die pro forma of voor regie gepland zijn.
Deze is vastgesteld in de professionele standaarden (p. 10). De professionele standaarden
zijn te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/20160220-
professionele-standaarden.pdf (geraadpleegd op 1 september 2016).

115 Vgl. Fokkens/Otte 2009, p. 139-140 en Otte 2010a, p, 27-28 over de ontwikkeling dat
rechters het appointement uit handen hebben gegeven. De greep van de centrale appoin-
teerder zien we wat betreft de toenmalige strafsectoren van de gerechtshoven ook terug
in het rapport van de Projectgroep Van Dijk (2010, p. 17-19) die onderzoek deed naar de
aanhoudingen binnen die strafsectoren. Daaruit blijkt dat alle hoven een systeem van
centraal appointeren kennen. Voor de destijds nog bestaande strafsectoren bij de recht-
banken volgde de tendens tot centralisering reeds in 2007 uit een van de deel-
onderzoeken van de Commissie Deetman (Boone e.a. 2007, p. 187) die de herziening
van de Wet op de rechterlijke organisatie evalueerde: ‘In enkele grote rechtbanken werkt
men in de strafsectoren met een poortrechter die bepaalt hoe de zaken worden verdeeld
en aan welke kamer (enkelvoudig/meervoudig) zij worden toegewezen. Deze werkt
daarbij met appointeringsrichtlijnen’. Zie voorts ten aanzien van pro-formazittingen en
regiezittingen: Dubelaar e.a. 2015, p. 56-62 en 66-67.

Het landelijk strafprocesreglement is te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/Voor-
advocaten-en-juristen/Reglementen-procedures-en-formulieren/Strafrecht (geraadpleegd
op 1 september 2016).
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openbaar ministerie dient volgens dit reglement de zittingen van de politierech-
ter te appointeren aan de hand van richtlijnen die samen met de afdeling
strafrecht van de rechtbank zijn opgesteld (artikel 7.1.1). De zittingen voor de
meervoudige kamer dienen te worden geappointeerd onder verantwoordelijkheid
van de afdeling strafrecht van de rechtbank in samenspraak met het openbaar
ministerie (artikel 8.1.1). Ook voor elk in het reglement genoemd overleg dient
het openbaar ministerie zich te wenden tot de afdeling strafrecht.''” Niet
duidelijk wordt wie de afdeling strafrecht daarbij vertegenwoordigt en het
landelijk strafprocesreglement biedt evenmin duidelijkheid over de vraag wie
het appointeringsvoorstel uiteindelijk accordeert door ondertekening daarvan.
Omdat anders wel de wettelijke bepaling was gevolgd en de zittingsrechter als
appointeerder was aangewezen, lijkt het strafprocesreglement de mogelijkheid te
openen voor het inzetten van andere functionarissen. Het is mogelijk dat de zeer
verschillende manieren waarop in de gerechten aan de appointering vorm wordt
gegeven er voor heeft gezorgd dat een preciezere regeling achterwege is gelaten.
Die praktijken kenmerken zich veelal door een benadering die afwijkt van de
wettelijke regeling en waarmee de bestuurlijke invloed op de appointering wordt
vergroot. Wanneer de zittingsrechter niet appointeert, zijn het namelijk
functionarissen die daartoe door de afdelingsleiding zijn aangewezen, al dan niet
volgens door of namens het management vastgestelde appointeringsrichtlij-
nen.!'®

Deze praktijk contrasteert niet alleen scherp met de wet, maar ook met het
uitgangspunt in de professionele standaarden.!'® Daarin wordt evenals in de wet
als uitgangspunt geformuleerd dat de strafrechter appointeert. Hij dient zich
daarbij slechts te oriénteren op ‘in samenspraak met de strafrechters tot stand
gekomen relevante (inhoudelijke) appointeringsrichtlijnen’. Mandatering van de
appointering aan daarvoor aangewezen medewerkers binnen de Rechtspraak
en/of het openbaar ministerie is mogelijk, maar slechts ‘[o]nder vooraf in
samenspraak met de strafrechters opgestelde voorwaarden’. De professionele
standaarden laten er dus geen misverstand over bestaan wie over de appointering
gaat. Dat is de strafrechter. De vraag is hoe die professionele standaarden zich
verhouden tot de centralistische tendens in het landelijk strafprocesreglement en
de gerechtelijke praktijk. Zeker nu in de toelichting bij de professionele
standaarden wordt overwogen dat de professionele standaarden een aanvulling
vormen op onder meer het landelijk strafprocesreglement. De centrale greep in
het strafprocesreglement lijkt op basis van de professionele standaarden slechts

7 Dergelijk overleg wordt voorgeschreven indien na de appointering wijzigingen

noodzakelijk zijn (artikel 7.1.3 en artikel 8.1.4), indien er gegronde redenen zijn om
meer dan vijf feiten op de dagvaarding te zetten (artikel 7.1.5 en artikel 8.1.6), indien na
de appointering een nieuwe zaak van de verdachte binnenkomt en het openbaar ministe-
rie voeging overweegt (artikel 7.1.6).

18 Vgl. Borgers 2011, p. 169-770.

19 Zie p. 9 en 10 van de professionele standaarden. De standaarden zijn te raadplegen via
https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/20160220-professionele-
standaarden.pdf (geraadpleegd op 1 september 2016).
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mogelijk te zijn na ruggespraak met de strafrechters. Het wordt echter niet
duidelijk hoe dat moet worden verwezenlijkt. Twee problemen vallen daarbij te
voorzien. Het eerste probleem is of, en zo ja, hoe tot gemeenschappelijke door
de strafrechters gedragen uitgangspunten kan worden gekomen. Een ander
probleem is dat lastig valt voor te stellen dat bij de appointering het halen van de
afgesproken productie geen enkele rol meer zal spelen.

Het lijkt niet onwaarschijnlijk dat de appointering voor veel zaken in meer of
mindere mate een centrale aangelegenheid zal blijven. Voorstelbaar is dat de
strafrechter conform het Wetboek van Strafvordering de ondertekening en
accordering van het appointeringsvoorstel voor zijn rekening neemt. Wanneer
vervolgens het proces dat aan het tot stand komen van het appointerinsgvoorstel
vooraf gaat centraal wordt belegd, is dat niet in strijd met de individuele
benadering van de professionele standaarden. De bestuurlijke invloed wordt
misschien lastiger te realiseren, maar zal ook in die formule substantieel zijn.
Tegelijkertijd zal de rol van de strafrechter in de praktijk beperkt blijven. Het
schrappen van zaken op het appointeringsvoorstel leidt tot het verrichten van
extra handelingen en blijft organisatorisch niet ongezien. Dat levert bepaald niet
een stimulans op om af te wijken van het centraal geregisseerde appointerings-
voorstel.

Hoe de praktijk rond het appointement zich ook gaat ontwikkelen, de wijze
waarop de leiding de appointering tracht te beinvloeden, werkt door in de
werklast van de strafrechter en bepaalt de tijd die hem voor behandeling van een
zaak wordt gegund. De gevolgen voor de strafrechter worden door raadsheer
Ingelse geillustreerd. Volgens hem brengt het ‘klem agenderen (...) het risico
mee dat andere zaken in het gedrang komen. Dan wordt het 6f afraffelen — en
wij houden vol dat we dat nooit zullen doen — 6f de andere zaken aanhouden
met als gevolg verloren energie wegens dubbel voorbereiden.’!?’ Daarnaast is
het mogelijk dat de strafrechter wel zijn eigen lijn volgt, maar daar gewoonweg
langer mee bezig is dan gewenst. Dan zijn het andere zaken die op afdoening
moeten wachten. De gevolgen voor het strafproces kunnen dus twee kanten
uitwerken: 6f de strafrechter schikt zich en pakt de strafzaak anders aan dan hij
zou willen 6f hij doet dat niet waardoor hij niet ontkomt aan het aanhouden van
zaken dan wel het op afdoening laten wachten van andere zaken. Hoe dan ook
wordt hier duidelijk dat de appointering van strafzaken geen aangelegenheid is
die louter is voorbehouden aan de strafrechter, zoals het Wetboek van Strafvor-
dering doet veronderstellen. Daarmee kan het strafproces worden beinvloed met
het oog op het voldoen aan de tussen bestuur en Raad overeengekomen
productieafspraak.

120 Ingelse 2002, p. 302. Zie ook het eerder aangehaalde voorbeeld uit de brief van de Raad
voor de rechtspraak van 21 februari 2013, welke brief is te raadplegen via
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-450854.pdf (geraadpleegd op 1 september
2016).
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11.2  Centralisering beoordeling verzoeken

De tweede strategie om de productie te beinvloeden is om meer invloed uit te
oefenen op de verzoeken tot het doen van nader onderzoek en op de verzoeken
tot uitstel van de behandeling van een zaak. Het doen van nader onderzoek en
het verlenen van uitstel kunnen, indien daartoe in een laat stadium wordt
besloten, ertoe leiden dat er minder zaken kunnen worden afgedaan. Rechters en
hun ondersteuning hebben dan immers onnodig tijd gestoken in de voorberei-
dende werkzaamheden. Wanneer rechters en hun ondersteuning worden geacht
een bepaald aantal zittingen per jaar te doen, leidt uitval van zaken tot minder
productie. Afhankelijk van het belang van de bestuurder (meer of minder
productie) kan de centrale greep op die uitval al dan niet worden aangescherpt.
In kostentechnische zin is een onvoorziene en late aanhouding altijd nadelig.
Een vroege aanhouding biedt de mogelijkheid om een andere zaak daarvoor in
de plaats te plannen. Voor een voorziene aanhouding (denk aan een regiezitting
of een pro forma zitting) wordt niet meer tijd uitgetrokken dan nodig is. Bij
andere aanhoudingen zijn een zittingszaal, beveiliging en bode gereserveerd,
maar blijven deze (deels) onbenut. Het geld dat daaraan is besteed, kan niet
nogmaals worden uitgegeven. Tegenover de besteding van dat geld staan geen
inkomsten. Er volgt in die gevallen immers geen einduitspraak op basis waarvan
een gerecht geld ontvangt. Eenvoudig gezegd leiden het doen van nader
onderzoek en het verlenen van uitstel tot dubbele voorbereidende werkzaamhe-
den en dubbele belasting van de beschikbare zittingscapaciteit, terwijl de
ontvangen vergoeding in de vigerende financieringssystematiek even groot
blijft.!?! Het in de professionele standaarden uitgesproken voornemen dat de
zaak zoveel mogelijk de strafrechter volgt, zou — als dat voornemen in de
praktijk navolging krijgt — weliswaar niet leiden tot dubbele voorbereidende
werkzaamheden, maar ook dan zal door de rechters de zaak opnieuw moeten
worden voorbereid, terwijl het aan de dubbele belasting van de beschikbare
zittingscapaciteit bij aanhouding niet afdoet. De bestuurder heeft er hoe dan ook
groot belang bij dat in een vroeg stadium over verzoeken tot nader onderzoek en
uitstel wordt beslist en dat in een later stadium dergelijke verzoeken worden
afgewezen. De mate waarin daarop invloed kan worden uitgeoefend, bepaalt
mede de greep op de productie en beheersbaarheid van de kosten.

121 Het voorgaande ligt alleen anders bij de financiering van megazaken. Dergelijke zaken

(het gaat om strafzaken waarvan de behandeling binnen één gerecht 30 zittingsuren of
meer vergt) werden aanvankelijk niet apart gefinancierd (zie Paulides/Van Tulder 2005,
p. 1). Thans (zie Kuster 2005, p. 116 en Russell-van der Hoeven/Wishaw 2010, p. 18)
krijgen de gerechten echter betaald op basis van het aantal zittingsuren dat voor de
behandeling van een megazaak is uitgetrokken. Deze wijze van financieren betekent dat
aan uitstel van de behandeling extra financiéle middelen gekoppeld worden, terwijl dat
daarvoor niet het geval was. Bij de reguliere zaken heeft het bestuur er belang bij dat in
een vroeg stadium over verzoeken tot nader onderzoek of uitstel wordt beslist en dat in
een later stadium dergelijke verzoeken worden afgewezen. Bij megazaken is dat niet het
geval.
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Een van de manieren om meer greep te krijgen op uitval van strafzaken is een
centrale functionaris benoemen die voorafgaand aan de behandeling beslist over
verzoeken tot het laten verrichten van nader onderzoek of het laten oproepen van
getuigen. In dat geval beslist niet de strafrechter die de zaak inhoudelijk
behandelt, maar een strafrechter die door de leiding naar voren is geschoven om
dit in alle zaken voor zijn collega’s te doen.

In het rapport van de Projectgroep Van Dijk, die onderzoek deed naar de
aanhoudingen binnen toenmalige strafsectoren, valt het volgende te lezen over
respectievelijk de hoven in Amsterdam, ’s-Gravenhage en ’s-Hertogenbosch.!??

Over het gerechtshof Amsterdam:

‘Een poortraadsheer kijkt direct bij binnenkomst naar de zaak; al in dat stadium
worden voorzittersbevelen en kleine onderzoekswensen meegenomen’. Over het ge-
rechtshof ’s-Gravenhage: ‘Gedetineerdenzaken komen op een specifieke proforma-
zitting waar beslissingen met betrekking tot detentie, eenvoudige verzoeken en be-
noemingen van deskundigen aan de orde komen. Er kunnen 30 tot 35 zaken in een
middag worden verwerkt’.

Over het gerechtshof ’s-Hertogenbosch:

’Den Bosch zal starten met een proef met rolzittingen. Met het uitgaan van de dag-
vaarding wordt naast de datum van de rolzitting ook direct de datum van de
inhoudelijke behandeling bekend gemaakt. Het bekendmaken van een datum voor
de inhoudelijke behandeling moet late aanhoudingsverzoeken wegens verhinderin-
gen van de verdediging voorkomen. De rolzitting wordt veelal schriftelijk
afgehandeld en verschijning in persoon is niet noodzakelijk. Het is de bedoeling op
de rolzitting ten aanzien van onderzoekswensen waarover overeenstemming bestaat,
beslissingen te nemen. Wanneer geen consensus bestaat over verzoeken, is een re-
giezitting nodig’.'??

Het doel van het voeren van dergelijke inhoudelijke regie is het ‘tijdig en
zittingsrijp aanbrengen van zaken zodat ze als regel in een keer kunnen worden
behandeld en afgedaan’.!>* Het gerechtshof ’s-Hertogenbosch blijkt later gestart
te zijn met een poortraadsheer en een poortadvocaat-generaal die, kort nadat
hoger beroep is ingesteld, bezien of er onderzoekswensen bestaan en of die
wensen direct kunnen worden gehonoreerd.!?> De wijze waarop regie gevoerd
wordt, is voortdurend in ontwikkeling, maar de precieze constructie daargelaten
valt op dat in de gerechtshoven veelal een rechter zich centraal over onder-
zoekswensen buigt.

122 Projectgroep Van Dijk 2010, p. 17-18.

123 Zie ook projectgroep Best Practices 2011, p. 26.
124 Projectgroep Van Dijk 2010, p. 17-19.

125 Dubbelaar e.a. 2015, p. 67.
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Een andere praktijk is de centrale beoordeling van aanhoudingsverzoeken
voorafgaand aan de zitting. In het landelijk strafprocesreglement, dat door alle
rechtbanken als eigen reglement is vastgesteld, valt zelfs te lezen dat dit de
standaardwerkwijze is.'?¢ Oud-sectorvoorzitter De Lange en raadsheer Reijntjes
zeggen hierover het volgende:

‘Het Reglement raakt de onathankelijkheid echter voluit waar het de beslissing op
alle verzoeken om uitstel, die voor de terechtzitting binnenkomen, aan de rechter
onttrekt en opdraagt aan een centrale beoordelaar, die (maar alleen in geval van bij-
zonderheden!) overlegt met de rechter. Dat ook dit in strijd is met de wet behoeft
geen betoog; kennelijk vinden de Raad, het LOVS en de presidenten die dit Regle-
ment voor hun gerecht (mede) vaststelden, dat de rechter te vaak een verzoek om
aanhouding honoreert. Het is echter vooral de mentaliteit waarom het hier gaat, de
gedachte dat het oordeel van de rechter ondergeschikt kan worden gemaakt aan wat
het bestuur (Raad, LOVS, individuele sectorvoorzitter) wenselijk acht’.'??

Evenals bij de appointering voorkomt een dergelijke centrale aanpak nog niet
elke uitval van strafzaken. Het uitblijven van een beslissing tot het doen
verrichten van nader onderzoek of het niet verlenen van uitstel door de
rolrechter, ontneemt de strafrechter die de zaak uiteindelijk gaat behandelen niet
de mogelijkheid om daartoe in een later stadium alsnog te beslissen. Daartoe kan
hij overgaan omdat er sprake is van gewijzigde omstandigheden of omdat de
strafrechter zich niet kan vinden in het eerdere oordeel van de centrale
functionaris(sen). De strafrechter staat formeel in ieder geval niets in de weg om
de eerdere beslissing terzijde te schuiven. Materieel ligt het daarentegen niet
voor de hand eerder gegeven beslissingen te herzien en daarmee in te gaan tegen
de verwachtingen die procespartijen aan de eerder gegeven beslissingen hebben
ontleend. Bovendien wordt met het alsnog aanhouden van een zaak de afdoening
daarvan vertraagd ten nadele van verdachte, slachtoffers en maatschappij.
Daardoor vermindert de tijd die voor de behandeling van andere strafzaken
beschikbaar is waardoor deze langer op behandeling moeten wachten. Wat de
rechter ook doet: het bestuurlijk handelen heeft gevolgen voor de wijze waarop
het strafproces wordt afgedaan. Wanneer de strafrechter zich schikt in de aanpak
van de centrale functionaris, kan het zijn dat de strafrechter een andere
juridische richting volgt dan hij zelf voor ogen had. Aan de andere kant heeft het
desondanks aanhouden ook gevolgen voor het strafproces. Het komt de
voortvarendheid niet ten goede en maakt het strafproces ook minder voorzien-
baar.

126 Zie artikel 12.1.

127 De Lange/Reijntjes 2011, p. 26. Interessant in dit verband is dat het strafprocesreglement
niet vermeldt wie die centrale beoordelaar is. Niet kan worden uitgesloten dat de centrale
beoordelaar een ondersteunend medewerker is en dat het oordeel over een aanhoudings-
verzoek niet alleen onttrokken wordt aan de strafrechter die de zaak behandelen gaat,
maar ook wordt overgedragen aan een niet-rechter. Vgl. Borgers 2011, p. 770 over de
centrale beoordelaar: ‘wie is dat eigenlijk: een rechter? een griffier? een administratief
medewerker?’
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11.3  Protocollering van onderzoekswensen en aanhoudingsverzoeken

Naast centralisering van de appointering en beslissingen op onderzoekwensen en
aanhoudingsverzoeken, zijn er nog twee andere managementinstrumenten om
greep te krijgen op die beslissingen: het landelijk aanhoudingenprotocol en het
aanhoudingenformulier. De inzet van centrale functionarissen onttrekt een deel
van de strafzaak aan de strafrechter die de zaak behandelen gaat. De hier
genoemde instrumenten laten de rol van de strafrechter intact. Zij protocolleren
echter het handelen van de strafrechter. Ook daaraan kan een zekere invloed op
het strafproces niet worden ontzegd. Het kan worden beschouwd als een derde
strategie om de productie van zaken te sturen.

Het eerste instrument is het landelijk aanhoudingenprotocol, vastgesteld door het
LOVS. Dit protocol bevat volgens de toelichtende overwegingen in het protocol
‘een — niet uitputtende — opsomming van aandachtspunten en aanbevelingen
(...) met betrekking tot de behandeling van aanhoudingsverzoeken’. Het doel is
meerledig. Zo wordt niet alleen een voortvarend verloop van de procesgang en
optimale benutting van de zittingscapaciteit beoogd, maar ook (formele)
rechtseenheid. Het protocol maakt onderdeel uit van het landelijk strafprocesre-
glement, waarin in artikel 12.2 is bepaald dat beslissingen over aanhoudings-
verzoeken worden genomen met inachtneming van de uitgangspunten zoals
verwoord in het landelijk aanhoudingenprotocol.

Ter illustratie van de wijze waarop dat protocol in de praktijk werkt, kan een van
de deelonderzoeken van de Commissie Deetman dienen:

‘In veel gesprekken (...) is aangegeven dat het protocol aanhoudingen in strafzaken
te veel beperkingen oplegt. Streven naar efficiency gaat hier in de ogen van sommi-
ge rechters ten koste van de uit het oogpunt van verdediging noodzakelijke
kwaliteit. Anderen geven aan er minder moeite mee te hebben; dan stuurt een advo-
catenkantoor maar een collega van de verhinderde advocaat!”!?8

Terwijl verzoeken tot uitstel in juridisch opzicht verschillend kunnen worden
benaderd, stuurt het aanhoudingenprotocol de strafrechter in een bepaalde
richting.'?® De strafrechter is weliswaar vrij om van het protocol af te wijken,'3°
maar met protocol zal het bepalen en volgen van een eigenstandige richting
minder voor de hand liggen dan zonder protocol.!3!

128 Boone e.a. 2007, p. 193.

129 Volgens Borgers (2011, p. 768-769) is die richting zelfs op meerdere punten in strijd met
rechtspraak van de Hoge Raad, terwijl Vellinga-Schootstra (2007, p. 513) de inhoud van
het protocol problematisch acht in het licht van het hetgeen is bepaald in artikel 6
EVRM.

130 Zie onder meer HR 8 februari 2011, NJ 2011, 142 m.nt. T.M. Schalken.

31 Vgl. De Lange/Reijntjes (2011, p. 25) die het aanhoudingenprotocol aanduiden als
‘onmiskenbare reglementering’ hetgeen in hun ogen reden voor bezorgdheid is.
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Het tweede instrument is de verplichting om bij een aanhouding een formulier in
te vullen met een onderbouwing voor de aanhouding. Op deze manier wordt de
strafrechter gedwongen verantwoording af te leggen over de redenen van
aanhouding. Onduidelijk is of en in hoeverre het aldus afleggen van verant-
woording een vervolg krijgt doordat de strafrechter daarop wordt aangesproken,
dan wel daarvoor wordt beloond of gesanctioneerd. Niet uit te sluiten valt dat
zicht op het aantal aanhoudingen de strafrechter doet beslissen minder snel aan
te houden. Op die manier vergroot de verantwoording op zichzelf al de greep
van het management op de uitval van strafzaken. In een rapport over opbrengst-
verhogende en kostenverlagende maatregelen ter verbetering van de financié€le
positie van de gerechtshoven uit 2010 valt te lezen dat in de (toen nog)
strafsector van het gerechtshof Arnhem het zogenaamde aanhoudingenformulier
een maatregel is gebleken ‘die heeft bijgedragen aan het verlagen van het aantal
aanhoudingen en dus aan het verhogen van de productie’. De verklaring die
daarvoor wordt gegeven is dat het ‘is gebleken dat het voor raadsheren lastiger
is een zaak aan te houden door deze preventieve controlemaatregel’.!3?

De gerechtsbesturen trachten op verschillende manieren greep te krijgen op de
uitval van strafzaken. Ze doen dat niet alleen direct door beslissingen over
onderzoekswensen en aanhoudingsverzoeken aan de strafrechter die de zaak
behandelen gaat te onttrekken. Ook indirect trachten ze, op het moment dat de
strafzaak gepland is, dergelijke uitval in te dammen. Dat geschiedt door de
strafrechter te committeren aan het aanhoudingenprotocol of door hem
verantwoording te laten afleggen over de redenen van het aanhouden. Ook door
deze protocollering wordt getracht uitval van strafzaken te voorkomen, met als
uiteindelijke doel greep op de productie te houden. Daarnaast is het aanhoudin-
genprotocol gericht op het vergroten van de voorzienbaarheid op dat vlak. Geen
van de instrumenten staat uiteindelijk garant voor minder uitval van strafzaken
en een meer eenduidige rechterlijke koers. Strafrechters staat het vrij in een later
stadium alsnog tot aanhouding over te gaan. Zij zijn daarbij niet gebonden aan
het aanhoudingenprotocol. Het afleggen van verantwoording over de redenen
van aanhouding kan de uitkomst beinvloeden, maar bij gebrek aan enig formeel
verantwoordingskader hoeft dat niet zo te zijn. Dat neemt niet weg dat het de
strafrechter in organisatorisch opzicht niet gemakkelijk wordt gemaakt een zaak
aan te houden. Zodoende wordt ook hier het strafproces beinvloed teneinde de
organisatiebelangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid tot hun recht te
laten komen.

11.4  Productiedruk
De vierde strategie om controle te houden op de productie is het benadrukken

van het belang van het halen van een bepaalde productie. Dat kan bijvoorbeeld
door het maken van productieafspraken met individuele strafrechters. Deze

132 Deloitte 2010, p. 44. Zie ook Projectgroep Best Practices 2011, p. 6.
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strategie was een korte tijd bij het (toenmalige) Arnhemse gerechtshof gangbaar
en houdt in dat strafrechter en bestuur een convenant afsluiten waarin afspraken
worden gemaakt over de te behandelen zaken en de middelen die daarvoor ter
beschikking worden gesteld.!3* De werklast van de strafrechter wordt in een
dergelijke afspraak uitgedrukt in het aantal zaken dat moet worden afgedaan.
Voor de afdelingsleiding bestaat aldus geen noodzaak om de productie
anderszins te beheersen.

Gepoogd wordt door middel van de productieafspraak invloed uit te oefenen op
het aantal zaken dat in een bepaalde tijd wordt afgedaan en de middelen (in de
zin van ondersteuning en zittingsruimte) die daarvoor nodig zijn. Deze
beinvloeding vindt zijn beperking in het ontbreken van een formeel verantwoor-
dingskader. In een publicatie over de Arnhemse werkwijze constateerde ik in dit
verband dat door de betrokken kamervoorzitter vanuit de afdelingsleiding geen
druk of controle van de productieafspraak is ervaren. Ik schreef dat destijds toe
aan de goede resultaten (in kwantitatieve zin) en het ontbreken van indicaties dat
het werk kwalitatief niet aan de maat zou zijn. Die omstandigheden maakten dat
de verantwoordingsrelatie tussen de kamervoorzitter en de afdelingsleiding niet
echt op de proef werd gesteld.!3* De vraag die daarbij gesteld kan worden, is of
de verantwoordingsrelatie wel op de proef gesteld kan worden. Typerend voor
de productieafspraken die hier aan de orde zijn, is namelijk dat zij op vrijwillige
basis tot stand komen. De productieafspraken worden vrijwillig aangegaan en
meer dan een persoonlijk commitment is de aangegane verplichting niet. Daarbij
komt dat het type werk dat de rechter verricht het praktisch lastig maakt tot
enige vorm van toetsbare verantwoording te komen. De bestuurder heeft immers
weinig zicht op wat er ter zitting gebeurt en in hoeverre een achterblijvende
productiedaadwerkelijk was te voorkomen. Verreweg de voornaamste beperking
vormen de beperkte mogelijkheden om een strafrechter die zijn afspraak niet
nakomt aan te spreken. In 2009 stelt Otte in dat verband vast dat dit aanspreken
zou worden vergemakkelijkt met meer wettelijke bevoegdheden en sturingsmo-
gelijkheden.!® In zijn oratie uit 2010 wordt als mogelijke ‘sanctie’ ontheffing
van de functie van kamervoorzitter genoemd.'3¢ Daaraan zou nog de overplaat-
sing naar een ander team of afdeling kunnen worden toegevoegd of het wel of
niet toedelen van bepaalde zaken.

Het gebrek aan formele en materi€le mogelijkheden om rechters te binden, laat
de mogelijkheid van informele sturing onverlet. Een ‘sanctie’ als ontheffing van
een bepaalde functie is ook mogelijk zonder formele productieafspraak.
Hetzelfde geldt voor het wel of niet toedelen van bepaalde zaken of overplaat-

133 Zie over de achtergrond van deze door Otte ontworpen werkwijze: Fokkens/Otte 2009,
p- 185-202 en Otte 2010a, p. 69-83. Zie over de resultaten van deze werkwijze in brede
zin: Robroek 2011.

134 Robroek 2011, p. 69-70. Vgl. Otte 2010a, p. 82.

135 Fokkens/Otte 2009, p. 87.

136 Otte 2010a, p. 82.
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sing naar een ander team of andere afdeling. Deze meer informele sturing kan op
de achtergrond een rol spelen. Om die reden kunnen strafrechters, ook zonder
uitdrukkelijke afspraak, zich gedwongen voelen een bepaalde productie te halen.
Dit blijkt ook uit ervaringen van rechters op dit punt.

In talrijke publicaties wordt de opvatting gehuldigd dat een voortdurende nadruk
op de productie gevolgen kan hebben voor de kwaliteit van de rechtspraak.'3’
Gegeven de autonomie die de rechter toekomt is dat oppervlakkig beschouwd
een opmerkelijke conclusie. De strafrechter hoeft zich formeel niets aan te
trekken van de productieafspraken die zijn gerecht met de Raad voor de
rechtspraak gemaakt heeft. Vanuit dat perspectief kan hij de werkdruk voor lief
nemen of hij kan minder zaken afdoen. Toch schikken de rechters zich kennelijk
in hun lot en werken zij niet overeenkomstig hun eigen kwaliteitsstandaard.

Dat proces voltrekt zich volgens raadsheer Van der Wilt langs twee lijnen, te
weten loyaliteit ten opzichte van de organisatie en eigen belang:

‘De meeste rechters proberen loyaal uitvoering te geven aan de productieafspraken,
maar zij zullen, wanneer hun rechterlijke arbeidsethos zijn grens heeft gevonden bij
het menselijk onvermogen, logischerwijs minder investeren in kwaliteit. Dit blijkt
ook uit onderzoek: een ruime meerderheid van de rechters en raadsheren laat het re-
aliseren van productiedoelstellingen prevaleren boven het besteden van tijd aan
deskundigheidsbevordering. Verder is de rechter een mens en rekent ook hij dus met
interne promotiecriteria. Kwantiteit is daarin eveneens een dominant element. In
welke mate is de rechter multi-inzetbaar als opleider, als voorzitter van een kamer
of een commissie, als projectleider, als inhoudelijk generalist? Dit zijn vragen die
bij de vervulling van een vacature voor seniorrechter meer op de voorgrond lijken te
treden dan de vraag of de desbetreffende rechter kwalitatief goed werk levert. Het is
dus niet alleen de vlotte eindafdoening als eigen belang van de organisatie dat indi-
viduele rechters zouden moeten trotseren, maar ook de eisen die aan hen als gevolg
daarvan worden gesteld door het management, waarvan zij voor hun loopbaan af-

hankelijk zijn’.!38

137 Boone e.a. 2007, p. 162-173, Bakker 2010, p. 329, Van der Wilt 2011, p. 123-126. Zie
voorts het manifest van de raadsheren van het toenmalige Gerechtshof Leeuwarden (het
manifest is te raadplegen via: https://www.recht.nl/55844/raadsheren-trekken-aan-bel-
om-hoge-werkdruk, geraadpleegd op 1 september 2016), de reactie daarop van de toen-
malige president Corstens in NRC next op 4 februari 2013 (de reactie van Corstens is te
raadplegen via: https://www.recht.nl/103535/president-hoge-raad-luidt-noodklok-over-
werkdruk-rechtspraak, geraadpleegd op 1 september 2016), de brief van de Raad voor de
rechtspraak van 21 februari 2013 (de brief van de Raad voor de rechtspraak is te raadple-
gen via https://zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-450854.pdf, geraadpleegd op 1
september 2016), alsmede Berendsen e.a. 2015, welk artikel is opgesteld door een groep
rechters van de Rechtbank Midden-Nederland, en de daarbij behorende enquéte (de
enquéte is te raadplegen via https://www.recht.nl/143394/enquete-onder-rechters, ge-
raadpleegd op 1 september 2016).

138 Van der Wilt 2011, p. 124. In de brief van de Raad voor de rechtspraak van 21 februari
2013 te raadplegen via https://zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-450854.pdf (geraad-
pleegd op 1 september 2016) en Berendsen e.a. 2015 vallen soortgelijke geluiden te
horen.
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Dat het niet makkelijk is om hieraan te ontsnappen, blijkt uit de oproep die Van
der Wilt daarop doet volgen:

‘Rechters dienen (...) de (...) “plicht om te mishagen” ook richting de eigen organi-
satie te vertalen indien dat noodzakelijk is. Zij moeten het lef hebben om niet voor
de mammon te buigen, bijvoorbeeld door bij het inzien van het conceptrooster een
niet-re€le planning ter sprake te brengen of een zaak naar de meervoudige kamer te
verwijzen wanneer hij eigenlijk te moeilijk wordt bevonden’. '3°

Het bestuur en het management benadrukken het belang van productie. Hoewel
uitdrukkelijke afspraken over de productie niet (meer) lijken voor te komen en
formele binding lastig is, gaat van die nadruk toch een zekere productiedruk uit.
Promoties en de zaakstoedeling spelen op de achtergrond een rol. Strafrechters
worden daardoor gestuurd in de richting van de door het bestuur gewenste
productie, terwijl een deel van de strafrechters hun werk willen doen zonder zich
om dat productiebelang te bekommeren. Daarmee is ook op dit punt gegeven dat
bestuurders invloed hebben op het strafproces.

11.5  Uniformering en automatisering

De vijfde strategie om de productie te beheersen is uniformering en automatise-
ring van de werkprocessen. Hoewel deze instrumenten vaak worden ingeroepen
om de ‘klantgerichtheid” van de rechtspraak te vergroten en de uniforme
rechtstoepassing te bevorderen, kan het gebruik daarvan ook gericht zijn op het
onder controle houden van de productie. De gedachte daarbij is dat gestandaar-
diseerde en geiliniformeerde procedures efficiénter zijn en dat daarmee de
productie kan worden beheerst.!*’ Dit is ook de reden waarom het landelijk
strafprocesreglement tot stand is gebracht. In de toelichting daarop valt namelijk
het volgende te lezen:

‘Nederland wordt steeds kleiner. Zowel het openbaar ministerie als de advocatuur
werken in steeds meer gevallen op landelijke schaal, waarbij de grenzen van het (ei-
gen) arrondissement worden overschreden. Dat komt enerzijds door de
ontwikkeling van specialismen die zoveel mogelijk landelijk worden ingezet. An-
derzijds komt dat door de schaalvergroting van organisaties. Dit maakt het belang
van procedurele eenheid steeds groter. Het is immers voor ketenpartners verwarrend

139 Van der Wilt 2011, p. 123-126.

140 Het motief met betrekking tot het verlagen van de kosten en het beheersen van de
productie zien we terug in de opdracht van de presidenten van de gerechtshoven aan de
projectgroep die in 2011 onderzocht met welke best Practices de gerechtshoven een
resultaatsverbetering van 3 % voor het begrotingsjaar 2012 zouden kunnen bewerkstel-
len. Die opdracht luidde onder meer: ‘Ontwikkel voorstellen voor het landelijk invoeren
van Best Practices per rechtsgebied, doe voorstellen met betrekking tot productie en
productiviteit en betrek daar in ieder geval bij (...) het uniformeren van processen (...)
met een daaraan gekoppelde vertaling in euro’s en doorlooptijden’ (Projectgroep Best
Practices 2011, p. 6). Zie over het verband tussen productie, doorlooptijden en standaar-
disatie: Otte 2010a, p. 27-31. Uit Berendsen e.a. 2015, in het bijzonder p. 2802, blijkt dat
op dat vlak nog weinig is veranderd.
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(en zeker niet efficiént) om bij gerechten geconfronteerd te worden met afwijkende
werkwijzen met betrekking tot de behandeling van strafzaken’.

Met dat doel introduceert het landelijk procesreglement ‘uniformiteit in de wijze
van behandeling van strafzaken door de rechtbanken en het openbaar ministe-
rie’. Daarmee wordt *een kwalitatieve verbetering beoogd over onderwerpen als
roostering, logistiek, appointering en dossiersamenstelling’ en ‘een bijdrage aan
een verkorting van de doorlooptijden’. Dit laatste gebeurt door het stellen van
‘duidelijke termijnen’.

Ook lokaal heerst een sterke tendens tot uniformering. Iedere procedure kent
zijn eigen werkprocessen die de rechters en de ondersteuning dienen te volgen.
Voor de grootste categorie zaken (de commune zaken) betekent dit dat het
dossier op een bepaalde afdeling binnenkomt. Daar worden de zaaksgegevens
geregistreerd, de zaak gecategoriseerd en een tijdsindicatie meegegeven. Ook
dat gaat niet zelden volgens uniforme appointeringsrichtlijnen. Soms wordt er
nog gekeken of er aanleiding is nader onderzoek te verrichten. Na appointering
komt de zaak een lokaal vastgesteld aantal weken voor de zitting terecht bij de
functionarissen die de rechters juridisch ondersteunen. Zij bereiden de zaak
volgens lokale afspraken en uniforme modellen voor, waarna de zaak wordt
doorgestuurd naar de rechters die de zaak zullen behandelen. Ook hieraan zijn
termijnen verbonden die lokaal voor alle soortgelijke zaken gelden. Bij de
voorbereiding van hun zaken zitten de rechters in beginsel aan deze processen
en daarbij behorende termijnen vast. Het kan dus betekenen dat de rechter de
strafzaken pas in een laat stadium in het zicht krijgt en er maar beperkte
mogelijkheden bestaan om voorafgaand aan het onderzoek ter terechtzitting
nader onderzoek te laten verrichten, in de vorm van bijvoorbeeld het horen van
getuigen of het laten opmaken van een rapportage Pro Justitia door een
psychiater, een psycholoog of de reclassering.'#!

Deze standaardisering en uniformering op logistiek niveau gebeurt sinds 2015
voor een groot gedeelte in zogenaamde Verkeerstorens ++. De oprichting van
deze Verkeerstorens ++ is het resultaat van een van de aanbevelingen van de
Taskforce OM-ZM die in februari 2014 een rapport heeft uitgebracht over de
problemen in de strafrechtsketen en in het bijzonder het koppelvlak tussen
rechtspraak en openbaar ministerie.'"*> Binnen de Verkeerstorens ++ zou door
medewerkers van het openbaar ministerie en de rechtspraak samengewerkt
moeten worden om verschillende problemen in de strafrechtsketen op te lossen.
Daarbij gaat het onder meer om de kwaliteit en volledigheid van het procesdos-
sier. Daarnaast gaat het om het voorkomen van aanhoudingen omdat een tolk
niet is opgeroepen, een gedetineerde verdachte niet (tijdig) wordt aangevoerd of
nader onderzoek in de vorm van het horen van getuigen noodzakelijk wordt
geacht. Tevens zal er gestreefd worden naar een gezamenlijk en gelijktijdig

141 Vgl. Fokkens/Otte 2009, p. 189-202 en Otte 2010a, p. 27-31.
142 Task force OM-ZM 2014.
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werkend appointeringssysteem en het voorkomen van overlap en langs elkaar
heen werken wat betreft registratie en het zittingsgereed maken van zaken.
Binnen de Verkeerstorens ++ worden daartoe gestandaardiseerde werkwijzen
ontworpen en uniforme afspraken gemaakt. Daarbij is lokale maatvoering
mogelijk, maar de uitgangspunten zijn landelijk en uniform. Het is de bedoeling
dat de Verkeerstorens ++ de opvolging en naleving van de werkwijzen en
afspraken monitoren. Daarbij is het zo dat iedere werkwijze of afspraak tot
gevolg kan hebben dat de strafrechter zijn werk niet kan doen zoals hij dat wil.
Ik geef een paar voorbeelden. De Verkeerstoren bepaalt of een rechter, en zo ja,
wanneer en welke rechter wordt ingeroepen om in de voorfase te acteren en
eventueel beslissingen te nemen voor het doen van nader onderzoek. Hetzelfde
geldt voor de appointering, omdat de verkeerstoren kan bepalen welk type zaken
wel en welk type zaken niet door de zittingsrechter zelf worden geappointeerd.
In het rapport wordt weliswaar het eigenaarschap van de rechter benadrukt, maar
dat eigenaarschap is niet absoluut. Er wordt immers gesproken over een
gelijktijdig werkend appointeringssysteem ‘door daartoe geéquipeerde officieren
en rechters’ en een kwaliteitscheck op politierechterdossiers ‘door secretaris-
sen’. De lokale gerechten en parketten krijgen in algemene zin de opdracht om
‘[d]e inbreng van professionals als poortwachter vorm te geven’.'*3 Dat sluit de
inbreng van een ander dan de zittingsrechter niet uit. Het is dus goed mogelijk
dat de zittingsrechter niet meer zelf kan bepalen of hij een rol wil spelen in de
voorfase of bij de appointering.

Een andere ontwikkeling in dit verband is dat het op papier zetten van de
rechterlijke beslissing al lang niet meer met de typemachine en doordrukvellen
geschiedt. Bij totstandkoming van het concept wordt gewerkt in voor eerste
aanleg en hoger beroep verschillende automatiseringssystemen. Gemeenschap-
pelijk aan beide systemen is dat zij op verschillende manieren de mogelijkheden
beperken om een uitspraak in te richten op een andere wijze, hoezeer de
strafrechter dat wellicht ook gewenst acht. Er wordt gewerkt met (vaak
landelijk) vastgestelde bouwstenen en alleen die beslissingen zijn mogelijk die
het systeem kent.'** Nieuwe loot aan de stam zijn de zogenaamde beoordelings-
kaders waarin de bewijsmotivering van veel voorkomende delictsbestanddelen,
zoals roekeloosheid en voorbedachte rade, wordt gestandaardiseerd.

De mogelijk beperkende werking van het werken met bouwstenen wvalt
bijvoorbeeld te destilleren uit een van de deelonderzoeken van de Commissie
Deetman:

‘In rondetafelgesprekken geven met name raadsheren aan dat de beschrijving van
werkprocessen en het werken met bouwstenen wel als beperkend wordt ervaren’.!43

143 Task force OM-ZM 2014, p. 8-10.
144 Vgl. Fokkens/Otte 2009, p. 196.
145 Boone e.a. 2007, p. 193.
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Met deze standaardisatie, al dan niet via automatisering, kan het werk worden
bespoedigd, de uniforme rechtstoepassing worden bevorderd en de rechtspraak
zich professioneel en eenduidig aan de buitenwereld presenteren. Kwalitatief
kan het ook zeker voordelen hebben. Beperking van de rechterlijke keuzevrij-
heid tot die beslissingen die het systeem kent, lijkt voorts van belang omdat een
gerecht gefinancierd wordt op basis van het aantal en de soort beslissingen die
via dat systeem zijn gemaakt en geregistreerd. Binnen het systeem is het echter
lastig om af te wijken van de uniform uitgezette lijnen. Wanneer buiten het
systeem wordt gewerkt, levert dat geen geld op. Dat betekent dat het systeem er
niet louter op gericht is het werk van de strafrechter te vergemakkelijken, maar
de strafrechter tevens in een bepaald keurslijf dwingt. Ook met deze vijfde
categorie strategieén om de productie te beheersen wordt het de strafrechter
moeilijk gemaakt om af te wijken van hetgeen centraal is georganiseerd.
Teneinde de rechtspraak voortvarend en voorzienbaar te laten zijn, wordt ook
langs deze weg door het bestuur het strafproces beinvloed.

11.6  De vijf productiestrategieén samengevat

Resumerend zijn er vijf strategieén aan de orde geweest waarmee het bestuur en
het management in de afdelingen en teams trachten de productie te beinvloeden.
Het halen van de productie is geen doel op zich, maar zorgt voor een evenwich-
tige verdeling van middelen en borgt op die manier een goede afdoening van
zaken. Daaronder valt ook het belang van voortvarendheid. Daarnaast zijn
enkele strategieén tevens gericht op het vergroten van voorzienbaarheid, hetgeen
een belang is dat op zichzelf door het bestuur wordt nagestreefd, maar ook
bijdraagt aan de voortvarendheid van de rechtspraak. Achtereenvolgens is
aandacht besteed aan bestuurlijke invloed op de appointering, centralisering van
de beoordeling van verzoeken, protocollering van onderzoekswensen en
aanhoudingsverzoeken, productiedruk en automatisering en uniformering. Wat
opvalt is dat rechters daarbij telkens formeel de vrijheid behouden hun eigen
koers te varen, maar dat dit in materiéle zin lastiger wordt gemaakt. De
bestuurder beinvloedt zo datgene waarvan de inrichting volgens de wet is
voorbehouden aan de strafrechter: het strafproces.

12. De ondersteuning van de strafrechter

In de voorgaande paragrafen is ingegaan op de invloed op het strafproces van
bestuurlijke handelingen die betrekking hebben op het verdelen van zaken en het
controleren van de productie. In deze paragraaf komt de (juridische) ondersteu-
ning van de strafrechter aan de orde. Het bestuur oefent ten aanzien van de
juridische ondersteuning de bevoegdheden van het bevoegd gezag uit terwijl de
ondersteuning werk dient te verrichten voor de strafrechter. Vanwege die
verwevenheid is de relatie tussen ondersteuning en strafrechter aangeduid als het
derde moment waarop de rechter in de Wet op de rechterlijke organisatie in
beeld komt. De vraag die in deze paragraaf centraal staat, is of de veronderstel-
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ling van de wetgever dat de gezagsverhouding tussen bestuurder en juridische
ondersteuning niet leidt tot invloed op het strafproces, bevestiging vindt in de
praktijk.

De positie van de ondersteuning van de strafrechter is in de loop van de tijd
aanzienlijk veranderd. Mede om kostentechnische redenen is de ondersteuning
steeds meer inhoudelijke taken gaan verrichten. Vanzelfsprekend was dat echter
niet. De (openbare) stukken hieromtrent zijn spaarzaam, maar daaruit valt de
volgende geschiedenis te reconstrueren. !4

In 1982 werd bij een inventarisatic van werkzaamheden bij de rechtbanken
opgemerkt dat in de praktijk de afwerking van zaken al voor een flink deel door
anderen dan rechters werd verricht.'¥” Dat gold echter nog niet ‘voor de
voorbereidende fase waarin zich zeker verdergaande mogelijkheden voor
delegatie voordoen dan op het ogenblik veelal gebruikelijk is’.'*® Verderop valt
te lezen dat het mogelijk moet zijn dat het redigeren van vonnissen, beschikkin-
gen en processen-verbaal aan de gerechtssecretaris wordt overgelaten. Daarbij
wordt wel nadrukkelijk opgemerkt dat de rechter de vaardigheid om dat zelf te
doen niet zou mogen missen: ‘want hij zal steeds belast zijn met het nakijken en
toetsen van de concepten, het herformuleren van bepaalde gedeelten daarvan en
het toevoegen van motiveringen op bepaalde punten’.'* Delegatie wordt ook
mogelijk geacht ten aanzien van de voorbereiding, ‘en wel in die zin dat de
rechter voor een deel ten volle op diens voorwerk moet kunnen afgaan (...) en
de rechter zich voor het overige mede aan de hand van het voorwerk van de
gerechtssecretaris op de behandeling ter zitting en de te nemen beslissing kan
prepareren’.!>? De inventarisatie besluit met de opmerking dat er ‘een bijstands-
apparaat’ zal moeten komen ‘van een hoger niveau’, hetgeen nog eens benadrukt
dat veel taken door de rechters zelf werden verricht.

Dat (bepaalde) ontwikkelingen binnen de rechtspraak tijd nodig hebben, bewijst
het in 1997 uitgebrachte eindverslag van de door de Stuurgroep ZM 2000

146 Praagman en Doornbos constateren in het verlengde hiervan dat over delegatie in de

rechterlijke organisatie weinig bekend is, ook nauwelijks wordt gesproken en (zo begrijp
ik hun artikel) te weinig wordt geproblematiseerd: Praagman/Doormnbos 2012 (in het
bijzonder p. 42-43).
147 Inventarisatie van werkzaamheden, behorende bij het interim-rapport van de commissie
van advies inzake normen en werkwijze arrondissementsrechtbanken, december 1982,
zoals aangehaald in Kamerstukken 11 1981/82, 17368, 19, p. 4 (hierna te noemen: Inven-
tarisatie 1982).
Inventarisatiec 1982, p. 102. Overigens is geen sprake van delegatiec in de zin van
overdracht van juridische bevoegdheden (zie voetnoot 155). Nu die term doorgaans toch
gebezigd wordt voor het door de ondersteuning laten verrichten van bepaalde werkzaam-
heden die voor de overheveling door de rechter zelf werden verricht, zal ik die term
hierna ook blijven hanteren.
Inventarisatie 1982, p. 109.
Inventarisatie 1982, p. 110.
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geinitieerde ‘Toekomstverkenning ZM’. Daarin valt onder meer te lezen dat
rechters nog niet in het algemeen tevreden zijn over het niveau van de onder-
steuning of in het algemeen bereid zijn een deel van hun werk te delegeren aan
ondersteunend personeel. Er zijn weliswaar rechters die menen dat ook juridisch
gekwalificeerde ondersteuning kan worden ingezet bij het voorbereiden van de
zitting en zelfs bij het uitwerken van conceptuitspraken, maar de mate waarin
rechters juridische ondersteuning accepteren is verschillend.'>!

In de periode hierna is de rol van het griffier aanzienlijk veranderd en zijn de
klassieke griffiers geévolueerd tot medewerkers die veel klassieke rechterlijke
werkzaamheden hebben overgenomen. De ondersteunende medewerkers van de
rechter zijn academici die, naast hun wettelijke taken, de gehele uitspraak
concipiéren inclusief de overwegingen die maatwerk vergen. Daarnaast spelen
deze medewerkers vaak een belangrijke rol in de voorbereiding. In bijna alle
gerechten is het gebruikelijk dat door hen voorbereidingsnota’s worden
vervaardigd. Daarin wordt vooruitgelopen op de vragen die in het kader van de
strafzaak en na de behandeling ter terechtzitting door de strafrechter beantwoord
dienen te worden.!>

In het rapport van de visitatieccommissie die in 2010 de gerechten bezocht, wordt
geconstateerd dat het rechterlijke werk steeds meer wordt gedelegeerd aan
juridisch medewerkers:

‘De visitatiecommissie ziet hier een tendens die zich bijvoorbeeld ook in de genees-
kundige en verpleegkundige professies (het zogeheten “medisch opleidings-
continuiim”) aftekent, waarbij “eenvoudiger” taken uit de functie van de hoogst op-
geleide professionals worden gelicht en toebedeeld aan iets minder hoog

131 Projectteam ‘Toekomstverkenning ZM’ 1997, p. 24-25.

152" In een rapport over de positie van de juridisch medewerkers in de (toen nog) strafsecto-
ren wordt over het belang van een goede griffier het volgende geschreven: ‘De laatste
jaren is het takenpakket van de juridisch medewerkers in veel strafsectoren van zowel
rechtbanken als gerechtshoven (...) aanzienlijk uitgebreid. Steeds vaker wordt van hen
gevraagd de zittingen voor te bereiden, gesprekspartner te zijn in raadkamer en zelfstan-
dig conceptuitspraken te schrijven. De oorzaak hiervan ligt in diverse ontwikkelingen.
De toenemende omvang en zwaarte van zaken — onder andere door een toename van
(mini)mega-zaken en de gevolgen van de invoering van de Wet OM-afdoening, waar-
door de lichtere zaken niet meer aan de rechter worden voorgelegd — en de steeds
zwaardere eisen die aan deskundigheid worden gesteld — onder meer door de toename
van specialisatie bij de ketenpartners — leggen een grote druk op de strafrechtspraak. De
outputfinanciering en historische kostprijzen dwingen de sectoren er echter toe rechters
zo efficiént mogelijk in te zetten. Er zijn onvoldoende rechters om de extra tijdsinveste-
ring, die nodig is om deze ontwikkelingen bij te benen en de kwaliteit van de
strafrechtspraak op peil te houden, bij die rechters alleen te beleggen. Hierdoor wordt er
noodzakelijkerwijs meer geleund op de juridische ondersteuning. (...) De taak om het
concept van de uitspraak te schrijven, is bij de juridisch medewerker gebleven evenals de
voorbereiding van de zaken. In beide taakgebieden is sprake van een inhoudelijke dele-
gatie en taakverzwaring voor de juridische ondersteuning’. Zie Programma strafsector
2010 2011, p. 7. Zie voorts ook Deloitte 2010, p. 49 en Holvast 2015.
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gekwalificeerde (en veelal dus minder hoog gesalarieerde) professionals. De effi-
ciencywinst die hierdoor optreedt, blijkt een probaat middel te zijn om dreigende
tekorten aan de hoogst opgeleiden te mitigeren door hun productie te vergroten,
zonder verlies aan kwaliteit. Zo hebben artsen in de afgelopen jaren veel voor hen
wat meer “routinematige” taken overgedragen aan gekwalificeerde verpleegkundi-
gen, waardoor zij meer ruimte kregen om meer gecompliceerde ziektebeelden te
behandelen. Deze ontwikkeling is vooral tot stand gekomen in het licht van drei-
gende zeer omvangrijke tekorten aan artsen en een diepgaande analyse van de
moeilijkheidsgraad van verschillende onderdelen van de artsenfunctie. Vooral dit
laatste heeft aangetoond dat zeer hooggekwalificeerde professionals traditioneel een
belangrijk deel van hun tijd besteden aan minder hooggekwalificeerd werk’.!>3

De visitatiecommissie beveelt aan om ook in de rechtspraak meer van delegatie
gebruik te maken.'>*

Raadsheer Hermans toont zich kritisch over de voorstellen van de visitatiecom-

missie:

‘Tot nadenken stemmen de opmerkingen van de commissie over de mogelijkheid de
taken van rechters en medewerkers onder de loep te nemen en te bezien welke taken
van rechters zich, meer dan thans reeds het geval is, lenen voor delegatie (...). Ik
wil graag toegeven dat het begrip “delegatie” in het spraakgebruik binnen de rech-
terlijke macht doorgaans niet als formele overdracht van bevoegdheden wordt
verstaan, maar het gevaar is aanwezig dat het feitelijk wel op een dergelijke over-
dracht zal neerkomen. Er is immers voor de rechterlijke macht niet genoeg geld
beschikbaar (...). In dat verband kan makkelijk worden gezegd of verondersteld —
want zulke gedachten zijn vaak impliciet — dat de rechter zich niet of slechts margi-
naal met bepaalde zaken zou moeten bemoeien. Totdat de wal het schip keert,
omdat, ja, de kwaliteit van het eindproduct te wensen laat en daarover maatschappe-
lijke onvrede ontstaat. Ofschoon er gemakkelijk parallellen zijn te trekken met
andere professionele organisaties, zoals de gezondheidszorg (...), mogen de ver-
schillen met het rechterlijk bedrijf, in het bijzonder wat betreft de rechtsstatelijke

fundering van het ambt van rechter, niet uit het oog worden verloren’.!%

De gevolgen van delegatie worden door raadsheer Van der Wilt als volgt
beschreven en van kritische kanttekeningen voorzien:

‘In dit verband kunnen ook worden genoemd de vormen van “delegatie” waarvan de
rechtspraak zich inmiddels op grote schaal bedient. Rechters worden vol ingeroos-
terd met het idee dat het voorbereidend werk al voor een belangrijk deel is gedaan
door gerechtssecretarissen. Wanneer dat werk dan niet optimaal is, bijvoorbeeld
omdat de gerechtssecretaris niet was opgewassen tegen zijn taak of zelf te vol was

153
154
155

Raad voor de rechtspraak 2010, p. 25.

Raad voor de rechtspraak 2010, p. 29.

Hermans 2010, p. 323. Hermans maakt een terechte opmerking over het woord
‘delegatie’. Dit moet niet begrepen worden als de overdracht van juridische bevoegdhe-
den. Er is geen sprake van overdracht en ook niet van bevoegdheden. Beter is de term
‘mandaat’, zij het dat het ook bij mandatering gaat om bevoegdheden die onder verant-
woordelijkheid van de mandataris worden uitgeoefend en niet om taken waarvan hier
sprake is.
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ingeroosterd, ontbreekt het de rechter nog wel eens aan tijd om het goed over te

doen, zodat vaak noodgedwongen genoegen wordt genomen met mindere kwaliteit.

Dat laatste probleem lijkt zich met name bij Promis-zaken goed te doen voelen’.!3

Deze verschuiving van taken is kostentechnisch interessant omdat (grof gezegd)
voor de kosten van één rechter twee juridisch medewerkers kunnen worden
aangesteld. Aldus kan hetzelfde werk (het schrijven van maatwerkoverwegingen
en het voorbereiden van de zaak) goedkoper worden verricht. De keerzijde is dat
de werkzaamheden van de juridisch medewerker meer omvatten dan de
wettelijke griffierstaken. Het zijn zelfs werkzaamheden die voorheen door de
strafrechter werden verricht.!S” Tegelijkertijd staan de juridisch medewerkers,
juist met betrekking tot werkzaamheden die buiten de wettelijke griffierstaken
vallen, in een gezagsverhouding tot het bestuur, en daarvan afgeleid de
afdelings- of teamvoorzitter. De strafrechter kan die werkzaamheden echter niet
verrichten nu zijn werklast is verhoogd omdat hij van deze juridische ondersteu-
ning gebruik kan maken. Dat betekent dus dat ook hier een deel van de
rechterlijke werkzaamheden aan de strafrechter onttrokken is, terwijl de
invulling van die werkzaamheden niet door de strafrechter wordt bepaald.'>®

De invloed van het bestuur en het management waaraan het bestuur het gezag
over de juridisch medewerkers heeft gemandateerd, uit zich op verschillende
manieren.

Een eerste vorm van athankelijkheid ontstaat wanneer het bestuur of het
management zich bemoeit met de wijze waarop de juridisch medewerkers hun
werkzaamheden dienen te verrichten. Wanneer dat werkzaamheden zijn die aan
de strafrechter zijn onttrokken, heeft het bestuur en het management indirect een
stem over de wijze waarop voorheen rechterlijke werkzaamheden werden
verricht.

In de tweede plaats is de werkverdeling gebaseerd op bijstand door de juridisch
medewerkers. Omdat die medewerkers een deel van de werkzaamheden
overnemen, kunnen de strafrechters meer zittingen doen en daarmee meer zaken
behandelen. Op het moment dat een strafrechter de voorbereiding zelf ter hand
wil nemen of zelf bepaalde overwegingen wil schrijven, levert dat een werkver-
zwaring op die niet verdisconteerd is in de hoeveelheid werk die de strafrechter
geacht wordt te doen. Andersom kan het bestuur of het management ook
beslissen dat de juridisch medewerker bepaalde werkzaamheden achterwege
moet laten. In dat geval moeten de strafrechters die werkzaamheden weer zelf
doen en dat verhoogt de werklast.'>

156 Van der Wilt 2011, p. 122.

137 Praagman/Doornbos 2012, p. 42.

18 Over de mogelijke invloed bij delegatiepatronen en het mogelijke problematische
karakter daarvan mede in relatie tot de Amerikaanse rechtspraktijk: Praagman/Doornbos
2012. Zie tevens W.F. Korthals Altes, Kan die vuilniszak ook mee?, op 10 juni 2014
gepubliceerd op www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/2767).

Zie over de relatie tussen ondersteuning en werklast: R. Robroek, Magistratelijke
outsourcing: de secretaris als verlengde arm van rechter en officier, op 17 juni 2014
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Ten slotte wordt door of namens het bestuur bepaald welke juridisch medewer-
kers de strafrechter ondersteunen. De individuele kwaliteiten van de toebedeelde
juridisch medewerkers bepalen de wijze waarop de voorbereiding ter hand wordt
genomen, alsmede waarop de maatwerkoverwegingen in het concept terechtko-
men. Een juridisch medewerker die veel en goed werk verricht bij de
voorbereiding en de uitwerking van een zaak bespaart de strafrechter, wanneer
hij daarvan gebruik wenst te maken, veel werk. Andersom zorgt een minder
kundige of minder ervaren juridisch medewerker ervoor dat de strafrechter zelf
aan de slag moet. Dan komt er dus werk bij, tenzij de rechter accepteert dat het
werk anders wordt gedaan dan hijzelf in gedachten had.'®°

Het onttrekken van rechterlijke werkzaamheden aan de rechter is in het verleden
ingezet om kosten te besparen. Dit ontmoette aanvankelijk veel kritiek. Die
kritiek klinkt inmiddels minder luid, maar is niet verstomd. Daarbij vallen twee
soorten kritiek te onderscheiden: kritiek op de onttrekking zelf en kritick op de
kwaliteit van het ondersteunend apparaat dat de onttrokken rechterlijke
werkzaamheden voor zijn rekening neemt. Langzamerhand lijkt de kritiek te zijn
verschoven van de eerste naar de tweede genoemde categorie. Er wordt niet
bepleit dat rechters de door juridisch medewerkers overgenomen werkzaamhe-
den zelf zouden moeten kunnen verrichten, maar dat zij invloed zouden moeten
hebben op de wijze waarop dat gebeurt. Vanuit de gedachte dat het gaat om
rechterlijke werkzaamheden bevreemdt dat niet. Dat de acceptatie voor
overdracht van werkzaamheden groter lijkt te zijn, doet niet af aan het feit dat
die werkzaamheden zijn overgedragen. Daar die taakverschuiving een compen-
satie beoogt te vormen voor een verhoogde werklast, betekent minder of (in de
ogen van rechters) minder goede ondersteuning bij dezelfde werklast de facto
een verhoging van de werklast. Datzelfde geldt voor uniform door de leiding
voorgeschreven werkwijzen van de ondersteuning waarin de strafrechter zich
niet kan vinden. Een strafrechter zal zich naar de geboden ondersteuning en de
wijze waarop zij haar werkzaamheden voor de strafrechter verricht moeten
voegen of een hogere werklast voor lief moeten nemen. De bestuurlijke
zeggenschap eindigt pas waar de zeggenschap van de strafrechter begint. Dat is
wanneer de juridisch medewerker zijn wettelijke griffierstaken verricht.
Werkzaamheden die zijn overgedragen zien echter veelal niet op die wettelijke
griffierstaken. Dat betekent dat het bestuur en het management daar invloed op
kan uitoefenen. Deze invloed kan doorwerken in het strafproces. Ook hier geldt

gepubliceerd op www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/2777) en W.F.
Korthals Altes, Een lans voor de griffiers gebroken, op 17 december 2013 gepubliceerd
op www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/2212). Overigens constateert Otte
op 19 september 2013 (tevens op www.ivorentoga.nl in Rondetafelgesprek Tweede
Kamer over de kwaliteit in de rechtspraak: Hoger togarendement dat vormen van dele-
gatie niet tot een hogere productie leiden (http://ivorentoga.nl/archieven/1863).

160 7Zie Van der Wilt 2011, p. 122. De kwaliteit van de ondersteuning en van hun
werkzaamheden vormen misschien wel de belangrijkste bezwaren bij een grotere rol
voor de ondersteuning. Zie eerder genoemde Inventarisatiec 1982 en Projectteam ‘Toe-
komstverkenning ZM’ 1997.
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dat de invloed misschien is ingegeven door kostentechnische overwegingen,
maar dat die reden is afgeleid van de noodzaak te komen tot een evenwichtige
middelenverdeling teneinde voor de totaliteit aan zaken binnen een gerecht een
voortvarende afdoening te garanderen. Daarnaast kan het op een bepaalde wijze
inzetten van de juridische ondersteuning op zichzelf bijdragen aan voortvarende
en voorzienbare rechtspraak. Dit neemt niet weg dat de werkzaamheden rondom
het strafproces worden verricht zoals aan de juridisch medewerker is opgedragen
en dat het voor de strafrechter lastig is daaraan te ontkomen. Ook op dit punt
verhoudt de praktijk zich slecht met de veronderstelling van de wetgever dat
rechterlijke werkzaamheden en de bestuurlijke taken en bevoegdheden ten
opzichte van de ondersteuning van elkaar te scheiden zijn.

13. Bevordering van juridische kwaliteit en uniforme rechtstoepassing

Een laatste wettelijke taak van de bestuurder waarbij de rechter in beeld komt, is
het bevorderen van de kwaliteit van de rechtspraak en de uniforme rechtstoepas-
sing. De meest zichtbare activiteit op dit vlak, vormen de oriéntatiepunten voor
de straftoemeting van het LOVS.!®! Deze komen hierna allereerst aan bod.
Daarna zal aandacht besteed worden aan de professionele standaarden. De
centrale vraag zal wederom zijn of de wettelijke scheiding tussen bestuurlijk
optreden en het strafrechtelijk werk in de praktijk wordt waargemaakt. Daartoe
zal eerst ten aanzien van de genoemde regelingen gezamenlijk het bestuurlijke
karakter worden besproken, waarna per activiteit zal worden bezien of, en zo ja,
hoe het strafrechtelijk werk daardoor wordt beinvloed.

Voordat ik daaraan toe kom, zijn twee belangrijke kanttekeningen op hun plaats.
De eerste is dat in de voorgaande paragrafen reeds verschillende regelingen zijn
besproken die deels ook zijn toe te schrijven aan de bestuurlijke taak de
juridische kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing te bevorderen. Denk daarbij
aan het landelijk strafprocesreglement en het aanhoudingenprotocol. Hetgeen
bestuurders met de verschillende regelingen op het oog hebben, is niet altijd
scherp van elkaar te scheiden. Omdat in die regelingen de uniformiteit vooral in
het teken staat van het bevorderen van voortvarende rechtspraak gerelateerd aan
de financiéle verantwoordelijkheid van bestuurders, is er voor gekozen om die
eerder te bespreken. Dat laat onverlet dat hetgeen hierna wordt geconcludeerd
over regelingen die vooral op bevordering van de juridische kwaliteit en de
uniforme rechtstoepassing zijn gericht, ook geldt voor de eerder besproken
regelingen. Het is echter goed zich te realiseren dat de hierna te bespreken
oriéntatiepunten en professionele standaarden vooral zien op de inhoudelijke
kant van het rechterlijke werk.

De tweede kanttekening is dat het wettelijk kader op dit punt niet elke invloed
op het werk van de rechter uitsluit, dit in tegenstelling tot bij de bestuurlijke

161 De oriéntatiepunten zijn te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/voor-advocaten-

en-juristen/reglementen-procedures-en-formulieren/strafrecht (geraadpleegd op 1 sep-
tember 2016).
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activiteiten die hiervoor besproken zijn. De Wet op de rechterlijke organisatie
laat namelijk toe dat het bestuur bij bevordering van de kwaliteit van de
rechtspraak en de uniforme rechtstoepassing treedt in de procesrechtelijke
behandeling van, de inhoudelijke beoordeling van alsmede de beslissing in
categorieén van zaken. Het gaat hier dus om de vraag of rechtspraak in
individuele zaken verschoond is van bestuurlijke invloed.

13.1  Het bestuurlijke karakter van de LOVS-regelingen

De oriéntatiepunten en de professionele standaarden worden vastgesteld door
het LOVS.!®2 Gelet op de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor de juridische
kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing mag dit op zichzelf niet verbazen. In
de toelichting bij de professionele standaarden wordt het LOVS aangeduid als
een vertegenwoordigend orgaan dat optreedt namens de strafrechters en daarom
een centrale rol is toebedeeld bij de totstandkoming, het gebruik en de (kwali-
teits)waarborging van de professionele standaarden. Daaraan wordt toegevoegd
dat het LOVSS bij beslissingen aangaande de professionele standaarden steeds de
strafrechters zelf zal consulteren omdat ‘er geen sprake is van een formeel of
democratisch mandaat’. Van het LOVS hebben we hiervoor gezien dat het
bestaat uit afdelings- en teamvoorzitters die daarin niet zetelen vanwege hun
inhoudelijke gezag of omdat ze daartoe zijn gemachtigd door rechters, maar
omdat ze in die managementfunctie door het bestuur zijn benoemd. De in de
professionele standaarden beschreven verhouding tussen het gremium met
vertegenwoordigers van de gerechtsbesturen of daarvan afgeleid management
(zoals bij het LOVS) aan de ene kant en de strafrechters aan de andere kant is
niet anders bij de ori€ntatiepunten, zij het dat bij de ori€ntatiepunten is voorzien
in een zogenaamde commissie rechtseenheid die is samengesteld uit rechters en
die voorstellen doet voor oriéntatiepunten en daartoe de rechters consulteert. In
het volgende hoofdstuk zal preciezer worden ingegaan op de betrokkenheid van
rechters bij het vaststellen van de oriéntatiepunten. Daarbij zal ook de vraag
worden beantwoord in hoeverre de vaststelling neerkomt op het weergeven van
een bestendige praktijk of ook als normerend kan worden aangeduid. Hier is het
voldoende om vast te stellen dat het management, waarvan het gezag van het
bestuur is afgeleid, een onmisbare rol vervult bij zowel de professionele
standaarden als de oriéntatiepunten. Het beslist of die regelingen als zodanig
worden vastgesteld. Daaraan kan op deze plaats worden toegevoegd dat er
weliswaar rechters betrokken zijn bij de totstandkoming en dat alle rechters ook
in de gelegenheid worden gesteld zich daarover uit te laten, maar dat daarmee
nog niet is gezegd dat de rechterlijke achterban representatief is vertegenwoor-

122 De oriéntatiepunten zijn te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/voor-advocaten-
en-juristen/reglementen-procedures-en-formulieren/strafrecht (geraadpleegd op 1 sep-
tember 2016) en via https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/20160220-
professionele-standaarden.pdf zijn de professionele standaarden te raadplegen (geraad-
pleegd op 1 september 2016). Zie over de rol van het LOVS Vellinga-Schootstra 2007,
495 e.v.
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digd. Met de betrokkenheid van rechters bij de ontwikkeling van de verschillen-
de regelingen is (voldoende) draagvlak van de achterban niet gegeven. Het
belangrijkste is misschien wel dat niet valt te verwachten dat alle rechters
hetzelfde zullen denken over de noodzaak van de verschillende regelingen en de
inhoud daarvan. Daar het LOVS de oriéntatiepunten en de professionele
standaarden vaststelt, beslist het van bestuurders afgeleid management
uiteindelijk of dergelijke regelingen ontwikkeld worden en wat wel en wat niet
door die regelingen wordt bestreken. Gezegd zou kunnen worden dat zonder de
gerechtsbesturen en zonder de daaronder ressorterende team- en afdelingsvoor-
zitters die het LOVS formeren, er geen oriéntatiepunten en professionele
standaarden zouden zijn. Dat gepoogd wordt om de inhoud een rechterlijke te
laten zijn (of dat slaagt komt als gezegd later aan de orde) laat onverlet dat de
conclusie gerechtvaardigd is dat het gaat om regelingen met een bestuurlijk
karakter. Hierna zal ten aanzien van die regelingen worden bezien of en hoe ze
het strafrechtelijk werk beinvloeden.

13.2  Oriéntatiepunten

De oriéntatiepunten hebben betrekking op een kwestie die bij uitstek aan de
strafrechter is voorbehouden: de straftoemeting. Op deze plaats zal als gezegd
slechts worden ingegaan op de vraag of de oriéntatiepunten het rechterlijk werk
beinvloeden. Vragen die van belang zijn voor de waardering daarvan (zoals de
wijze waarop rechters bij de totstandkoming zijn betrokken alsmede de mate
waarin gezegd kan worden dat LOVS-regelingen slechts beschrijven en niet
normeren) komen in het volgende hoofdstuk aan bod. Ter beantwoording van de
vraag naar de invloed op het rechterlijk werk kan onderscheid worden gemaakt
tussen juridische en organisatorische invloed.

De oriéntatiepunten worden door de Hoge Raad niet aangemerkt als recht in de
zin van artikel 79 RO.!'%* Dat betekent dat de feitenrechter de oriéntatiepunten
niet verplicht is toe te passen en dat wanneer hij ze toepast de interpretatie
daarvan een aangelegenheid van de feitenrechters is. De uitleg moet — net als
alle andere feitelijke kwesties — begrijpelijk zijn, maar de Hoge Raad mag de
straftoemetingsbeslissing niet rechtstreeks aan de oriéntatiepunten toetsen.'®

Daarmee is nog niet alles gezegd over de invloed van de oriéntatiepunten op de
straftoemetingsbeslissing. Van belang in dit verband is een arrest van de Hoge
Raad van 29 maart 2011.'%° In de zaak die leidde tot dat arrest werd de verdachte
verdacht van invoer van cocaine. Ten aanzien van dit delict bestaan oriéntatie-

163 HR 3 december 2002, NJ 2003, 570 en HR 29 maart 2011, NJ 2011, 410 m.nt. M.J.
Borgers onder NJ 2011, 411.

164 Zie conclusie A-G Knigge voor HR 29 maart 2011, NJ 2011, 410 m.nt. M.J. Borgers
onder NJ 2011, 411 en A-G Harteveld voor HR 27 mei 2014, NJ 2014, 364 m.nt. M.J.
Borgers.

165 HR 29 maart 2011, NJ 2011, 410 m.nt. M.J. Borgers onder NJ 2011, 411. Zie ook HR 27
mei 2014, NJ 2014, 364 m.nt. M.J. Borgers.
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punten en in die oriéntatiepunten wordt onderscheid gemaakt tussen verschillen-
de categorieén daders, zoals de zogenaamde ‘pakezels’ en de
‘standaarddaders’.'®® In de oriéntatiepunten wordt voorgesteld daders uit de
categorie ‘pakezels’ minder zwaar te straffen dan daders uit de categorie
‘standaarddaders’. Door en namens de verdachte was in de desbetreffende zaak
aangevoerd dat verdachte moest worden aangemerkt als behorende tot de
categorie ‘pakezels’. Dat kon volgens de Hoge Raad niet anders worden
beschouwd dan als een uitdrukkelijk onderbouwd standpunt. Door het hof werd
de verdachte blijkens de strafmotivering echter geschaard onder de categorie
‘standaarddaders’ en daarmee was afgeweken van het gevoerde uitdrukkelijk
onderbouwde standpunt. Dat had het hof echter niet voorzien van een nadere
onderbouwing, terwijl het hof daartoe op grond van artikel 359 lid 2 Sv wel
verplicht was. Het arrest werd op die grond door de Hoge Raad vernietigd.

De vraag is hoe ver de hier geintroduceerde responsie- en motiveringsplicht
reikt. De Hoge Raad stelt in zijn arrest over deze materie twee wezenlijke zaken
voorop. De eerste is dat de oriéntatiepunten niet als recht in de zin van artikel 79
RO zijn aan te merken. De tweede is de vaststelling dat het hof bij de oplegging
van de straf kennelijk rekening heeft gehouden met de oriéntatiepunten. Dat
roept de vraag op of het niet gebruiken van de ori€ntatiepunten ook moet
worden gemotiveerd indien (uitdrukkelijk onderbouwd) om die toepassing wordt
verzocht. Omdat ook daarmee wordt afgeweken van een uitdrukkelijk onder-
bouwd standpunt ligt dat voor de hand. Toepassing van de ori€ntatiepunten
brengt met zich dat de straftoemetingsbeslissing van een nadere motivering dient
te worden voorzien indien die toepassing afwijkt van een uitdrukkelijk
onderbouwd standpunt. Het achterwege laten van toepassing vergt echter
eveneens een nadere motivering, wanneer in een uitdrukkelijk onderbouwd
standpunt de rechter juist om toepassing wordt verzocht.'” Volgens Borgers kan
de rechter ingaan op de toepasselijkheid van het oriéntatiepunt op het concrete
geval, de wijze waarop (de omschrijving van) het oriéntatiepunt wordt
geinterpreteerd en/of de aanleiding om af te wijken van, dan wel juist aan te
knopen bij de strafmaat die aan het oriéntatiepunt is gekoppeld. Borgers betrekt
daarbij niet, althans niet expliciet, de mogelijkheid dat een rechter de oriéntatie-
punten buiten beschouwing laat omdat hij moeite heeft met de wijze waarop ze
tot stand zijn gekomen. Die mogelijkheid kan echter niet worden uitgesloten,
temeer daar de Hoge Raad blijft oordelen dat de oriéntatiepunten geen recht zijn
in de zin van artikel 79 RO. In alle gevallen lijkt op de voet van artikel 359 lid 2

166 De categorie pakezels ziet op daders die door een complex van factoren ertoe is gebracht

drugs te smokkelen (bijvoorbeeld door armoede). Bij de categorie standaard gaat het
volgens de oriéntatiepunten om ‘de daders die minder aanvaardbare en begrijpelijke
redenen voor hun handelen kunnen aangeven en voor wie het gemakkelijk en snel geld
verdienen een belangrijke drijfveer lijkt te zijn’.

167 Zo begrijp ik Borgers in zijn noot onder HR 29 maart 2011, NJ 2011, 411 wanneer hij
aangeeft dat van een motiveringsverplichting niet ‘eerst sprake is indien de rechter in de
concrete zaak kenbaar maakt die oriéntatiepunten als referentiekader te hebben gehan-
teerd’.
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Sv voor de feitenrechter een responsie- en motiveringsplicht te bestaan indien
door of namens de verdachte een uitdrukkelijk onderbouwd standpunt over de
(wijze van) toepassing van de ori€ntatiepunten wordt ingenomen. Daarmee is
strafvorderlijke invloed van de bestuurlijke activiteit gegeven.'®® Wanneer de
responsie- en motiveringsplicht als hiervoor worden opgevat, moet de rechter
immers de oriéntatiepunten toepassen of motiveren waarom hij dat niet doet.

Ook in een ander opzicht kunnen de oriéntatiepunten strafvorderlijk doorwer-
ken. Bij het bepalen van hun processtrategie, waaronder ik hier begrijp de vraag
of het na een veroordelend vonnis verstandig is daartegen te appelleren, zullen
procespartijen een inschatting willen maken van de mate waarin dat vanuit hun
optiek verstandig is. Te verwachten valt dat procespartijen zich bij die inschat-
ting niet meer louter zullen oriénteren op de klassieke rechtsbronnen afkomstig
van de wetgever en de rechter, maar ook op een bestuurlijk instrument als de
oriéntatiepunten. De strafvorderlijke doorwerking is dan wat minder zichtbaar,
maar niettemin aanwezig. Een verdachte kan bijvoorbeeld hoger beroep
achterwege laten omdat de straf lager is dan op basis van de oriéntatiepunten te
verwachten viel en hij daarom geen risico wil lopen te worden geconfronteerd
met een hogere straf. In zijn conclusie voorafgaand aan het arrest van de Hoge
Raad van 29 maart 2011 overweegt A-G Knigge ten aanzien van een lokale
straftoemetingsrichtlijn (de Haarlemse Schipholrichtlijn) dat deze de bestendige
straftoemetingspraktijk van destijds vertegenwoordigde.'®® Een dergelijke
conclusie zou ook kunnen worden getrokken ten aanzien van de oriéntatiepunten
voor de straftoemeting. Ik laat op deze plaats in het midden of dat het geval is.
Van belang is dat straftoemetingsrichtlijnen als zodanig kunnen worden

168 Zie over de invloed die van oriéntatiepunten uit kan gaan Fokkens/Duker 2006, p. 3-4,
Abbink 2010, p. 3 en Borgers 2011, p. 757-758. In zijn noot onder HR 29 maart 2011,
NJ 2011, 411 heeft Borgers het over disciplinering, hetgeen ertoe strekt ‘dat in het
raadkamerproces telkens aandacht wordt besteed aan het belang van consistente bestraf-
fing door bij de bepaling van de strafmaat te vertrekken vanuit, of in elk geval acht te
slaan op, het voor de te berechten casus relevante oriéntatiepunt’. Ook wanneer de
werking van de ori€ntatiepunten aldus wordt beschouwd is sprake van invloed op het
strafproces. Indien de oriéntatiepunten worden beschouwd als een weergave van de
gangbare straftoemetingspraktijk zou kunnen worden betoogd dat ook langs die weg
sprake kan zijn van invloed wanneer met behulp van de oriéntatiepunten wordt vastge-
steld dat de uiteindelijke straf onredelijk hoog is gelet op hetgeen gebruikelijk is. Knigge
noemt in zijn conclusie voor HR 29 maart 2011, NJ 2011, 411 m.nt. M.J. Borgers ‘bij
wijze van extreem voorbeeld de oplegging van een onvoorwaardelijke gevangenisstraf
van vier jaar voor de diefstal van een pakje boter uit een supermarkt door een first offen-
der’. Dat zou volgens Knigge een schending kunnen opleveren van artikel 7 EVRM.
Voor zover Knigge daarmee al heeft willen overwegen dat langs die weg invloed van de
oriéntatiepunten mogelijk is, kan dat daarmee niet worden aangetoond. Behalve dat aan
de beschrijvende aard van de oriéntatiepunten, zoals hierna zal blijken, kan worden
getwijfeld, kan de onredelijke aard van een straf ook zonder de ori€éntatiepunten worden
aangetoond. Het voorbeeld van Knigge maakt dat in mijn ogen afdoende duidelijk.

169 HR 29 maart 2011, NJ 2011, 411 m.nt. M.J. Borgers.
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opgevat.'”® Dat geldt temeer als in de praktijk ervan wordt uitgegaan dat de
oriéntatiepunten een breed draagvlak onder rechters hebben en er bij rechters
veel vertrouwen bestaat in de kennis en kunde van het LOVS en de onder het
LOVS fungerende Commissie rechtseenheid die de oriéntatiepunten inhoudelijk
voorbereidt. ‘Gegeven de mate waarin rechters bereid zijn om de oriéntatiepun-
ten als vertrekpunt voor de straftoemeting te nemen’, zo stelt Borgers in het
verlengde daarvan vast, ‘kan er alle reden voor de verdediging bestaan om op
enigerlei wijze in te gaan op het voor de concrete zaak relevante oriéntatie-
punt’.'”! Wanneer de verdediging deze raad volgt, ligt het voor de hand dat de
oriéntatiepunten ook betrokken worden bij beantwoording van de vraag of het
instellen van hoger beroep een verstandige keuze is. De strafprocessuele
verwachtingen, op basis waarvan de processtrategie wordt bepaald, worden
aldus ontleend aan het resultaat van een bestuurlijke activiteit. Het bestuur heeft
ook op die wijze invloed op het verloop van het strafproces in individuele zaken.

Behalve via een strafvorderlijke weg, kunnen de ori€ntatiepunten ook via een
meer organisatorische route het strafproces in individuele zaken beinvloeden. Zo
blijkt uit een van de deelonderzoeken van de commissie Deetman dat van
collega-rechters of bestuurders een zekere druk kan uitgaan om de oriéntatiepun-
ten te hanteren. Boone e.a. schrijven het volgende over ervaren groepsdruk:

‘Er wordt wel enige groepsdruk ervaren bij zowel de afspraken over de inhoud als
bij de afspraken over de procedure’. Daarbij moet gezegd zijn dat men zich vrijer
voelt af te wijken van inhoudelijke afspraken dan van procedurele afspraken. Dat
neemt niet weg dat in hetzelfde onderzoek bijna een kwart van de rechters (bij de
rechtbank 24 %, bij de hoven 22 %) zegt te worden aangesproken op het afwijken
van inhoudelijke afspraken. Het merendeel wordt niet aangesproken, maar de on-

derzoekers constateren dat de achtergrond daarvan is ‘dat rechters zich meestal

houden aan gemaakte afspraken over inhoud en procedure’.!”?

De groepsdruk wordt versterkt wanneer er met Borgers van wordt uitgegaan dat
de oriéntatiepunten breed gedragen worden en de ori€ntatiepunten beschouwd
worden als louter een beschrijving van de straftoemetingspraktijk. Het gaat me
er hier niet om of dit daadwerkelijk het geval is, maar om de perceptie dat
sprake is van een breed gedragen activiteit met een beschrijvend karakter. Het
lijkt lastiger om van het resultaat van een zodanig gepercipieerde activiteit af te
wijken dan van aanwijzingen waarvan niet wordt aangenomen dat ze zijn terug
te voeren op hetgeen in de praktijk gebruikelijk is en evenmin wordt aangeno-
men dat ze afkomstig zijn van een groep rechters die draagvlak genieten. Dat
effect wordt nog versterkt door de eerder beschreven verwachtingen bij

170 Vgl. de uitgangspunten van Vegter (2009, p. 468) dat de oriéntatiepunten geen afspraken
zijn maar een bestaande strafpraktijk op een bepaald moment vastleggen en dus aange-
ven wat zo ongeveer gebruikelijk is bij een bepaald(e typologie van een) feit. Deze
uitganspunten worden in paragraaf 16.1 van commentaar voorzien.

171 Zie Borgers in zijn noot onder HR 29 maart 2011, NJ 2011, 411.

172 Boone e.a. 2007, p. 193-197.
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procespartijen. Het met de oriéntatiepunten opgewekte vertrouwen kan een
bijkomende reden zijn voor rechters om ze toch toe te passen.

13.3 Professionele standaarden

Voor de toekomst lijkt de Raad voor de rechtspraak wat betreft de kwaliteitszorg
veel te verwachten van professionele standaarden die door rechters zouden
moeten worden vastgesteld. De Raad voor de rechtspraak noemt deze standaar-
den voor het eerst in zijn jaarverslag over 2012 en sindsdien worden deze
consequent door de Raad aangehaald.'”* Deze standaarden zouden een
uitdrukking moeten vormen van datgene ‘wat nodig is om zaken naar behoren te
behandelen’. In de standaarden zou moeten zijn neergelegd de rechterlijke
consensus over de vraag ‘wat in concrete situaties goede rechtspraak is, ofwel
op welke wijze een goed proces wordt vormgegeven’. Voor het strafrecht zijn in
februari 2016 de professionele standaarden wereldkundig gemaakt.!”* In de
toelichting bij de standaarden valt te lezen dat ze een neerslag beogen te zijn van
het onder strafrechters collectief gevoelde vakmanschap. Ze richten zich zowel
op de organisatie als tot de individuele strafrechters en die strafrechters zijn,
blijkens de toelichting, verantwoordelijk en aanspreekbaar op de naleving ervan.
In wezen zijn de eerder besproken oriéntatiepunten ook een soort professionele
standaarden. In de wijze waarop die kwaliteitsinstrumenten doorwerken op het
niveau van individuele zaken zit dan ook een zekere overlap. Er zijn ook
verschillen. De oriéntatiepunten zien op het materi€le recht, terwijl de professio-
nele standaarden meer de procedure betreffen. Dat maakt dat ten aanzien van de
professionele standaarden moeilijk denkbaar is dat ze kunnen doorwerken via de
motiveringsplicht van de rechter op grond van artikel 359 lid 2 Sv.

Centraal bij beantwoording van de vraag naar de mate van invloed van de
professionele standaarden op individuele zaken, staat het Meerjarenplan van de
Rechtspraak 2015-2020 dat is vastgesteld door het overleg van presidenten en de
Raad voor de rechtspraak (Presidenten Raad Overleg, ook wel PRO).'7> Naar
andere beleidsstukken wordt beperkt verwezen. Dit omdat het Meerjarenplan het
meest recent is, zich uitstrekt over de langste periode en uitvoerig verhaalt over
de professionele standaarden, terwijl de andere beleidsstukken vanaf 2012

173 Zie voor de introductie van de professionele standaarden in het jaarverslag van 2012:
http://2012.jaarverslagrechtspraak.nl/pagina/professionele-standaarden (geraadpleegd op
1 september 2016). En daarna en meer recent onder meer: Raad voor de rechtspraak
2014a, Raad voor de rechtspraak 2014b en Raad voor de rechtspraak 2015. Zie ook de
brief van de Raad voor de rechtspraak van 21 februari 2013 te raadplegen via
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-450854.pdf (geraadpleegd op 1 september
2016), waarin de professionele standaarden worden aangevoerd als een mogelijke oplos-
singsrichting voor de door de Raad zelf vastgestelde productiedruk.

174 Zie hiervoor https://www.rechtspraak.nl/Organisatie-en-contact/Organisatie/Raad-voor-
de-rechtspraak/Nieuws/Paginas/Professionele-standaarden-garanderen-kwaliteit-
strafrechtspraak.aspx (geraadpleegd op 1 september 2016).

175 Presidenten Raad Overleg 2015.

84



DE PRAKTIIK

inhoudelijk niets anders vermelden dan het Meerjarenplan. Daarnaast is het stuk,
anders dan de andere beleidsstukken, tevens geaccordeerd door de presidenten
van de gerechten waarmee de inhoud van het stuk niet alleen de opvatting
weergeeft van de Raad voor de rechtspraak, maar ook die van alle voorzitters
van de gerechtsbesturen in het land. Uit het Meerjarenplan volgt hoe de
bestuurlijke gremia binnen de rechtspraak de professionele standaarden zien.
Drie aspecten vallen op.

Allereerst valt te wijzen op het uniforme karakter van de professionele
standaarden. De in het Meerjarenplan als uniform aangeduide standaarden
vormen ‘de codificatie van ongeschreven kwaliteitsnormen binnen de gerech-
ten’, alsmede ‘de grondslag voor zowel de kwaliteit van rechtspraak als het
afleggen van verantwoording naar de samenleving’.!’® Ze worden geacht ‘een
weerslag te zijn van het onder rechters collectief gevoelde en nagestreefde
vakmanschap’.!”” Die benadering past bij één van de drie functies die professio-
nele standaarden binnen de rechtspraak worden toebedacht, namelijk de
uniformering van werkwijzen tussen gerechten onderling bevorderen.!'”® Het
volgt ook uit de eerder aangehaalde toelichting bij de professionele standaarden.

Een ander aspect dat opvalt is de mate van afdwingbaarheid die de bestuurders
aan de professionele standaarden wensen te koppelen en die ook volgt uit de
toelichting bij de standaarden. De rechter moet zich volgens het gezamenlijk
overleg van de Raad voor de rechtspraak en de presidenten aan die standaarden
houden en ‘is daarop door andere medewerkers aanspreekbaar’.'” Daar wordt
tegenover gesteld dat ze ‘niet in beton’ zijn gegoten.'®® Er is dus ruimte voor
ontwikkeling, maar een normerende werking kan aan de standaarden niet
worden ontzegd. De professionele standaarden bieden volgens het overleg de
basis voor vertrouwen van leidinggevenden in de medewerkers en de ruimte om
‘in plaats van kaders en controlemechanismen’ resultaatsafspraken te maken
tussen leidinggevenden en medewerkers waarna medewerkers verantwoording
afleggen ‘over de invulling van de geboden ruimte en de bereikte resultaten’.'8!

176 Presidenten Raad Overleg 2015, p. 5.

177 Presidenten Raad Overleg 2015, p. 13.

178 Noordegraaf e.a. 2014, p. 54. Deze uniformiteit wordt sterk benadrukt in het jaarverslag
van 2012: http://2012.jaarverslagrechtspraak.nl/pagina/professionele-standaarden (ge-
raadpleegd op 1 september 2016). In andere beleidsstukken wordt niet zozeer de
uniformiteit benadrukt maar meer de andere twee functies van professionele standaarden:
dat ze tegendruk vormen en goede rechtspraak vertegenwoordigen. Die functies zijn
echter lastig denkbaar zonder uniformiteit. Vgl. ook Noordegraaf e.a. 2014, p. 55 die na
het noemen van de drie functies van professionele standaarden in overkoepelende zin het
volgende concluderen: ‘Richtlijnen zouden aldus bij kunnen dragen aan rechtsgelijkheid
en aan transparantie en duidelijkheid over wat de buitenwereld kan verwachten van
rechters’.

179 Presidenten Raad Overleg 2015, p. 13.

180 Presidenten Raad Overleg 2015, p. 14.

181 Presidenten Raad Overleg 2015, p. 16.
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Die afdwingbaarheid hangt samen met het karakter dat de professionele
standaarden wordt toebedacht, namelijk het weergeven van wat goede recht-
spraak is. Tot het verrichten daarvan is, zo lijkt de gedachte te zijn, iedere
rechter verplicht. Hier valt de tweede functie te herkennen: de ontwikkeling van
een gezamenlijk idee over goede kwaliteit van de rechtspraak en daarmee ook
het bieden van een kader waarmee die kan worden gewaarborgd en gegaran-
deerd.!®?

Ten slotte valt op dat de professionele standaarden worden gezien als een
belangrijk instrument om meer middelen voor de rechtspraak te bepleiten. Om
met de woorden van het Presidenten Raad Overleg te spreken: ze beogen ‘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’.'®® Dit komt woord voor
woord overeen met de toelichting bij de professionele standaarden. Voor de
professionele standaarden moet dan ook geld worden vrijgemaakt.'®* Tegelijker-
tijd zou het (veronderstelde) werkdruk moeten verminderen. Deze overwegingen
passen bij de derde functie die professionele standaarden wordt toebedacht,
namelijk het vormen van tegendruk tegen de (veronderstelde) toenemende
financierings- en organisatiedruk. Richting presidenten, Raad voor de recht-
spraak en het ministerie kan worden aangetoond hoeveel tijd er voor bepaalde
zaken nodig is, terwijl de professionele standaarden tevens een hulpmiddel zijn
om efficiénter te kunnen werken.'®3

Professionele standaarden beogen dus uniformiteit van werken te bewerkstelli-
gen en wel door aan te geven wat ‘goede rechtspraak’ is. Omdat ze uitdrukken
waaraan goede rechtspraak moet voldoen, kunnen ze door rechters onderling
worden afgedwongen en bieden ze een kader voor afspraken tussen rechters en
hun leidinggevende. Daarnaast kunnen ze een rol spelen bij het bepalen van de
middelen die er voor de rechtspraak beschikbaar moeten zijn en hoe die verdeeld
moeten worden. Deze in het Meerjarenplan aan de standaarden toegeschreven
functies veronderstellen dat de individuele rechter aan die gemeenschappelijke
professionele standaard gebonden kan worden en daarop niet alleen door zijn
collega’s, maar ook door bestuur en management kan worden aangesproken
wanneer hij daar niet aan voldoet. De rechter die een individuele standaard heeft
die van de gemeenschappelijke standaard afwijkt, krijgt het daardoor moeilijker
aan die individuele standaard te voldoen. De professionele standaarden worden
immers geacht een omschrijving te geven van hetgeen de rechter nodig heeft om

182 Noordegraaf e.a. 2014, p. 54. Met betrekking tot het idee dat professionele standaarden

beschrijven wat goede rechtspraak is, zie ook Raad voor de rechtspraak 2014a, p. 15,
Raad voor de rechtspraak 2014b en Raad voor de rechtspraak 2015, p. 11.

183 Presidenten Raad Overleg 2015, p. 13.

184 Presidenten Raad Overleg 2015, p. 29.

185 Noordegraaf e.a. 2014, p. 54. Met betrekking tot die tegendruk, zie ook Raad voor de
rechtspraak 2014a, p. 8 en Raad voor de rechtspraak 2014b.
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aan zijn eigen kwaliteitsstandaard te kunnen voldoen. Die opvatting impliceert
dat de standaarden het team- of afdelingsmanagement een instrument bieden om
bepaalde werkwijzen af te keuren of aan te moedigen. Die kwaliteitsingreep
wordt dan immers niet door het management zelf ingegeven, maar kan worden
teruggevoerd op hetgeen als goede rechtspraak is vastgesteld. Verder geven de
in de standaarden genoemde minimale tijd, ondersteuning en faciliteiten, het
management een handvat om ook niet meer aan te bieden dan die minimale
voorwaarden. Bestuurlijk wordt gekoerst op één uitleg van strafvordering en
daarmee wordt in ieder geval het werk beinvloed van strafrechters die hun eigen
kwaliteitsstandaarden niet in de professionele standaarden herkennen. Daarmee
moet ook hier worden geconcludeerd dat sprake is van bestuurlijke invloed op
het niveau van individuele zaken.

13.4  De invloed van de LOVS-regelingen samengevat

Samenvattend blijkt ook bij uitoefening van de kwaliteitstaak sprake te zijn van
bestuurlijke invloed op de wijze waarop individuele zaken behandeld en beslist
worden. Dat gaat dus verder dan de Wet op de rechterlijke organisatie en het
Wetboek van Strafvordering doen vermoeden. De oriéntatiepunten worden
vastgesteld door de afdelings- en teamvoorzitters en de Hoge Raad vergt, zo lijkt
het althans, in een individuele zaak uitleg wanneer ze anders worden toegepast
dan in een uitdrukkelijk onderbouwd standpunt wordt bepleit of, in afwijking
van een uitdrukkelijk onderbouwd beroep op de oriéntatiepunten, in het geheel
niet worden gehanteerd. Daarnaast kunnen ze verwachtingen opwekken bij
procespartijen en leidend worden bij hun processtrategische keuzes. Vanuit
organisatorisch opzicht kan een zekere groepsdruk ontstaan om de oriéntatie-
punten te hanteren, doordat ze gepresenteerd worden als een breed gedragen
beschrijving van de staande straftoemetingspraktijk. De opgewekte verwachtin-
gen kunnen een extra reden zijn om ze te hanteren. Voor de professionele
standaarden geldt min of meer hetzelfde, zij het dat die betrekking hebben op
procedurele aspecten en er ook moeilijk een motiveringsplicht zoals ten aanzien
van de oriéntatiepunten denkbaar is. Ze worden echter wel vastgesteld door het
LOVS, waarmee ze zijn aan te merken als een bestuurlijke activiteit gericht op
een eenduidige beschrijving van wat goede rechtspraak is. De invloed die van
professionele standaarden op individuele zaken kan uitgaan, hangt vooral met
het predicaat ‘goede rechtspraak’ samen. De nagestreefde uniformiteit, de
afdwingbaarheid vanwege het genoemde predicaat en de nadrukkelijke
koppeling met de beschikbare middelen, maakt het lastig om voor rechters die
dat willen een van de standaarden afwijkende strafvorderlijke koers te varen.

14. Sv en RO in de praktijk: geen gescheiden werelden
De ervaringen in de praktijk wijzen erop dat van de gescheiden werelden zoals

het juridisch kader dat veronderstelt weinig terecht komt. Bij het verdelen van
de strafzaken, in het kader van de bedrijfsvoering en het op orde houden van de
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financién, met de zeggenschap over de juridische ondersteuning en in zijn
verantwoordelijkheid voor de kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing, lijken
het bestuur en de daaronder ressorterende managers wel degelijk invloed te
hebben op de rechterlijke taakuitoefening. Formeel hoeft de strafrechter zich van
al die invloed niets aan te trekken, maar materieel werkt dat toch anders uit.
Daarbij is van directe inmenging geen sprake en worden met de bestuurlijke
inspanningen doelen nagestreefd waar weinigen tegen zullen zijn. De inspannin-
gen zijn immers gericht op voortvarende en voorzienbare strafrechtspraak.
Bestuurlijke inspanningen om de beperkte financiéle middelen evenredig te
verdelen strekken ertoe dat strafzaken voortvarend worden behandeld en de tijd
die de rechter daarvoor heeft evenwichtig verdeeld wordt over alle te behande-
len strafzaken. Regelingen als de oriéntatiepunten voor de straftoemeting beogen
de uniforme rechtstoepassing te bevorderen, terwijl de professionele standaarden
daarnaast ten doel hebben de inhoudelijke kwaliteit van de rechtspraak te
borgen. Dit hoofdstuk beoogde aan te tonen dat de machtenscheiding die in de
wet is voorgeschreven, in de praktijk niet goed tot haar recht komt. In die
praktijk is sprake van een zekere overlap tussen rechtspreken en besturen. De
invloed die van het bestuur uitgaat op het strafproces, roept de vraag op hoe
ernstig of nadelig die invloed is. Die vraagt klemt te meer nu die invloed gericht
is op het realiseren van de belangen die de strafrechter ook in zijn werk te
betrekken heeft en waarvan bij aanvang van dit onderzoek is geconstateerd dat
de strafrechter deze niet zonder de bestuurder lijkt te kunnen verwezenlijken.

De vraag naar de wijze waarop bedoelde invloed juridisch moet worden
gekwalificeerd staat centraal in de vier hoofdstukken van het tweede deel van dit
onderzoek.

Eerst zal de vraag beantwoord worden of bestuurlijke invloed is aan te merken
als het treden in de rechterlijke werkzaamheden en daarmee een overtreding
oplevert van de Wet op de rechterlijke organisatie. Mijn conclusie zal zijn dat
dat voor een aanzienlijk deel het geval is. De spelregels worden voortdurend
overtreden.

Daarna zal bekeken worden of de bestuurder met die overtredingen de
strafrechter brengt op een spoor dat strafvorderlijk gezien niet begaanbaar is.
Wanneer ervan wordt uitgegaan dat de bestuurlijke inspanningen louter gericht
zijn op belangen die ook als strafvorderlijke belangen zijn te kenschetsen, is hun
optreden wellicht op die grond te begrijpen. Geconcludeerd zal worden dat
bestuurders door het overtreden van de wet juist datgene pogen te bewerkstelli-
gen wat de wet tracht te bereiken: goede en dus ook voortvarende en
voorzienbare strafrechtspraak. Mede om die reden zijn de overtredingen door
bestuurders te begrijpen, wellicht ook te verdedigen en is de ernst van de
overtredingen in elk geval te relativeren.

Ook in een ander opzicht kunnen de bestuurlijke overtredingen begrijpelijk
worden geacht. Dat komt in het daaropvolgende hoofdstuk aan de orde.
Onderzocht zal worden in hoeverre bestuurders de overtredingen kunnen
voorkomen. Beschreven zal worden dat enerzijds van de bestuurder wordt
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gevergd voor voortvarende en voorzienbare rechtspraak te zorgen. Dat is ook de
reden dat hij integraal verantwoordelijk is gemaakt voor het gerecht. Anderzijds
mag hij niet treden in datgene waarin die voortvarendheid en voorzienbaarheid
verwezenlijkt moeten worden: het strafproces. Dat brengt de bestuurder in een
onmogelijke positie. Langs die weg zal betoogd worden dat ook op die grond de
overtredingen te begrijpen zijn.

Wanneer er wel sprake is van overtredingen, maar deze vanuit verschillende
opzichten te begrijpen zijn, rijst de vraag of de spelregels niet te streng zijn. Die
vraag komt in het laatste hoofdstuk van het tweede deel aan de orde. Bezien zal
worden of de overtredingen in de Nederlandse context strijd opleveren met de
rechterlijke onafhankelijkheid. De conclusie zal zijn dat dit niet het geval is.
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4  Wel of geen overtredingen?

In het eerste deel van dit onderzoek is in beeld gebracht hoe de bestuurder de
strafrechter beinvloedt en hoe anders dit is dan het juridisch kader doet
vermoeden. Vooralsnog is ten aanzien van de praktijk slechts vastgesteld dat er
sprake is van invloed, maar daarmee is nog niet gezegd dat er wordt getreden in
de rechterlijke werkzaamheden zoals bedoeld in de Wet op de rechterlijke
organisatie. De vraag of dat het geval is komt in dit hoofdstuk aan bod. Wanneer
is vastgesteld hoe de bestuurlijke invloed zich tot de Wet op de rechterlijke
organisatie verhoudt, zal een belangrijk argument worden besproken dat in
stelling kan worden gebracht tegen het als overtreding aanmerken van bestuur-
lijk optreden. Dit is dat bestuurders bij een deel van hun werkzaamheden niet
meer doen dan slechts vaststellen wat rechters doen en vinden.

15. ‘Treden in’ de rechterlijke werkzaamheden

Artikel 23 1lid 2 RO verbiedt het gerechtsbestuur bij uitvoering van zijn taken te
treden in de procesrechtelijke behandeling van, de inhoudelijke beoordeling van
alsmede de beslissing in een concrete zaak of in categorieén van zaken. Dat
verbod luidt alleen anders indien het handelen van de bestuurder betrekking
heeft op zijn taak de kwaliteit van de rechtspraak en de uniforme rechtstoepas-
sing te bevorderen. Dan ziet het verbod ingevolge artikel 23 lid 3 RO slechts op
de concrete zaak en sluit het niet uit dat het gerechtsbestuur treedt in de
procesrechtelijke behandeling van, de inhoudelijke beoordeling van alsmede de
beslissing in categorieén van zaken. Deze zogenaamde onafhankelijkheidsex-
cepties in de Wet op de rechterlijke organisatie worden niet zelden gezien als
waarborg voor de rechterlijke onafhankelijkheid in Nederland.'® In hoofdstuk 7
zal worden ingegaan op de vraag hoe de onafhankelijkheidsexcepties zich
verhouden tot de rechterlijke onafhankelijkheid in de zin van artikel 6 EVRM.
Hier is van belang wat dat ‘treden in’ de rechterlijke werkzaamheden nu precies
inhoudt. Die vraag zal ik beantwoorden aan de hand van de wetsgeschiedenis
maar om de focus daarbij helder te krijgen zal ik tevens aandacht besteden aan
de wijze waarop in de literatuur invulling is gegeven aan deze uitdrukking.

Met Van den Eijnden kan worden vastgesteld dat de term ‘treden in’ op zichzelf
weinig onderscheidend vermogen heeft. Het kan duiden op dwingende invloed,
maar ook op andere vormen van beinvloeding.!®” Uit de parlementaire
geschiedenis kan worden afgeleid dat ook sprake is van ‘treden in’ wanneer er
sprake is van het aanwenden van invloed zonder dat die invloed een dwingend
karakter heeft. Teneinde mogelijk te maken dat het bestuur op inhoudelijk vlak
in overleg kan treden met rechters (in destijds de sectorvergaderingen en de

186 Zie Bovend’Eert 2013, p. 23-26 en Verhey 2001, p. 63.
187 Van den Eijnden 2011, p. 252-253.
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gerechtsvergadering) is er namelijk bewust voor gekozen de in artikel 23 1id 3
RO opgenomen onafhankelijkheidsexceptie louter op individuele zaken en niet
op categorieén zaken betrekking te laten hebben. De gedachte was derhalve dat
een verbod te treden in de procesrechtelijke behandeling van, de inhoudelijke
beoordeling van alsmede de beslissing in categorieén zaken zelfs een van de
minst verregaande vormen van beinvloeding, namelijk het hebben van overleg
over juridische kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing, onmogelijk zou
maken.'®® Er is dus weinig nodig om bestuurlijke handelingen aan te merken als
handelingen die vallen onder het begrip ‘treden in’.

De vraag is vervolgens wanneer sprake is van het ‘treden in’ rechterlijke
werkzaamheden. De omlijning van de rechterlijke werkzaamheden, in de
onathankelijkheidsexcepties beschreven als de procesrechtelijke behandeling
van, de inhoudelijke beoordeling van alsmede de beslissing in een concrete zaak
of in categorieén van zaken, bepaalt uiteindelijk de reikwijdte van de onafhanke-
lijkheidsexcepties.'®® Bovend’Eert is van mening dat de wetgever onvoldoende
duidelijkheid heeft geschapen over de verhouding tussen bedrijfsvoering en
rechterlijke werkzaamheden. Daardoor is er overlap tussen beide mogelijk en
dat brengt de rechterlijke onathankelijkheid in gevaar. Het begrip bedrijfsvoe-
ring kan volgens hem dusdanig breed worden uitgelegd dat ‘er minder ruimte is
voor onafhankelijkheid van de rechter bij de behandeling en beslissing van
geschillen binnen zijn gerecht’. Hij vreest op grond daarvan dat de onafhanke-
lijkheidsexcepties de rechterlijke werkzaamheden onvoldoende beschermen
tegen bestuurlijke invloed.'”® Afgevraagd kan worden of Bovend Eert wil
vaststellen dat de onafhankelijkheidsexcepties in de praktijk worden overtreden
en daarom tot de conclusie komt dat ze onvoldoende bescherming bieden of de
mening is toegedaan dat sprake is van gebrekkige wetgeving in de zin dat de
onafhankelijkheidsexcepties bestuurlijk handelen toelaten dat in zijn ogen
gevaar oplevert voor de rechterlijke onathankelijkheid. Bovend’Eert kan immers
ook zo worden begrepen dat de wetgever de ruimte heeft geboden het begrip
bedrijfsvoering dusdanig op te rekken dat niet snel sprake is van het treden in de
rechterlijke werkzaamheden in de zin van de wet. Een aanwijzing dat Bo-
vend’Eert dat bedoelt, vormt zijn opsomming van enkele bestuurlijke
activiteiten die volgens hem in een ruime benadering onder het begrip bedrijfs-
voering vallen maar waarvan hij vervolgens niet zegt dat daarmee de
onathankelijkheidsexcepties worden overtreden. Het gaat dan om het beleid
betreffende de wijze van behandeling van zaken in enkelvoudige of meervoudi-
ge kamers, het beleid inzake aanhouding van zaken, het beleid betreffende de
tijdsbesteding voor de behandeling van zaken ter zitting en het beleid inzake het
volgen van bepaalde protocollen en modellen voor de beslissing van zaken.'®!
Een andere aanwijzing is dat Bovend’Eert niet uitsluit dat, indien het begrip

188 Kamerstukken IT 1999/2000, 27181, 3, p. 49 (MvT).

189 Vgl. Van den Eijnden 2011, p. 253-255.

190 Bovend’Eert 2013, p. 26, 232-233 en 249-250 en Bovend’Eert 2016b, p. 407 en 409.
191 Bovend’Eert 2016b, p. 407.
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‘procesrechtelijke behandeling’ van een zaak of van zaken, zoals vervat in de
onafhankelijkheidsexcepties, strikt beperkt wordt tot de rechterlijke toepassing
van procesrechtelijke voorschriften, het bestuur voor het overige in het kader
van de bedrijfsvoering aanzienlijke zeggenschap heeft over de wijze van
behandeling van zaken binnen een gerecht.!”? Ook in dat verband oordeelt
Bovend’Eert niet dat de wet wordt overtreden. Daar Bovend’Eert pleit voor
verduidelijking door de wetgever omdat het onderscheid tussen bedrijfsvoering
en rechtspraak niet goed zou zijn afgebakend, ga ik ervan uit dat Bovend’Eert
het mogelijk acht dat de rechterlijke werkzaamheden in de huidige onafhanke-
lijkheidsexcepties smal worden opgevat. Een consequentie daarvan is dat
vormen van bestuurlijke invloed die in het vorige hoofdstuk zijn geschetst geen
strijd opleveren met de Wet op de rechterlijke organisatie.'”® In zekere zin lijkt
Bovend’Eert de omlijning van de rechterlijke werkzaamheden afhankelijk te
stellen van hetgeen onder bedrijfsvoering wordt begrepen en vice versa. Een
brede uitleg aan het begrip bedrijfsvoering, versmalt de autonome ruimte van de
rechter die de bestuurder volgens de wet dient te respecteren. Een smalle uitleg
van de rechterlijke werkzaamheden verruimt de bestuurlijke armslag. De vraag
is of die benadering grond vindt in de wetsgeschiedenis.

De regering geeft in de memorie van toelichting bij de Wet organisatie en
beheer gerechten inderdaad toe dat er altijd een grijs gebied zal blijven bestaan
en dat over de afbakening verschil van mening mogelijk is.'”* Toch wordt hier
en daar enig zicht gegeven op de afbakening zoals de regering die voor ogen
heeft. Zo valt in die memorie van toelichting te lezen dat onder de procesrechte-
lijke behandeling waarin de bestuurder niet behoort te treden wordt verstaan ‘de
toepassing van — vaak discretionaire — procesbevoegdheden door de rechter,
zoals daar zijn het schorsen of verdagen van een zitting of het oproepen van
deskundigen’. Dit dient dan ter onderscheiding van wat de regering aanduidt als
‘handelingen die de organisatie rondom de behandeling van een zaak betreffen’.
Als voorbeelden noemt de regering het tijdstip waarop een zitting wordt
gehouden en in welke zittingszaal.'??

In de memorie van antwoord ten behoeve van de gezamenlijke behandeling in
de Eerste Kamer van de Wet organisatie en beheer gerechten en de Wet Raad
voor de rechtspraak benadrukt de regering dat de procesrechtelijke behandeling
van, de inhoudelijke beoordeling van alsmede de beslissing in een concrete zaak
of in categorieén van zaken ook het schrijven van beschikkingen, vonnissen,
arresten en uitspraken volledig omvat. ‘Het schrijven van vonnissen, arresten en
uitspraken is dus een aangelegenheid waar het bestuur van het gerecht niet in
mag treden’, aldus de regering.'?

192 Bovend’Eert 2013, p. 26.

193 Zie voor de oproep aan de wetgever: Bovend’Eert 2016b, p. 410.
194 Kamerstukken IT 1999/2000, 27181, 3, p. 38 (MVT).

195 Kamerstukken I 1999/2000, 27181, 3, p. 38 (MVT).

196 Kamerstukken 12001/02,27181 en 27182, 55a, p. 29 (MvA).
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In de memorie van toelichting bij de Wet Raad voor de rechtspraak stelt de
regering ten aanzien van de gelijkluidende onafhankelijkheidsexceptie voor de
minister (artikel 109 RO) dat de minister niet mag voorschrijven dat om
efficiencyredenen zaken voortaan enkelvoudig moeten worden afgedaan.
Evenmin mag worden bepaald ‘hoeveel getuigen de rechter per zitting mag
horen of op welke wijze de rechter gebruik maakt van zijn bevoegdheid om de
zaak op de zitting aan te houden’.'”” Het bewerkstelligen van een uniforme lay-
out van vonnissen binnen een gerecht is niet in strijd met het verbod, maar dat
mag niet zodanig worden uitgevoerd dat geen of onvoldoende ruimte zou
worden gelaten voor de rechterlijke motivering. Anders zou volgens de regering
worden getreden in de wettelijke verplichting tot deugdelijke motivering van
rechterlijke vrijspraken. Daaraan wordt toegevoegd dat aldus ‘de beleidsvrijheid
terzake van de inrichting van de noodzakelijke computerprogrammering
begrensd’ is. Over de verdeling van ‘de soms schaarse afdoeningscapaciteit’
schrijft de regering dat dit in beginsel een aangelegenheid is die ligt op het
terrein van de bedrijfsvoering nu de verdeling geen rechterlijke bevoegdheid
betreft. Onbegrensd is de vrijheid bij die verdeling echter niet. Zij mag ‘niet op
een zodanig onevenwichtige wijze plaatsvinden dat de rechter in een bepaalde
sector niet langer in staat is zijn wettelijke bevoegdheden uit te oefenen’.
Eenzelfde benadering wordt gevolgd ten aanzien van het aantal zaken dat op een
zitting moet worden gepland. De regering noemt als voorbeeld een politierech-
terzitting en zegt daarover dat hoewel ook deze beslissing bedrijfsmatig van aard
is, het in dat voorbeeld uiteindelijk de politierechter is die beslist hoeveel tijd
aan elke afzonderlijke zaak dient te worden besteed.'*® Dit voorbeeld herhaalt de
minister in een wetgevingsoverleg, wanneer hij spreekt over de verhouding
tussen gerechtsbestuur en rechter. Tot eenzelfde slotsom komt de minister
wanneer hem wordt gevraagd hoe geoordeeld moet worden over een gerechtsbe-
stuur dat bepaalt dat een megazaak vijf dagen mag duren. Ook dan is het de
individuele rechter, in casu de meervoudige kamer, die uiteindelijk zelf bepaalt
hoeveel tijd er aan een megazaak wordt besteed. ‘De individuele rechter kan
immers niet worden beperkt in zijn vrijheid, een zaak op een bepaalde manier te
behandelen en te beslissen’, aldus de minister.!%°

Een laatste blik op de wijze waarop de regering de onafhankelijkheidsexcepties
begrijpt, biedt de reactie van de regering op het (kritische) advies van de Raad
van State naar aanleiding van de Wet Raad voor de rechtspraak. De Raad van
State gaf de regering in het advies in overweging om tot uitdrukking te brengen
‘dat beslissingen inzake de bedrijfsvoering, die onverbrekelijk samenhangen met
het rechterlijk beleid, geacht moeten worden betrekking te hebben op de
procesrechtelijke behandeling van categorieén van zaken, waarin de minister en
de Raad voor de rechtspraak niet mogen treden’. De regering achtte dat niet
aangewezen omdat in de praktijk moeilijk zal kunnen worden vastgesteld welke

197 Zie ook Kamerstukken 12001/02, 27181 en 27182, 55a, p. 6 (MvA).
198 Kamerstukken II 1999/2000, 27182, 3, p. 82-83 (MvT).
199 Kamerstukken II 2000/01, 27181/27182, 22, p. 30 (Verslag van een wetgevingsoverleg).
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aspecten van de bedrijfsvoering daaronder vallen.?”® Wel leidden de opmerkin-
gen van de Raad van State tot het aanvullen van de memorie van toelichting in
de zin dat nadrukkelijk werd vastgesteld ‘dat beslissingen inzake de bedrijfsvoe-
ring slechts genomen mogen worden met inachtneming van het in dat verbod
omschreven rechterlijk domein’. Kortom:

‘De bedrijfsvoering is in dezen volgend. In de specifieke gevallen waar raakvlakken

bestaan met de uitoefening van rechterlijke bevoegdheden, is derhalve de beleids-

vrijheid van de minister beperkt’.2!

Omdat de onathankelijkheidsexcepties telkens hetzelfde zijn opgesteld, mag
ervan worden uitgegaan dat hetgeen de regering naar voren brengt over de
verhouding tussen rechter, minister en Raad voor de rechtspraak, ook heeft te
gelden voor de verhouding tussen rechter en gerechtsbestuur.

In de wetsgeschiedenis worden verschillende voorbeelden genoemd van zaken
die de rechterlijke werkzaamheden betreffen en waar de bestuurder niet in mag
treden. Die voorbeelden zijn niet heel verrassend. Het beslissen over aanhou-
dingsverzoeken, het beslissen over verzoeken tot het horen van getuigen of
deskundigen, het bepalen of een zaak enkelvoudig of meervoudig wordt
afgedaan en het schrijven van de uitspraken zijn dergelijke rechterlijke
aangelegenheden. De regering onderkent dat bestuurlijk optreden kan raken aan
de rechterlijke werkzaamheden. Als voorbeelden worden de lay-out van
uitspraken en de automatisering van sommige aspecten van het rechterlijk werk
genoemd. Dat mag echter niet ten koste gaan van de rechterlijke verplichting
uitspraken deugdelijk te motiveren. Eenzelfde benadering wordt gevolgd ten
aanzien van de toekenning van behandeltijd aan zaken. De regering onderkent
dat rechterlijke werkzaamheden en bestuurlijk optreden elkaar op dat vlak
kunnen overlappen, maar benadrukt dat het uiteindelijk de rechter is die gaat
over de behandeltijd. Hij kan niet worden beperkt in de wijze waarop hij een
zaak wil behandelen of beslissen. De kernboodschap van de regering bij
mogelijke overlap tussen rechterlijke werkzaamheden en bestuurlijk optreden is
dat in zulke gevallen de bedrijfsvoering altijd de rechter dient te volgen.

De wet is duidelijk en biedt, anders dan dat ik Bovend’Eert begrijp, geen ruimte
om de omlijning van de rechterlijke werkzaamheden afhankelijk te stellen van
wat onder de bedrijfsvoering van een gerecht wordt begrepen of andersom.
Bedrijfsvoering en rechtspraak zijn twee autonome begrippen. Ze kunnen elkaar
overlappen, maar bij overlap krijgen de rechterlijke werkzaamheden voorrang
boven het bestuurlijk optreden. Zo moeten de onathankelijkheidsexcepties
worden begrepen. Voor beantwoording van de vraag of wordt getreden in de
rechterlijke werkzaamheden is niet beslissend of er sprake is van bestuurlijke

200 Kamerstukken IT 1999/2000, 27182, A, p. 4 (Advies Raad van State en nader rapport).
201 Kamerstukken II 1999/2000, 27182, A, p. 4-5 (Advies Raad van State en nader rapport)
en Kamerstukken 11 1999/2000, 27 182, 3, p. 14 (MvT).
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invloed, maar in hoeverre die bestuurlijke invloed de rechterlijke werkzaamhe-
den volgt.

De onafhankelijkheidsexcepties beogen dus wel de bescherming te bieden zoals
Bovend’Eert die wenst, maar in de praktijk komt daarvan maar weinig terecht.
Voor zover ik Bovend’Eert niet goed heb begrepen en hij alleen dat laatste
bedoelt, kan ik me daarin vinden. De hierboven verdedigde uitleg maakt
namelijk dat de bestuurlijke invloed die in het vorige hoofdstuk is gereconstru-
eerd voortdurend wetsovertredingen oplevert. De rechterlijke werkzaamheden
worden namelijk voortdurend beinvloed, terwijl daarbij niet altijd de rechter
gevolgd wordt. Het meest duidelijk is de overtreding van de onathankelijkheids-
excepties bij de strategieén die gevolgd worden om de productie te beheersen.
Verschillende beslissingen zoals de regering die noemt zijn aan de rechter
onttrokken. Formeel is de rechter vrij om uiteindelijk en desondanks een eigen
koers te varen, maar materieel wordt hem dat moeilijk gemaakt. Het is zeker niet
zo dat de bedrijfsvoering volgend is aan de rechterlijke werkzaamheden. Eerder
is het omgekeerde het geval: de rechterlijke werkzaamheden dienen zich zo veel
mogelijk aan de bedrijfsvoering aan te passen. Dat geldt evenzeer met betrek-
king tot de ondersteuning. Rechters zijn van de ondersteuning afhankelijk
geworden. Natuurlijk is het zo dat rechters de werkzaamheden die door de
ondersteuning worden verricht ook zelf kunnen verrichten maar ook dat is
praktisch lastig te verwezenlijken nu de werklast van rechters op de omvang van
de juridische ondersteuning is afgestemd. Bovenal is het ook hier niet zo dat de
opbouw en inbreng van de juridische ondersteuning volgend is aan de rechterlij-
ke werkzaamheden. Met betrekking tot de verdeling van zaken over
enkelvoudige en meervoudige kamers ten slotte kan dat evenmin gezegd
worden. Uiteindelijk staat het de rechter ook hier vrij te beslissen dat de zaak
wordt verwezen naar de kamer die hij wel geéigend acht voor afdoening van een
bepaalde strafzaak, maar eenvoudig en vanzelfsprekend is dat niet.

Al met al heeft de strafrechter derhalve niet de vrijheid die de regering destijds
in gedachten lijkt te hebben gehad. De bestuurlijke inspanningen worden niet
afgestemd op de rechterlijke werkzaamheden, maar verricht in de hoop dat
rechters de met die inspanningen ingezette bestuurlijke richting zullen volgen.
Dat de bestuurder bij zijn inspanningen het oog heeft op de organisatiebelangen
van voortvarendheid en voorzienbaarheid laten onverlet dat de wet voortdurend
overtreden wordt.

Genuanceerder ligt dat ten aanzien van hetgeen bestuurders doen rond de
verdeling van strafzaken over de locaties en individuele rechters, alsmede ten
aanzien van de regelingen die zijn vastgesteld om de kwaliteit van de recht-
spraak en de uniforme rechtstoepassing te bevorderen (zoals de professionele
standaarden en de landelijke oriéntatiepunten) of daar mede op zijn gericht
(zoals het landelijk strafprocesreglement en het aanhoudingenprotocol dat
daarvan deel uitmaakt).
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Ten aanzien van de verdeling van zaken over de locaties en over de individuele
rechters kan gezegd worden dat bestuurders daarbij anticiperen op een bepaalde
wijze van afdoening. Daarmee is echter nog geen sprake van overtreding van de
onafhankelijkheidsexceptic. Anders dan de hiervoor beschreven bestuurlijke
handelingen waarbij de rechterlijke werkzaamheden volgend zijn, is het hier
namelijk precies andersom en daarmee overeenkomstig de verhoudingen die de
regering voor ogen had. Bestuurders laten de toedeling athangen van de wijze
waarop rechters hun werk doen. Met andere woorden: de bestuurlijke handelin-
gen volgen hier de rechterlijke werkzaamheden. Rechters zijn en blijven vrij de
benadering van zaken te kiezen die hen goeddunkt, maar bestuurders houden
daar bij de verdeling van zaken rekening mee. Met het oog op hun verantwoor-
delijkheid ten aanzien van organisatiebelangen als voortvarendheid en
voorzienbaarheid kiezen bestuurders voor een verdeling die daar het best bij
aansluit. Van ‘treden in’ de rechterlijke werkzaamheden zoals de wetgever dat
bedoeld heeft, is op dit punt dus geen sprake. Daarmee levert in ieder geval dit
belangrijke instrument om de bestuurlijke verantwoordelijkheden waar te maken
geen strijd met de wet op.

Beantwoording van de vraag of met de door bestuurders vastgestelde regelingen
wordt getreden in de rechterlijke werkzaamheden, vergt een nadere analyse.
Algemeen wordt aangenomen dat bestuurders geen bevoegdheid hebben tot het
vaststellen van dergelijke regelingen.?”? De rechtvaardiging van de bestuurlijke
betrokkenheid wordt echter gezocht in de stelling dat bestuurders met het
vaststellen van die regelingen slechts de gedragen opvattingen van strafrechters
weergeven.””® Er wordt geen norm voorgeschreven, maar het recht wordt slechts
beschreven.?* Bestuurders zouden slechts descriptief handelen en niet
normatief. In dat geval zou het ontbreken van een bevoegdheid minder
problematisch zijn. De stelling dat de LOVS-regelingen louter beschrijvend van
aard zijn, staat in de volgende paragraaf centraal.

16. LOVS-regelingen: normatief of descriptief?

In deze paragraaf zal onderzocht worden of LOVS-regelingen louter descriptief
zijn of als normatief zijn aan te merken in de zin dat daarmee ook normen
worden gevormd. Dat zal gebeuren aan de hand van de oriéntatiepunten en het
aanhoudingenprotocol. Er zijn minstens vier argumenten die tegen de stelling
kunnen worden ingebracht dat het bestuurlijk optreden slechts beschrijvend van
aard is. Ten eerste ontbreekt een volledig beeld op de feitenrechtspraak, hetgeen

202 Vellinga-Schootstra 2007, p. 516 en Bovend’Eert 2016a, p. 322-325.

203 Vgl. Vegter 2009, p. 468-469 en Lensing 2010, p. 45. Fokkens/Duker (2006, p. 4) sloten
daarentegen niet uit dat ze normerend zouden kunnen gaan werken, terwijl Abbink
(2010, p. 3) schrijft dat de oriéntatiepunten de strafrechter feitelijk in zijn straftoeme-
tingsvrijheid beperken.

Ik gebruik in dit verband de term ‘norm’ omdat geen sprake kan zijn van recht in de zin
van artikel 79 RO.
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een beschrijving daarvan fragmentarisch en daarmee selectief maakt. In de
tweede plaats vergt het converteren van individuele uitspraken naar algemene
uitgangspunten interpretatie van de uitspraken en dat is geen neutrale maar
normatieve bezigheid. Het derde argument tegen de stelling is dat de algemene
uitgangspunten afwijken van de jurisprudentie van de Hoge Raad. Ten slotte
wordt reeds met het tot stand brengen van algemene uitgangspunten een oordeel
gegeven over de verlangde rechtszekerheid, terwijl dit volgens het EHRM juist
is voorbehouden aan de rechter en de noodzaak daartoe niet onomstreden is. De
eerste twee argumenten worden het best geillustreerd aan de hand van de
oriéntatiepunten voor de straftoemeting, terwijl de laatste twee argumenten het
meest tot hun recht komen bij bespreking van het aanhoudingenprotocol. In de
kern zijn de argumenten over en weer geldig, terwijl ze ook gelden voor andere
regelingen die aan de orde zijn gekomen, zoals de professionele standaarden en
het landelijk strafprocesreglement waarvan het aanhoudingenprotocol integraal
onderdeel uitmaakt.

16.1  Oriéntatiepunten: een selectieve interpretatie

De oriéntatiepunten voor de straftoemeting komen voort uit de behoefte de
consistentie in de strafoplegging te bevorderen.?® Zij worden vastgesteld door
het LOVS, maar inhoudelijk voorbereid door de Commissie Rechtseenheid.?%
Dit is een commissie die bestaat uit rechters en raadsheren werkzaam in het
strafrecht. Omtrent de wijze waarop deze commissie wordt samengesteld en wie
daarbij een stem heeft, ontbreekt een formele regeling. In de praktijk is het zo
dat het LOVS bepaalt wie zitting neemt in de commissie. Hoe het dat bepaalt is
niet inzichtelijk. Evenmin is duidelijk of daartoe een procedure wordt gevolgd
en, indien dat het geval is, welke procedure. Wat daar ook van zij, de commissie
doet op verzoek van het LOVS voorstellen voor de oriéntatiepunten. De
totstandkoming van dat voorstel rust op twee pijlers.

In de eerste plaats worden de afdelingen tweemaal geconsulteerd via de in elk
gerecht aangewezen contactpersoon rechtseenheid. Gevraagd wordt naar interne
straftoemetingslijstjes ten aanzien van het feit of categorie feiten waarvoor het
LOVS om een oriéntatiepunt heeft verzocht, uitspraken met veroordelingen ter
zake van dat feit of die categorie feiten alsmede algemene ideeén over de
straftoemeting bij dat feit of die categorie feiten. Wanneer het conceptvoorstel
gereed is, wordt dit nogmaals via de contactpersonen aan de afdelingen

205 Abbink 2010, p. 2. De oriéntatiepunten voor de straftoemeting zijn te raadplegen via

https://www.rechtspraak.nl/voor-advocaten-en-juristen/reglementen-procedures-en-
formulieren/strafrecht (geraadpleegd op 1 september 2016).

Zie over de werkwijze, alsmede de verhouding tussen de Commissie Rechtseenheid en
het LOVS: Abbink 2010, p. 3-4 en Lensing 2010, p. 46. Het LOVS was overigens tot
1 januari 2013 het overlegorgaan van de voorzitters van de strafsectoren en is met ingang
van 1 januari 2013 nadat de Wet Herziening Gerechtelijke Kaart in werking was getre-
den overgegaan in het Landelijk Overleg Vakinhoud Strafrechtoverleg. Meer over deze
wijziging valt te lezen in paragraaf 9.
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voorgelegd met de mogelijkheid commentaar te leveren. Nadat het voorstel
definitief is, wordt het voorgelegd aan het dagelijks bestuur van het LOVS. Na
goedkeuring door het dagelijks bestuur van het LOVS wordt het definitieve
voorstel aangeboden aan de plenaire vergadering van het LOVS. Die vergade-
ring kan vervolgens het voorstel aannemen, verwerpen of — voorzien van op- of
aanmerkingen — ter heroverweging terugsturen naar de Commissie rechtseen-
heid. Deze werkwijze roept reeds de vraag op hoe zich dat verhoudt met het
veronderstelde beschrijvende karakter. De gerechten worden tweemaal
geconsulteerd, de commissie rechtseenheid formuleert een conceptvoorstel en
een voorstel, dat voorstel moet goedgekeurd worden door het dagelijks bestuur
van het LOVS en uiteindelijk kan de plenaire vergadering van het LOVS het
oriéntatiepunt aannemen, verwerpen of becommentarieerd terugsturen naar de
commissie rechtseenheid. In al deze fases is het voorstel aan verandering
onderhevig.2’” Voor een louter beschrijvend kleurloos instrument zijn dat wel
erg veel beoordelingsmomenten.?%®

De tweede pijler waarop het voorstel van de commissie rechtseenheid rust, zijn
de op internet door de gerechten gepubliceerde uitspraken ter zake van het feit
of de categorie feiten ten aanzien waarvan de commissie rechtseenheid om een
voorstel verzocht is. Een uitzondering vormt de situatie waarin door het LOVS
om oriéntatiepunten is verzocht ter zake van feiten waarmee nog niet veel
ervaring is opgedaan en ten aanzien waarvan nog niet veel rechtspraak
beschikbaar is. Voor die gevallen is voorzien in formulering van een voorlopig
oriéntatiepunt door de commissie rechtseenheid na consultatie van de gerechten.
Dat voorlopig oriéntatiepunt wordt na een jaar ge€valueerd waarna het kan
worden opgevolgd door een definitief oriéntatiepunt.?®® Bij een dergelijk
voorlopig oriéntatiepunt staat het normatieve karakter uiteraard zeer op de
voorgrond.?!?

Ik laat deze bijzondere procedure hier verder buiten beschouwing en richt me op
de beschreven reguliere procedure. Ook aan die reguliere werkwijze kleeft een
tweetal aspecten die maken dat de oriéntatiepunten niet louter descriptief kunnen
zijn.

207 Vgl. Abbink 2010, p. 3. De vraag is hoe dit zich verhoudt met zijn stelling dat in de
werkwijze ‘ligt besloten dat een oriéntatiepunt stevig verankerd is in de tot dan toe
geldende praktijk van de straftoemeting’.

Er zou ook gezegd kunnen worden dat de beschrijving zodanig complex is dat die

meerdere beoordelingsmomenten nodig heeft. Ook dan geldt echter dat van die beschrij-

ving moeilijk te zeggen valt dat die kleurloos is en niet (ook) normatief van aard.

209 Lensing 2010, p. 45 en p, 46.

210 Vgl Lensing 2010, p. 45 die stelt dat daar ‘al wat méér creativiteit’ bij komt kijken. Vgl.
in dit verband ook Abbink 2010, p. 3-4 wanneer hij verhaalt over de gang van zaken
rond het spoedverzoek van het LOVS om oriéntatiepunten te ontwikkelen voor straftoe-
meting bij belediging van en geweld tegen personen in de uitoefening van hun publieke
functie. Dat leidde tot veel discussie binnen de Commissie rechtseenheid en het com-
mentaar van de gerechten ‘was niet van de lucht’.
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De commissie rechtseenheid moet het om te beginnen doen met een onvolledig
beeld van de straftoemetingspraktijk. Niet alle uitspraken worden immers
gepubliceerd. Bovendien bestaat weinig zicht op de aansluiting van de
contactpersonen rechtseenheid met de rechterlijke achterban. Deze is niet
geformaliseerd, zodat de raadpleging van die achterban op veel verschillende
manieren plaatsvindt en het niet waarschijnlijk is dat alle rechters hun stem laten
horen. En zelfs als dit laatste wel het geval zou zijn, ligt het voor de hand dat die
reacties verschillend zullen zijn en dat er vervolgens een keuze moet worden
gemaakt inzake de wijze waarop die verschillende reacties vertaald worden naar
een eenduidig standpunt. Of dat nu is via een (gewogen) gemiddelde of het
meerderheidsstandpunt: het standpunt beweegt steeds verder af van het
descriptieve karakter. Het is immers geen beschrijving van de rechtspraak die
van het vastgestelde standpunt afwijkt. Het vertalen van de lokale standpunten
naar een landelijk standpunt kent soortgelijke problemen en daarmee wordt het
descriptieve karakter nog kleiner. Abbink en Lensing spreken over een
gemiddelde. Dat lijkt thans dus de begane weg om van de verschillen in
straftoemeting te komen tot één oriéntatiepunt.”!’ Maar ook hier wreekt zich dat
er geen formele procedure is vastgesteld of dat op zijn minst zichtbaar is op
welke wijze dat gemiddelde rekenkundig tot stand komt. Telt de opgave van
ieder gerecht even zwaar, in hoeverre wordt rekening gehouden met de mate
waarin binnen dat gerecht gehoor is gegeven aan de consultatiec en hoe wordt
omgegaan met gerechten die geen respons geven? Het beeld van de feitenrecht-
spraak is al met al te onvolledig en te verschillend om te komen tot een volledig
descriptief palet aanknopingspunten voor de straftoemeting. Een deel van de
feitenrechtspraak wordt bij het gemiddelde gemist. Daarnaast geldt voor dat
gemiddelde dat daarmee niet de rechtspraak beschreven wordt die daarvan
afwijkt en juist bij een gemiddelde zal dat vaker wel dan niet het geval zijn.?!?
Ten slotte klinkt een gemiddelde als een begrip dat niet voor meerdere uitleg
vatbaar is, maar dat is dus niet het geval. Ook voor het middelen zelf moeten
keuzes worden gemaakt die maken dat het middelen meer is dan een louter
descriptieve activiteit.?'3

211 Abbink (2010, p. 3) spreekt over ‘een soort van gemiddelde’ en Lensing (2010, p. 45)
over ‘een gemiddelde in de praktijk van de gerechten’. Haentjens (2005, p. 50) heeft het
in een verder verleden over ‘een compromis van meningen en particuliere rechtersopvat-
tingen’. Dat compromis kan op verschillende manieren tot stand komen en dus niet
noodzakelijkerwijs bij wijze van middeling.

Alleen in het geval de helft of meer van de straffen exact dezelfde zijn, kan het zijn dat
dat niet het geval is. Bandbreedtes (of nog preciezer: het weergeven van de wijze waarop
de opgelegde straffen zijn verdeeld) zouden deels tegemoet kunnen komen aan de naar
voren gebrachte bezwaren. Of dat het geval is, staat of valt echter eveneens met een
volledig overzicht van de straftoemetingspraktijk. Bovendien zal ook dan categorisering
noodzakelijk zijn en dat maakt, zoals hierna zal worden betoogd, dat de uitkomst uitein-
delijk toch normatief zal zijn.

Borgers erkent dit aspect in zijn noot onder HR 29 maart 2011, NJ 2011, 411 wanneer hij
schrijft dat van een daadwerkelijke aanduiding of beschrijving van die praktijk geen
sprake is. De praktijk is volgens hem te gevarieerd om te kunnen worden neergelegd in
gefixeerde uitgamgspunten. Een normerende werking schrijft Borgers ze echter niet toe.
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Het tweede aspect dat maakt dat de ori€ntatiepunten niet alleen descriptief
kunnen zijn, is gelegen in de interpretatie die noodzakelijk is om de bulk aan
uitspraken om te vormen tot een handzame lijst oriéntatiepunten. Die dwingen
namelijk niet onverkort tot de gekozen categorisering en definities.?'

Neem bijvoorbeeld de categorisering ten behoeve van de oriéntatiepunten ter
zake van winkeldiefstal. Drie ‘soorten’ winkeldiefstal worden onderscheiden:

a. Eenvoudige winkeldiefstal.

b.  Winkeldiefstal met na betrapping (bedreiging met) eenvoudig geweld. Het
gaat om winkeldiefstallen waarbij het na betrapping niet verder komt dan
een duw, een por, trekken of losrukken (defensief, licht geweld). Er wordt
geen voorwerp (schroevendraaier, mes) gebruikt bij (de bedreiging met) het
geweld en er is geen sprake van noemenswaardige verwondingen.

c.  Winkeldiefstal met na betrapping geweld (slaan/schoppen) of dreigen met
een voorwerp (schroevendraaier/mes).

Om de aangeleverde en gepubliceerde uitspraken onder deze drie categorieén te
brengen, moeten in grensgevallen keuzes worden gemaakt. Want in welke
categorie valt bijvoorbeeld het geval waarin het toegepaste lichte geweld wel tot
noemenswaardige gevolgen leidt, bijvoorbeeld omdat de winkelier door een duw
van de verdachte ergens tegenaan valt? Hoe wordt bepaald welk gewicht is
toegekend aan de aard van het feit als strafbepalende factor en in welk opzicht
op de individuele zaak betrekking hebbende strafverhogende of strafverlagende
omstandigheden een rol hebben gespeeld bij het bepalen van de straf? De
antwoorden op deze vragen vergen allemaal een daad van (juridische) interpreta-
tie die invloed heeft op het oriéntatiepunt dat voor de onderscheiden categorieén
wordt voorgesteld.

Een ander voorbeeld is de definitie van het begrip frequente recidive dat als
omstandigheid wordt gepresenteerd die tot strafverhoging zou moeten leiden.
Volgens de oriéntatiepunten is daarvan sprake indien een verdachte ter zake van

Ze vormen ‘een uniform uitgangspunt van denken’ waarmee in raadkamer het bepalen
van de strafmaat kan worden aangevangen, maar ze sturen niet de uitkomst van dat
proces. De vraag is of de normerende werking louter kan worden bepaald aan de hand
van de wijze waarop van de ori€ntatiepunten gebruik wordt gemaakt. Mij lijkt dat de
wijze van vaststelling daarvoor belangrijker is.

Vgl. Lensing 2010, p. 47 wanneer hij schrijft dat onder ‘beschrijvend’ ook ‘systematise-
rend’ lijkt te zijn begrijpen. Illustratief is de wijze waarop Lensing (2011, p. 4) op een
andere plaats de werkwijze beschrijft waarop een aan de commissie Rechtseenheid
gelieerde projectgroep is gekomen tot voorstellen voor algemene oriéntatiepunten: “Voor
de formulering is de common practice maatgevend geweest (...). Daarbij moet worden
bedacht dat (zoals ook bij oriéntatiepunten voor specifieke delicten het geval is) de
common practice niet altijd duidelijk pleegt te zijn gearticuleerd, zodat soms een soort
reconstructie noodzakelijk is en soms een keuze tussen alternatieven gedaan moet wor-
den’.
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minimaal tien vermogensdelicten al dan niet onherroepelijk is veroordeeld,
waarvan ter zake van vijf vermogensdelicten in de afgelopen twee jaar. Het
betreft hier een element dat meestal niet zo specifiek uit de strafmotivering valt
te halen. Vaak valt ook niet uit de uitspraken af te leiden hoe zwaar de rechter de
recidive heeft laten meewegen. Voor zover in de uitspraak recidive expliciet als
strafverhogende factor staat vermeld, zullen dat gelet op de vaste jurisprudentie
ter zake alleen maar onherroepelijke veroordelingen zijn. Niet onherroepelijke
veroordelingen mogen immers niet (ten nadele van de verdachte) in de straf
worden verdisconteerd.?’> Een dergelijk voorschrift lijkt dus niet te kunnen
worden gebaseerd op gegeven uitspraken, maar slechts op interpretatic van die
rechtspraak. Dat laat zich niet verenigen met een descriptief karakter.

16.2  Aanhoudingenprotocol: afwijkende en omstreden normering

Het landelijk aanhoudingenprotocol is evenals de oriéntatiepunten voor de
straftoemeting vastgesteld door het LOVS na voorwerk door rechters. Het
landelijk aanhoudingenprotocol is voor het eerst vastgesteld op 9 september
2005.21 Het op dit moment geldende aanhoudingenprotocol is vastgesteld op
18 november 2011.2!7 In het aanhoudingenprotocol valt gedetailleerd te lezen
welk toetsingskader de strafrechter dient te hanteren, in ieder geval bij
verzoeken voor de zitting, maar — zo schrijft het protocol voor — ten aanzien van
verzoeken tijdens de zitting ‘dient’ het protocol ook zo veel mogelijk analoog te
worden toegepast. Opvallend is dat het nieuwe aanhoudingenprotocol minder
dwingend is geformuleerd. Zo viel bijvoorbeeld in het oude protocol als
toetsingskader te lezen dat de verhindering van verdachte voldoende dringend en
aannemelijk moet zijn en dat als de verhindering reeds op een eerder mo-
ment had kunnen worden aangevoerd, dat za/ gelden als een aanwijzing tegen
dringendheid en/of aannemelijkheid van de aangevoerde verhindering. In het
huidige protocol staat als toetsingskader dat beoordeeld dient te worden of de
door de verdachte aangevoerde reden van verhindering voldoende dringend en
aannemelijk is en of het belang van de verdachte bij aanhouding voorrang moet
hebben boven het belang van een behoorlijke strafvordering. Daarnaast wordt
voor het geval waarin de verhindering reeds op een eerder moment had kunnen
worden aangevoerd vastgesteld dat dat kan worden opgevat als een aanwijzing
tegen dringendheid en/of aannemelijkheid. Verder zijn twee onderdelen waarop
in de literatuur kritiek is geleverd uit het protocol verdwenen. Het gaat dan in de
eerste plaats om de in het oude aanhoudingenprotocol genoemde mogelijkheid

215 Zie onder meer HR 2 november 2004, ECLI:NL:HR:2004:AQ8466, HR 6 juni 2006,

ECLI:NL:HR:2006:AV7970 en HR 18 november 2014, ECLI:NL:HR:2014:3293.

Deze wversie van het landelijk aanhoudingenprotocol is te raadplegen via

https://www.recht.nl/nieuws/strafrecht/archief/22160/landelijk-aanhoudingsprotocol

(geraadpleegd op 1 september 2016).

217 Deze versie is te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/voor-advocaten-en-
juristen/reglementen-procedures-en-formulieren/strafrecht (geraadpleegd op 1 september
2016).
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om bij een afwezige verdachte de zaak bij verstek te behandelen en aan de
verdachte te laten mededelen dat hij tot vijf werkdagen na de zittingsdatum de
gelegenheid heeft een bewijsstuk van de verhindering in te dienen.”'® Het
tweede verwijderde onderdeel betreft de in het aanhoudingenprotocol aangedra-
gen optie om de aanhoudingsverzoeken centraal te beoordelen teneinde lokaal
de rechtseenheid te bevorderen.?'” Het niet meer noemen van deze optie laat
overigens onverlet dat deze benadering nog steeds wordt voorgeschreven in het
landelijk strafprocesreglement.

Wat het LOVS in het aanhoudingenprotocol doet, verschilt materieel niet van de
wijze waarop de Hoge Raad invulling geeft aan zijn verantwoordelijkheid de
rechtseenheid te bevorderen door het wijzen van zogenaamde overzichtsarres-
ten.?? De stand van het recht ter zake van aanhoudingsverzoeken vanwege
afwezigheid van de verdachte, ziekte van de verdachte of afwezigheid van de
raadsman valt uit de jurisprudentie van de Hoge Raad af te leiden.??! Dat het
LOVS naast de Hoge Raad de rechtseenheid tracht te bevorderen hoeft op
zichzelf niet bezwaarlijk te zijn.???> Gegeven de bestuurlijke achtergrond van het
LOVS is het echter problematisch wanneer de inhoud van het aanhoudingenpro-
tocol niet als beschrijvend, maar als normatief moet worden gekenschetst.
Daarmee kom ik bij de twee andere redenen waarom dit soort regelingen als

218 Zie de noot van Borgers onder HR 21 april 2009, NJ 2009, 323, alsmede Borgers 2011,
p. 769. Vgl. in dit verband tevens Corstens/Borgers 2014, p. 670.

219 Vgl. in dit verband Borgers 2011, p. 769-770.

220 Zoals: HR 23 oktober 2007, ECLI:NL:HR:2007:BA5858 (overzichtsarrest aangaande de
bewijsoverweging), HR 17 juni 2008, ECLI:NL:HR:2008:BD2578 (samenvatting en
aanpassing van regels inzake overschrijding van de redelijke termijn), HR 28 september
2010, ECLI:NL:HR:2010:BL2823 (overzichtsbeschikking inzake beklag tegen beslagza-
ken), HR 19 februari 2013, ECLLNL:HR:2013:BY5322 (uiteenzetting van het
toetsingskader bij vormverzuimen als bedoeld in artikel 359a Sv en de daaraan eventueel
te verbinden gevolgen), HR 1 juli 2014, ECLI:NL:HR:2014:1496 (overzichtsarrest
inzake het oproepen en horen van getuigen ter terechtzitting op verzoek van de verdedi-
ging in gewone strafzaken). Overigens is niet altijd sprake van louter het bieden van een
overzicht van staande jurisprudentie. In de overzichtsarresten wordt eerdere jurispruden-
tie ook verduidelijkt, herzien en aangepast.

21 Zie bijvoorbeeld HR 22 januari 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY5709 wat betreft de

afwezigheid van verdachte, HR 25 november 2014, ECLI:NL:HR:2014:3414 wat betreft

de afwezigheid van de raadsman en HR 28 januari 2014, ECLI:NL:HR:2014:193 wat
betreft de afwezigheid van verdachte wegens ziekte. De uitgangspunten vormen al lange
tijd vaste jurisprudentie, zie de conclusies van resp. de A-G’s Machielse

(ECLI:NL:PHR:2013:BY5709), Bleichrodt (ECLI:NL:PHR:2014:2164) en Harteveld

(ECLLI:NL:PHR:2013:2223), alsmede (voor de verdachte niet aanwezig kan zijn wegens

ziekte) de opsomming van nog oudere jurisprudentie in de noot van Borgers onder HR

21 april 2009, NJ 2009, 323.

Vgl. Van den Eijnden 2011, p. 346. Zie ook op p. 33 van het jaarverslag van de Hoge

Raad der Nederlanden over 2007 en 2008, welk jaarverslag is te raadplegen via

https://www.recht.nl/nieuws/strafrecht/archief/36958/jaarverslag-hoge-raad-2007-2008

(geraadpleegd op 1 september 2016).

222

105



HOOFDSTUK 4

normatief zijn aan te merken, welke redenen zich goed aan de hand van het
aanhoudingenprotocol laten illustreren.

Om te beginnen impliceert de beslissing om ten aanzien van een bepaald
onderdeel van het recht de rechtseenheid te bevorderen, dat het niet nodig wordt
geacht om op dat punt rechters de vrijheid te geven om het recht zich langs die
weg te laten ontwikkelen. In het licht van de hierna te bespreken jurisprudentie
van het EHRM over het rechtszekerheidsbeginsel, is die beslissing niet anders
dan als normatief aan te merken. Een andere reden waarom het aanhoudingen-
protocol als normatief moet worden aangemerkt is dat het een ander kader lijkt
te hanteren dan de Hoge Raad. Wanneer een bepaald juridisch kader afwijkt van
het recht, kan dat juridisch kader onmogelijk gezien worden als een beschrijving
van het recht. Hieronder zal eerst worden besproken in welke opzichten het
aanhoudingenprotocol afwijkt van het kader van de Hoge Raad, waarna zal
worden ingegaan op hoe een instrument als het aanhoudingenprotocol zich
verhoudt tot de wijze waarop het EHRM het rechtszekerheidsbeginsel invult.

Om het verschil tussen het aanhoudingenprotocol en dat van de Hoge Raad
helder te krijgen citeer ik een deel van beide kaders. Daarbij beperk ik me tot het
kader zoals dat is vastgesteld voor van de verdachte afkomstige aanhoudings-
verzoeken. Het afwegingskader in het aanhoudingenprotocol luidt als volgt:

‘Bij een aanhoudingsverzoek van de verdachte dient beoordeeld te worden of de
door de verdachte aangevoerde reden van verhindering voldoende dringend en aan-
nemelijk is en of het belang van de verdachte bij aanhouding voorrang moet hebben
boven het belang van een behoorlijke strafvordering’.

Naast dit afwegingskader staat het afwegingskader dat de Hoge Raad hanteert.
Dat luidt als volgt:

‘Bij de beslissing op een verzoek tot aanhouding van de behandeling van de zaak
dient de rechter een afweging te maken tussen alle daarbij betrokken belangen,
waaronder het belang van de verdachte bij het kunnen uitoefenen van zijn aanwe-
zigheidsrecht, het belang dat niet alleen de verdachte maar ook de samenleving

heeft bij een doeltreffende en spoedige berechting en het belang van een goede or-

ganisatie van de rechtspleging’.??3

Wat direct opvalt is dat in het afwegingskader in het aanhoudingenprotocol de
reden van verhindering en de dringendheid daarvan bij de beoordeling een
belangrijke rol speelt. ‘Het belang van de verdachte bij aanhouding’ lijkt
daarmee een andere toets te omvatten dan het belang van de verdachte zoals dat
in het door de Hoge Raad voorgeschreven kader wordt opgevat. In het kader van
de Hoge Raad draait het vooral om het belang van de verdachte bij het kunnen
uitoefenen van zijn aanwezigheidsrecht. De Hoge Raad vergt primair een
afweging van dat belang tegenover de genoemde andere belangen. Het verschil

223 HR 11 november 2014, NJ 2015, 6 m.nt. T.M. Schalken.
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in benaderingen maakt dat op basis van het aanhoudingenprotocol een aanhou-
dingsverzoek zou kunnen worden afgewezen indien de aangevoerde reden niet
dringend genoeg is en het belang dat de verdachte daarbij heeft niet opweegt
tegen het belang van een behoorlijke strafvordering. In het afwegingskader van
de Hoge Raad speelt de reden van verhindering geen beslissende rol. Dat brengt
met zich dat het afwegingskader van de Hoge Raad geen afwijzing van een
aanhoudingsverzoek mogelijk maakt met de enkele verwijzing naar de niet
dringende aard van de reden en het oordeel dat het belang van de verdachte bij
aanhouding om die reden niet opweegt tegen andere belangen. Tot een
dergelijke beslissing kan slechts worden gekomen wanneer geoordeeld wordt
dat het belang van een doeltreffende en spoedige berechting en het belang van
een goede organisatie van strafrechtspleging zwaarder wegen dan het belang van
verdachte bij het kunnen uitoefenen van zijn aanwezigheidsrecht. Dat betekent
dus ook dat bij een zeer dringende reden van verhindering de jurisprudentie van
de Hoge Raad niet in de weg staat aan het afwijzen van een aanhoudingsver-
zoek, terwijl het aanhoudingenprotocol die ruimte minder lijkt te bieden.
Hoewel de materiéle uitkomst van de afweging in veel gevallen hetzelfde zal
zijn, lijkt het aanhoudingenprotocol een andere toets voor te schrijven en dat valt
lastig te verenigen met de stelling dat het aanhoudingenprotocol louter een
beschrijving vormt van het recht.

Ook in een ander opzicht wijkt het aanhoudingenprotocol mogelijk af van de
jurisprudentie van de Hoge Raad. In 2011 wees de Hoge Raad twee arresten
waarin de afwijzing van het hof van een aanhoudingsverzoek telkens ontoerei-
kend gemotiveerd werd geacht, omdat het hof in dat verband slechts had
verwezen naar het aanhoudingenprotocol.?>* Deze uitspraken zijn waarschijnlijk
de reden geweest om in het in 2011 vastgesteld aanhoudingenprotocol als
verplichting op te nemen om bij afwijzing van een aanhoudingsverzoek die
afwijzing te motiveren. Daaraan is uitdrukkelijk toegevoegd dat een enkele
verwijzing naar het aanhoudingenprotocol niet volstaat. De vraag is of die
verplichting uit de arresten kan worden afgeleid. Voorop moet worden gesteld
dat uit de arresten, anders dan wel eens is verdedigd, geen (negatief) oordeel van
de Hoge Raad over het aanhoudingenprotocol kan worden afgeleid.??®> De
cassaties lijken namelijk vooral te zijn gevolgd omdat met de enkele verwijzing
naar de meer algemene regels die zijn opgenomen in het aanhoudingenprotocol
onvoldoende recht werd gedaan aan de zaakspecifieke omstandigheden die aan
het aanhoudingsverzoek ten grondslag waren gelegd. De cassatietoets door de
Hoge Raad lijkt daarbij telkens gericht te zijn op de motivering van de afwijzing
volgens het aanhoudingenprotocol. In het bijzonder was het de vraag of met die
motivering de vereiste belangenafweging was gemaakt, alsmede of de motive-
ring in die specifieke casusposities begrijpelijk was en niet te summier. Aan die

24 HR 8 februari 2011, ECLI:NL:HR:2011:BO4453 en HR 14 juni 2011,
ECLI:NL:HR:BQ3159.
225 Vgl. De Lange/Reijntjes (2011, p. 25) die dat standpunt innemen.
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voorwaarden voldeed de motivering telkens niet.”?® De jurisprudentie van de
Hoge Raad sluit echter niet uit dat er gevallen zijn waarin de enkele verwijzing
naar het aanhoudingenprotocol als motivering wel volstaat. Dat maakt dat op dit
punt het aanhoudingenprotocol een aanvulling vormt op de jurisprudentie van de
Hoge Raad. Anders dan het andere toetsingskader heeft dat hier geen inhoude-
lijke gevolgen maar betreft het wel een aanvulling die een extra inspanning van
de strafrechter vergt die door de Hoge Raad niet verlangd wordt. En bovenal een
aanvulling dus, op grond waarvan niet kan worden volgehouden dat het LOVS
met het aanhoudingenprotocol louter een beschrijving geeft van de stand van het
recht.

Een laatste reden die in de weg staat aan het als beschrijvend aanmerken van
bestuurlijke regelingen als het aanhoudingenprotocol is gelegen in het feit dat de
vraag in hoeverre rechtszekerheid moet worden geboden op zichzelf een
juridisch normatieve vraag is. Natuurlijk is het zo dat de gerechtsbesturen als
taak hebben de juridische kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing te bevorde-
ren, maar daarmee is niet gezegd dat zij dienen te bepalen op welke terreinen dat
moet gebeuren. Rechtszekerheid is volgens het EHRM een belang dat impliciet
deel uit maakt van alle artikelen van het EVRM en een van de fundamentele
aspecten is van de rule of law. Daarom is die rechtszekerheid een van de
factoren die volgens het EHRM betrokken moeten worden bij het beoordelen
van de eerlijkheid van het proces.??” Ter beoordeling van de vraag of, en zo ja,
in hoeverre aan die eis van rechtszekerheid is voldaan, is door het EHRM een
beoordelingskader ontwikkeld. In dat beoordelingskader worden onder meer
betrokken de periode waarin die rechtsonzekerheid bestond, de aard en de ernst
van de verschillen, alsmede de mechanismen die zijn gecre€erd om verschillen
te verkleinen en de mate waarin die mechanismen worden toegepast en effect
hebben.?”® De mate waarin rechtsonzekerheid onaanvaardbaar is, is dus geen
eenvoudige vraag met een eenduidig antwoord. Het is een juridische vraag die
valt onder de vraag of sprake is van een eerlijk proces.

226 Zo begrijp ik ook Borgers (2011, p. 768-769) en Schalken in zijn noot onder HR 8
februari 2011, NJ 2011, 142.

227 EHRM 20 oktober 2011, Nejdet Sahin en Perihan Sahin t. Turkije, nr. 13279/05, par. 56.
Zie over het verband met het recht op een eerlijk proces de noot van Alkema onder het
hiervoor genoemde arrest (NJ 2012, 563) en de noot van Fernhout onder EHRM 25
november 2014, Borovska en Forrai t. Slowakije, nr. 48554/10, EHRC 2015, 37.

228 Dat beoordelingskader werd door het EHRM uiteengezet in EHRM 20 oktober 2011,
Nejdet Sahin en Perihan Sahin t. Turkije, nr. 13279/05, par. 52-55. Een goede samenvat-
ting is terug te vinden in EHRM 10 mei 2012, Albu e.a. t. Roemenié, nrs. 34796/09 en
EHRM 25 november 2014, Borovska en Forrai t. Slowakije, nr. 48554/10. In EHRM 25
september 2015, Ferreira Santos Pardal t. Portugal, nr. 30123/10 wordt aan het beoor-
delingskader — om met de woorden van annotator Fernhout (EHRC 2015, 207) te spreken
— ‘niet enigszins, maar tamelijk overbodig’ toegevoegd ‘dat er geen sprake is van incon-
sistente rechtspraak wanneer de verschillen voortvloeien uit verschillen tussen de
voorliggende gevallen’.
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Tegelijkertijd benadrukt het EHRM de onvermijdelijkheid van inconsistente
rechtspraak. Het is een aspect dat inherent is aan een juridisch systeem waarin
verschillende rechters in dezelfde instantie en in hogere instantie over dezelfde
of over soortgelijke zaken oordelen.??® Daarnaast is in de jurisprudentie van het
EHRM uitdrukkelijk uitgemaakt dat rechtszekerheid geen recht impliceert op
consistente rechtspraak.?*® Het komen tot eenduidige rechtspraak heeft, zo stelt
het EHRM, tijd nodig en het kan zijn dat conflicterende uitspraken vanwege de
rechtsontwikkeling moeten worden getolereerd.?’!

Uiteindelijk lijkt het EHRM niet licht tot het oordeel te komen dat sprake is van
ontoelaatbare rechtsonzekerheid. In de (bestuursrechtelijke) zaak Nejdet Sahin
en Perihan Sahin t. Turkije waarin evident sprake was van rechtsongelijkheid
kwam de grote kamer van het EHRM hevig verdeeld tot het oordeel dat daarmee
nog geen sprake was van een schending van het recht op een eerlijk proces.
Turkse rechters hadden in identicke gevallen verschillend geoordeeld over de
hoogte van de schadevergoeding van nabestaanden van (militaire) slachtoffers
bij een crash van een (militair) vliegtuig. De kernvraag in die zaak was of dit
was gebeurd in het kader van de strijd tegen terrorisme, in welk geval nabe-
staanden recht hadden op een hogere vergoeding. In het ene geval werd die
vraag bevestigend beantwoord en in een ander geval ontkennend. Omdat het
verschil in uitkomst niet als willekeurig kon worden aangemerkt, leverde dat
verschil geen ontoelaatbare vorm van rechtsongelijkheid op. Zo lang geen
sprake is van willekeur kunnen twee gerechten volgens het EHRM uitkomen op
twee verschillende maar niettemin rationele en beargumenteerde conclusies ten
aanzien van dezelfde rechtsvraag bij gelijke omstandigheden.?*?

In een andere zaak (Borovska en Forrai t. Slowakije) werd wel schending van
het recht op een eerlijk proces aangenomen vanwege inconsistente rechterlijke
oordelen. Het Slowaakse constitutionele hof en de Slowaakse Hoge Raad
hadden gedurende meerdere jaren verschillend geoordeeld over de vraag of er
recht bestond op schadevergoeding in gelijke gevallen van onrechtmatige
onteigening die zich had voorgedaan tijdens het communistisch regime. Deze
inconsistente rechtspraak werd door het EHRM als diepgaand en langdurig
aangemerkt terwijl de juridische mechanismen die dat zouden moeten voorko-
men kennelijk niet voldeden.

229 EHRM 20 mei 2008, Santos Pinto t. Portugal, nr. 39005/04, par. 41, herhaald in: EHRM
20 oktober 2011, Nejdet Sahin en Perihan Sahin t. Turkije, nr. 13279/05, par. 51.

230 EHRM 18 december 2008, Unédic t. Frankrijk, nr. 20153/04, par. 74, herhaald in:

EHRM 14 januari 2010, Atanasovski t. de voormalige republiek van Macedonié, nr.

36815/03, par. 38.

EHRM 14 januari 2010, Atanasovski t. de voormalige republiek van Macedonié, nr.

36815/03, par. 38.

232 EHRM 20 oktober 2011, Nejdet Sahin en Perihan Sahin t. Turkije, nr. 13279/05, par. 86
e.v. Vgl. ook de noot van De Lange bij dit arrest in EHRC 2012, 15. Hij beschrijft daarin
de verdeeldheid die de grote kamer van het EHRM in deze zaak vertoonde.

231
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Het EHRM komt niet tot het aannemen van de schending zonder als volgt de
ernst van de inconsistentie te benadrukken:

‘[1]t reveals a continuing and fundamental divide in approaches to an essential legal
question within the highest levels of the respondent State’s judiciary. This appears
all the more striking since the divide concerns a rather fundamental piece of legisla-
tion on transformation of the respondent State’s legal and constitutional systems,
which has been in force for about two decades’.

Daaraan wordt onder meer nog toegevoegd dat het besluitvormingsproces meer
dan vijftien jaar in beslag heeft genomen en de gang van zaken het publicke
vertrouwen in het rechtssysteem in gevaar brengt.?33

Beantwoording van de vraag naar de toelaatbare mate van rechtszekerheid is dus
niet alleen in juridisch opzicht voor veel discussie vatbaar (zoals blijkt uit de
verdeelde grote kamer in de eerste zaak), maar er is ook nogal wat voor nodig
om te spreken over rechtsonzekerheid in ontoelaatbare zin. Fernhout zegt het in
zijn noot onder het arrest aldus:

‘Het lijkt er derhalve op dat er nog meer nodig is dan het bestaan van een niet opge-
lost diepgaand en langdurig verschil van inzicht; dit verschil van inzicht moet ook
tot een ernstige ontregeling van het functioneren van het rechtssysteem hebben ge-
leid’. 23

De vraag of tot harmonisering moet worden overgegaan, is dus op zichzelf reeds
een niet eenvoudig te beantwoorden juridisch normatieve vraag die lastig te
verenigen valt met de stelling dat het vaststellen van een aanhoudingenprotocol
een louter beschrijvende activiteit is.

Niet alleen uit de jurisprudentie van het EHRM volgt dat de vraag naar de mate
waarin rechtszekerheid moet worden geboden een ingewikkelde juridische
kwestie betreft. Over die vraag is in de Nederlands strafrechtswetenschappen
nog niet zo lang geleden een fel debat gevoerd. Dat debat werd gevoerd over de
band van het legaliteitsbeginsel. De kernvraag was of de rechter strak moest
worden genormeerd of dat hem in individuele gevallen juist ruimte moest
worden gegeven. Over de achtergrond en de doelen van het legaliteitsbeginsel
bestond eenstemmigheid. Willekeurig overheidsoptreden, zo was de eenstem-
mige gedachte, moet worden voorkomen en de rechtsbescherming van verdachte
moet voldoende zijn gewaarborgd. ledere (verdachte) burger moet op dezelfde
manier behandeld worden, burgers moeten het overheidsoptreden kunnen laten

233 EHRM 25 november 2014, Borovska en Forrai t. Slowakije, nr. 48554/10, par. 66-69.
Voor een deel van de vertaling van de uitspraak is gebruik gemaakt van de noot van
Fernhout bij het arrest (EHCR 2015, 37).

234 EHCR 2015, 37. Zie ook Alkema in zijn noot bij het arrest EHRM 20 oktober 2011,
Nejdet Sahin en Perihan Sahin t. Turkije, nr. 13279/05, NJ 2012, 563, wanneer deze
spreekt over de terughoudendheid die het EHRM betracht als het gaat om deze kwestie
van rechtszekerheid.
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toetsen en burgers moeten een inschatting kunnen maken van hun procespositie.
Daarnaast dient door de democratische totstandkoming van wetgeving enige
terughoudendheid te worden betracht in het toekennen van bevoegdheden aan de
staat. Ten slotte is het instrument van wetgeving in sommige gevallen effectie-
ver dan rechtersrecht.

Als achtergrond en doelen van het legaliteitsbeginsel worden kortom rechtsze-
kerheid, rechtseenheid, democratische legitimiteit en effectiviteit algemeen
erkend en aanvaard.?®® Verschil van opvatting bestaat over de wijze waarop men
de verschillende doelen kan bereiken, temeer daar de belangen op gespannen
voet met elkaar kunnen staan en het voor verschillende belangen niet evident is
dat die het best door middel van wetgeving kunnen worden gerealiseerd. Meer
in het bijzonder gaat het dan om de vraag in hoeverre wetgeving de voorkeur
verdient boven rechtersrecht. De ene stroming heeft de voorkeur voor gedetail-
leerde wetgeving, terwijl de andere stroming van mening is dat in onze
Nederlandse rechtscultuur het voorkomen van willekeur en het bieden van
rechtsbescherming het best kan worden verwezenlijkt wanneer de rechter de
vrijheid heeft om daar in individuele gevallen invulling aan te geven. Democra-
tisch gelegitimeerde uniformiteit versus rechterlijk gelegitimeerd maatwerk
dus.?®

Het aanhoudingenprotocol kiest duidelijk voor strakke normering van de rechter.
Die mogelijkheid is in het debat niet aan de orde gekomen. De praktische reden
daarvoor is dat die vorm van normering ten tijde van het debat nog niet
gebruikelijk was. Dat neemt niet weg dat een fenomeen als het aanhoudingen-
protocol slecht te rijmen is met beide ingenomen posities in het debat. Voor
zover aan normering de voorkeur wordt gegeven, wreekt zich dat deze vorm van
normering niet democratisch gelegitimeerd is. Voor zover aan maatwerk van de
individuele rechter de voorkeur wordt gegeven, levert die normering op zichzelf
reeds een probleem op. Belangrijker nog dan de constatering dat beide
perspectieven deze vorm van normering zullen afwijzen is dat hier wederom

235 Zie Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 11-16.

236 De eerste benadering zien we bijvoorbeeld terug in Brants e.a. 2003, p. 9-13, terwijl de
tweede benadering sterk valt te herkennen in Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 16-20. Twee
opmerkingen zijn daarbij op zijn plaats: de eerste opmerking is dat in de benadering
waarin de rechter een grotere vrijheid wordt toebedacht zeker niet iedere vorm van
legaliteit wordt afgewezen. Het gaat slechts om een relativering van dat beginsel. Het
belang van wetgeving voor strafvordering wordt zeker niet miskend. De tweede opmer-
king is dat Groenhuijsen/Knigge (2004, p. 41-42) terecht stellen dat relativering van het
legaliteitsbeginsel slechts wordt afgewezen indien dat nadelig voor de verdachte zou
kunnen uitpakken. De kritiek richt zich niet ‘op de beleidsvrijheid die de officier van
justitie heeft bij het nemen van zijn vervolgingsbeslissing, en ook niet op de enorme
vrijheid die de rechter heeft om bij de straftoemeting met alle belangen rekening te
houden. De kritiek richt zich ook niet op de toetsing van het overheidsoptreden aan
ongeschreven beginselen, noch op de in de jurisprudentie gecreéerde, buitenwettelijke
gronden waarop het openbaar ministerie niet-ontvankelijk kan worden verklaard’.
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blijkt dat de wenselijkheid van normering allerminst onomstreden is.23” Het is
een juridische aangelegenheid die maakt dat van een neutrale descriptieve
aangelegenheid geen sprake kan zijn.

17. De overtredingen van de Wet op de rechterlijke organisatie

In dit hoofdstuk is de vraag onderzocht in hoeverre de bestuurlijke invloed op de
rechterlijke werkzaamheden die in deel I is beschreven overtredingen oplevert
van de Wet op de rechterlijke organisatie. Voor een aanzienlijk deel is de
conclusie dat dit het geval is. Het verbod om te ‘treden in’ de rechterlijke
werkzaamheden zoals is neergelegd in artikel 23 RO is aan de hand van de
wetsgeschiedenis uitgelegd als een verplichting voor de bestuurder om bij de
uitvoering van zijn bestuurlijke taken de rechter te volgen. Bij een aanzienlijk
deel van de bestuurlijke invloed blijkt dat niet het geval en is het eerder
andersom. Dat geldt voor de bestuurlijke inspanningen om de productic te
beheersen, alsmede voor de wijze waarop de gezagsverhouding tussen
bestuurder en ondersteuning in het werk van de rechter doorwerkt. Ook met het
verdelen over enkelvoudige en meervoudige kamers volgen bestuurders de
rechters niet. Een uitzondering vormt de bevoegdheid van bestuurders de zaken
te verdelen over de strafrechters. Daar anticipeert de bestuurder weliswaar op
een bepaalde manier van afdoen, maar omdat de bestuurder daarbij de rechter
volgt, levert dat geen strijd op met de onafhankelijkheidsexcepties. Voor één
type bestuurlijke inspanningen vergde een oordeel over de verhouding met de
Wet op de rechterlijke organisatie een nadere analyse. Het betrof regelingen als
de oriéntatiepunten voor de straftoemeting, het aanhoudingenprotocol, de
professionele standaarden en het landelijk strafprocesreglement. Van die
regelingen was reeds in het eerste deel het bestuurlijke karakter en de invloed
vastgesteld. In dit hoofdstuk is de stelling getoetst of die regelingen slechts door
beschrijving van de rechterlijke praktijk tot stand komen. Wanneer die stelling
zou kloppen, zou immers niet van ‘treden in’ de rechterlijke werkzaamheden
kunnen worden gesproken omdat de bestuurder dan keurig de rechter volgt. In
dat geval is ook het ontbreken van een wettelijke bevoegdheid minder problema-
tisch. Vier argumenten staan in de weg aan het onderschrijven van de stelling
dat de betreffende regelingen slechts beschrijvend zijn: de rechterlijke praktijk is
onvoldoende kenbaar, de vertaling naar uitgangspunten is een normatieve
activiteit, de uitgangspunten wijken af van de jurisprudentie van de Hoge Raad
en het oordeel dat een bepaald onderwerp nader genormeerd moet worden om de
rechtseenheid te vergroten is op zichzelf reeds een niet onomstreden normatief
oordeel. Daarmee wordt niet alleen met de bestuurlijke activiteiten rondom de
productie en de juridische ondersteuning de onafhankelijkheidsexceptie
overtreden, maar ook bij het vaststellen van bestuurlijke regelingen die al dan
niet geheel gericht zijn op bevordering van de juridische kwaliteit en de

27 Vgl. Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 34: ‘Wat wel en niet in de wet moet, is voor een deel
een uiterst praktische vraag, die in elke situatie opnieuw moet worden gesteld en beant-
woord. Het gegeven antwoord staat daarbij telkens ter discussie’.
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uniforme rechtstoepassing. Daarmee staat ook vast dat kritiek op de regelingen
in verband met het bevoegdheidsgebrek, niet kan worden gepareerd door te
verwijzen naar het descriptieve karakter van de regelingen. In de volgende twee
hoofdstukken zal worden bezien in hoeverre die overtredingen begrijpelijk zijn.
Daartoe wordt eerst bezien of bestuurders met hun inspanningen rechters op het
pad zetten van een koers die strafvorderlijk begaanbaar is en daarmee de
organisatiebelangen veiligstellen die ook strafvordering op het oog heeft (zoals
voortvarendheid en voorzienbaarheid).
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5 In de geest van het Wetboek van
Strafvordering

In het eerste deel van dit onderzoek is herhaaldelijk stil gestaan bij het gegeven
dat bestuurlijk handelen deels is ingegeven door een financieel belang, maar dat
dat financieel belang een afgeleide is van belangen die ook als strafvorderlijke
belangen zijn te kenschetsen. Het financi€le belang beoogt de rechtspraak onder
meer voortvarend te laten zijn. Een groot deel van de bestuurlijke activiteiten is
erop gericht de middelen zodanig te verdelen dat zaken tijdig worden afgedaan
en voor de behandeling van zaken de tijd kan worden genomen die nodig is. Die
bestuurlijke activiteiten zijn weliswaar in strijd met de Wet op de rechterlijke
organisatie omdat daarmee getreden wordt in de rechterlijke werkzaamheden
maar zij beogen belangen te borgen die ook strafrechters bij hun afwegingen
dienen te betrekken. Daarbij komt dat ten aanzien van die belangen is vastge-
steld dat deze niet te verwezenlijken zijn zonder enige vorm van organisatie.
Anders gezegd: de strafrechter kan die belangen niet alleen verwezenlijken. Dit
alles roept de vraag op of de bestuurlijke overtredingen om die redenen niet
begrijpelijk kunnen worden geacht. Ter beantwoording van die vraag zal in dit
hoofdstuk bezien worden hoe het pad van voortvarendheid waarop de strafrech-
ter door de bestuurder wordt gezet strafvorderlijk moet worden geduid.3®

De lijn van mijn betoog zal zijn dat het Wetboek van Strafvordering de
strafrechter uiteenlopende manieren biedt om het strafproces in te richten. Er
zijn verschillende strafvorderlijke benaderingen waarvan sommige wel en
andere niet goed aansluiten bij de pogingen van bestuurders om te komen tot
voortvarende rechtspraak. De mogelijkheid om te kiezen voor een strafvorderlij-
ke benadering die aansluit bij het bestuurlijk streven van voortvarende
rechtspraak maakt dat strafrechters niet door de bestuurlijke activiteiten een
strafvorderlijk onbegaanbaar pad hoeven te volgen. Integendeel: aan de hand
van de behandeling en beslissing in hoger beroep zal ik verdedigen dat de
bestuurlijke pogingen in wezen gericht zijn op het bevorderen van een keuze
voor een strafvorderlijke benadering die beter aansluit bij de bedoeling van de
wetgever en de Hoge Raad in plaats van een keuze voor een strafvorderlijke
benadering die de bestuurlijke pogingen tot voortvarendheid teniet doet. Eerst

238 Daarbij abstraheer ik van de specifiecke onderdelen van de inspanningen van bestuurders

die in strijd zijn met het Wetboek van Strafvordering of de jurisprudentie van de Hoge
Raad, zoals in paragraaf 11.1 is vastgesteld voor een onderdeel van het strafprocesregle-
ment. In dit hoofdstuk onderzoek ik de vraag of er een strafvorderlijke benadering
conform het Wetboek van Strafvordering en de jurisprudentie voorhanden is die aansluit
bij de bestuurlijke inspanningen gericht op voortvarendheid. Ik meen me die abstractie te
kunnen veroorloven omdat de betreffende onderdelen eenvoudig in overeenstemming
met het Wetboek van Strafvordering en jurisprudentie kunnen worden gebracht en
overigens niet in de weg staan aan de in dit hoofdstuk te schetsen strafvorderlijke bena-
dering die aansluit bij de op voortvarende rechtspraak gerichte bestuurlijke inspanningen.
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zal ik echter het systeem van strafvordering typeren als een weinig dwingend
verdelingsmechanisme van strafvorderlijke capaciteit. Dit zal ik doen aan de
hand van de belangenafweging die rechters dienen te maken indien met een
beroep op het aanwezigheidsrecht uitstel van de zaak wordt verzocht.

18. Strafvordering als een weinig dwingend verdelingsmechanisme

Het belang van voortvarendheid komt als strafvorderlijk belang treffend tot
uitdrukking in het door de Hoge Raad voorgeschreven afwegingskader bij een
beslissing op een verzoek tot aanhouding

‘Bij de beslissing op een verzoek tot aanhouding van de behandeling van de zaak
dient de rechter een afweging te maken tussen alle daarbij betrokken belangen,
waaronder het belang van de verdachte bij het kunnen uitoefenen van zijn aanwe-
zigheidsrecht, het belang dat niet alleen de verdachte maar ook de samenleving

heeft bij een doeltreffende en spoedige berechting en het belang van een goede or-

ganisatie van de rechtspleging’.?*°

Uit dit afwegingskader blijkt dat het belang dat de verdachte heeft bij de
berechting in zijn afwezigheid geen absoluut recht is. Er zijn andere strafvorder-
lijke belangen die kunnen maken dat een inbreuk op het aanwezigheidsrecht
gerechtvaardigd is. Dit gegeven treft ieder strafvorderlijk belang. Zelfs de meest
fundamentele belangen als waarheidsvinding en rechtsbescherming zijn niet als
absoluut aan te merken. Strafvordering heeft als hoofddoel het materi€le recht
tot gelding brengen. In dat hoofddoel liggen twee subdoelen verscholen:
schuldigen moeten worden gestraft en de bestraffing van onschuldigen moet
worden voorkomen.”® Om die doelen te bereiken zijn de middelen niet
onbegrensd. Het Wetboek van Strafvordering en aanvullende jurisprudenti€le
regels kunnen worden beschouwd als een verdelingsmechanisme van de
beperkte strafvorderlijke capaciteit.’*! De strafvorderlijke capaciteit is niet
berekend op een situatie waarin iedere vervolging ter zake van een strafbaar feit
door drie rechters behandeld wordt met een onbeperkt recht om getuigen te
horen en een onbeperkt recht op hoger beroep. Hoewel het materiéle recht tot
gelding brengen voorop staat, speelt ook het capaciteitsvraagstuk een rol.
Strafvorderlijke regels beogen de voorhanden zijnde capaciteit, met het oog op
dat hoofddoel, eerlijk te verdelen.

239 HR 11 november 2014, NJ 2015, 6 m.nt. T.M. Schalken. De Hoge Raad verwijst aan het
einde van de weergegeven overweging naar HR 26 januari 1999, NJ 1999, 294. Aan het
afwegingskader in dat arrest heeft de Hoge Raad het belang van een doeltreffende be-
handeling toegevoegd. Het aanwezigheidsrecht is dus niet absoluut, zie in die zin A-G
Aben in r.0. 3.4.4. voor HR 5 januari 2010, NJ 2010, 176 m.nt. T.M. Schalken.

240 Groenhuijsen/Knigge 2001, p. 15.

241 Vgl. in dit verband de door Groenhuijsen en Knigge (2015, p. 18 e.v.) geschetste
noodzakelijke afwegingen in relatie tot het strafproces.
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Het afwegingskader dat de Hoge Raad heeft gecreéerd ten aanzien van het
aanwezigheidsrecht, kan beschouwd worden als een dergelijk strafvorderlijk
verdelingsmechanisme. Rechters zouden niet alle zaken tijdig kunnen behande-
len wanneer het aanwezigheidsrecht een absoluut recht zou zijn. Een
ruimhartige individuele toepassing van het aanwezigheidsrecht gaat niet alleen
ten koste van het belang bij een spoedige berechting dat procespartijen in die
ene zaak hebben, maar ook ten koste van de belangen van verdachten en
procespartijen in andere zaken. Er is een grens aan het recht om aanwezig te zijn
mede omdat ook andere zaten moeten kunnen worden afgedaan. Uiteindelijk is
de rechter gehouden tot een subtiele afweging tussen de ter zake doende
belangen: het aanwezigheidsrecht, het belang van een spoedige berechting en
het belang van een goede organisatie van de strafrechtspleging.

Het mogen betrekken van andere belangen dan louter de belangen die in een
individuele zaak spelen, is een manier om beperkte strafvorderlijke capaciteit te
verdelen. De weging van die belangen is echter voorbehouden aan de strafrech-
ter. Dan vallen er verschillende strafvorderlijke modellen te onderscheiden
afthankelijk van het belang dat volgens de strafrechter voorop dient te staan en
van hetgeen volgens de strafrechter van de verdachte mag worden gevergd om
de behandeling van zijn zaak bij te wonen. Aan de ene kant van het spectrum
staat dan het strafvorderlijke model dat het individueel belang laat prevaleren en
van waaruit geredeneerd aanhoudingsverzoeken snel worden toegewezen. Het
recht van verdachte om aanwezig te zijn wordt bijna absoluut ingevuld en krijgt
lang voorrang boven andere belangen. Als men op het spectrum gaat schuiven,
gaat op enig moment het belang van de redelijke termijn een rol spelen en komt
de nadruk steeds meer op belangen te liggen die verder afstaan van het
individuele belang van de verdachte om aanwezig te zijn in een strafzaak. Eerst
zijn dat nog de belangen van rechtstreeks bij de zaak betrokkenen, maar op een
zeker moment is dat het meer abstracte belang van de organisatie van de
strafrechtspleging, dat in concreto neerkomt op het belang van een voortvarende
afdoening van andere strafzaken. Bij aanhoudingsverzoeken moet een keuze
worden gemaakt en bij die keuze komt, athankelijk van de strafvorderlijke
benadering waarvoor geopteerd wordt, steeds meer gewicht toe aan de belangen
die niet rechtstreeks betrekking hebben op de verdachte en zelfs niet meer op de
individuele strafzaak waarin de desbetreffende beslissing genomen moet
worden.

Bij dit alles heeft de strafrechter de ruimte om te kiezen voor verschillende
strafvorderlijke benaderingen. Die ruimte zit in de eerste plaats in de verschil-
lende manieren waarop invulling kan worden gegeven aan de wetgeving en
jurisprudentie ter zake van het aanwezigheidsrecht. Wetgeving en jurisprudentie
bepalen niet de uitkomst van de belangenafweging die de rechter moet maken.
Hij moet laten zien dat hij de verschillende belangen in zijn afweging heeft
betrokken, maar het gewicht dat hij aan die belangen geeft is aan hem.
Behoudens onbegrijpelijke uitkomsten van die afweging zijn de uitkomsten van
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die afweging in juridische zin niet aan te vechten. Belangrijker is misschien nog
wel dat sommige uitkomsten juridisch onaantastbaar zijn omdat ze niet zijn
terug te draaien. Wanneer een rechter de behandeling van een zaak aanhoudt
teneinde de verdachte van zijn aanwezigheidsrecht gebruik te laten maken, heeft
het weinig zin om daar in hoger beroep of in cassatie tegen te ageren. Zelfs niet
wanneer daaraan geen of een verkeerde belangenafweging aan ten grondslag
lag.

Kortom: naast de marginale juridische toets ten aanzien van de denkbare
beslissingen, maakt de praktische onmogelijkheid om bepaalde beslissingen
juridisch aan te vechten, dat de strafvorderlijke ruimte bijkans onbegrensd is. De
Hoge Raad cre€ert weliswaar een strafvorderlijk verdelingsmechanisme maar de
juridische en praktische vrijheid maken dat mechanisme weinig dwingend van
aard. Het is de ruimte voor verschillende strafvorderlijke benaderingen die
maakt dat de mate waarin bestuurders slagen in hun pogingen de rechtspraak
voortvarender te laten zijn, afhangt van het strafvorderlijke pad dat door de
individuele rechter wordt ingeslagen. Tegelijkertijd wijst de ruimte voor
verschillende strafvorderlijke benaderingen erop dat de bestuurder de strafrech-
ter niet snel zal brengen tot wegen die strafvorderlijk niet begaanbaar zijn. In het
vervolg van dit hoofdstuk zal ik onderzoeken in hoeverre de benaderingen
waartoe de bestuurder de strafrechter poogt te bewegen juist de benaderingen
zijn waartoe de wetgever en de Hoge Raad de strafrechter ook wensen te
bewegen. Dat zal ik doen aan de hand van de behandeling en beslissing in hoger
beroep.

19. Capaciteitsverdeling bij de behandeling in hoger beroep

Tot 2007 was er voor strafrechters in hoger beroep bij de behandeling van een
strafzaak volgens de wet slechts één smaak mogelijk. Artikel 415 Sv verklaarde
de bepalingen voor de wijze waarop een zaak in eerste aanleg behandeld moest
worden van overeenkomstige toepassing op de behandeling in hoger beroep. Dat
betekende dat de behandeling in hoger beroep een herhaling vormde van de
behandeling in eerste aanleg. De toenmalige schakelbepaling werd niet
geflankeerd door de mogelijkheid om de behandeling in hoger beroep te
beperken. In de praktijk werden weliswaar verschillende benaderingen
gehanteerd, maar de wet schreef een geheel nieuwe behandeling voor. Op
1 maart 2007 werd het voortbouwend appel geintroduceerd en daarmee ook een
verschil tussen de behandeling van een strafzaak in eerste aanleg en die in hoger
beroep. De behandeling in hoger beroep zou moeten ‘voortbouwen’ op de
behandeling in eerste aanleg en kreeg op die manier haar eigen karakter. Daartoe
werd aan artikel 415 Sv een tweede lid toegevoegd waarin wordt voorgeschre-
ven dat het hof het onderzoek ter terechtzitting dient in te richten ‘op de
bezwaren die door de verdachte en het openbaar ministerie worden ingebracht
tegen het vonnis, in eerste aanleg gewezen, en op hetgeen overigens nodig is’.
Een andere wezenlijke toevoeging vormt artikel 416 lid 2 Sv. Dat bepaalt dat de
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hogerberoepsrechter het door de verdachte ingestelde hoger beroep zonder
onderzoek van de zaak zelf niet-ontvankelijk kan verklaren indien de verdachte
geen schriftuur houdende grieven heeft ingediend noch mondeling bezwaren
tegen het vonnis heeft opgegeven.

Het idee van het voortbouwend appel komt voort uit de resultaten van het
onderzoeksproject Sv 2001. De gedachte achter het voortbouwend appel is
enerzijds dat daarmee geen tijd verloren gaat met onnodige herhalingen en
anderzijds dat maximale aandacht wordt gecre€erd voor datgene waar het
volgens de onderzoekers van Sv 200/ om gaat: de tussen verdediging en
openbaar ministerie bestaande discussiepunten. Met het oog op dit laatste
worden procespartijen gestimuleerd hun bezwaren tijdig kenbaar te maken,
‘omdat daarmee de mogelijkheden voor een adequate planning van de zitting
worden bevorderd en het de wederpartij optimaal in de gelegenheid brengt om
daar eventuele contrasterende standpunten tegenover te plaatsen’. Verder
worden procespartijen ertoe gedwongen uitdrukkelijk verweer te voeren ten
aanzien van de punten waarop de eerste rechter in hun ogen tekort is gescho-
ten.?*> Het stelsel van het voortbouwend appel wordt niet alleen verdedigd met
een beroep op de daarmee gepaard gaande capaciteitswinst, maar ook met de
stelling dat de focus op de geschilpunten de kwaliteit van het debat tussen
procespartijen vergroot.?*> Om met de woorden van de onderzoekers van Sv
2001 te spreken kan het geding in appel aldus ‘aan scherpte — en dus aan

kwaliteit — winnen’.24

De wetgever heeft in dit stelsel niet gekozen voor het binden van de hogerbe-
roepsrechter aan het vonnis in eerste aanleg en de standpunten van
procespartijen.>*> Ook is hij niet verplicht het hoger beroep niet-ontvankelijk te
verklaren wanneer de verdachte weigert bezwaren op te geven tegen het vonnis
in eerste aanleg.>*® Hem is de vrijheid gelaten om ook ambtshalve tot een tweede

242 Groenhuijsen/De Hullu 2002, p. 388-393.

243 Zie in het bijzonder Groenhuijsen/De Hullu 2002, p. 393: ‘De aan het “voortbouwend
appel” ten grondslag liggende gedachte is de notie van rechtsbescherming op maat.
Procesdeelnemers kunnen gebruik maken van een tweede feitelijke beoordeling van de
zaak indien en voorzover zij daaraan in concreto behoefte hebben. Dat heeft tevens tot
gevolg dat de — per definitie schaarse — capaciteit van de appelrechtspraak optimaal
wordt benut. Het geding in hoger beroep wordt derhalve sterk geconcentreerd rond
gecontesteerde vraagpunten. Dat past in het contradictoire karakter van de procedure en
het bevordert de kwaliteit van de rechtsstrijd’.

24 Groenhuijsen/De Hullu 2002, p. 386-387.

245 Een dergelijk standpunt valt in de literatuur ook niet te ontwaren. Het verst lijkt het

College van procureurs-generaal (2004, p. 2) te gaan. Zij adviseren om in artikel 415 lid

2 Sv in het eerste gedeelte de woorden ‘in het bijzonder’ te schrappen en in het tweede

gedeelte op te nemen dat de rechter ‘alleen in het geval van zwaarwegende redenen’

ambtshalve acht dient te slaan op wat nodig is.

Voor een stelsel waarin automatisch niet-ontvankelijkheid volgt in het geval de appellant

geen grieven heeft ingediend hebben onder meer Van Dorst (2002) en Vellinga (2003)

gepleit, alsmede het College van procureurs-generaal (2004) en de Raad voor de recht-
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toetsing over te gaan indien hij dat noodzakelijk acht.?*” Dat betekent dat ook
het voortbouwend appel kan worden gekenschetst als een vorm van een weinig
dwingend verdelingsmechanisme van strafvorderlijke capaciteit.

Het strafvorderlijke spanningsveld is hier evident: een tweede integrale hoger
beroepsmogelijkheid biedt (uitgaande van een veroordeling in eerste aanleg) de
verdediging een tweede kans. Een tweede kans in dubbel opzicht, namelijk in de
zin dat nieuwe rechters nogmaals de zaak in zijn geheel bekijken en in de zin dat
de verdediging in hoger beroep een nieuwe strategie kan exploreren, bijvoor-
beeld door de verdachte in hoger beroep wel te laten verklaren of medewerking
te laten verlenen aan gedragskundig onderzoek. Kortom een herkansing in alle
opzichten.?*® Die herkansingsmogelijkheid gaat ten koste van andere strafvor-
derlijke belangen. Zo wordt minder recht gedaan aan het karakter van
verdelingsmechanisme dat het systeem van strafvordering kan worden
toegeschreven. De tijd die gemoeid is met een integrale tweede behandeling kan
zorgen voor vertraging van andere zaken. Schaarse (zittings)capaciteit wordt
onvoldoende effectief benut. Daarnaast kan een nieuwe integrale behandeling
ertoe leiden dat de behandeling meer tijd vergt maar dat tegelijkertijd minder
indringend aandacht wordt besteed aan hetgeen procespartijen verdeeld houdt.
Deze benadering staat tegenover de benadering die ervan uitgaat dat de
individuele zaak onvoldoende recht wordt gedaan bij het achterwege blijven van
een integrale tweede behandeling. De wet biedt namelijk de mogelijkheid om in
meer of mindere mate het strafgeding in hoger beroep zich te laten uitstrekken

spraak (2005), zij het dat de Raad leek voor te stellen deze regel te beperken voor de

appellerende officier van justitie en de in eerste aanleg dan wel bij het instellen van het

hoger beroep door een raadsman bijgestane verdachte.
247 Dat geldt zelfs indien na de aanvang van de behandeling van het hoger beroep de
bezwaren door de appellerende partij niet worden gehandhaafd en om toepassing van
artikel 416 lid 2 of 3 Sv wordt verzocht. De toepassing van artikel 416 Sv, zo herhaalde
de Hoge Raad in HR 28 juni 2011, ECL:NL:HR:2011:BP2709, is ‘in hoge mate athanke-
lijk is van de aan de feitenrechter voorbehouden weging en waardering van de
omstandigheden van het geval, hetgeen meebrengt dat het oordeel van de feitenrechter
daaromtrent in cassatie slechts in beperkte mate kan worden getoetst’. Dat betekent,
aldus de Hoge Raad, ‘dat de feitenrechter een grote vrijheid heeft in zijn beslissing
terzake en dat zeker aan de motivering van de afwijzing van een verzoek tot toepassing
van art. 416 Sv geen zware eisen kunnen worden gesteld’. De rechtspraak van de Hoge
Raad brengt Dreissen dan ook terecht tot de conclusie dat het karakter van de behande-
ling in hoger beroep alleen maar voortbouwend is ‘voor zover de appelrechter dat
wenselijk acht’ (Dreissen 2011, p. 879).
Aldus Prakken (2003, p. 733):’Niet valt in te zien waarom het hoger beroep niet voor
beide partijen een volledige herkansing zou moeten mogen betekenen: De verdachte kan
zich bijvoorbeeld realiseren dat zijn strategie in eerste aanleg op te optimistisch veron-
derstelling was gebouwd. Hij kan ook spijt hebben van de keuze van zijn raadsman en
voor het hoger beroep een ander kiezen. Als die dan geen armslag heeft om de zaak op
zijn manier aan te pakken, is de verdachte in feite veroordeeld tot de strategie van zijn
eerste raadsman’. lk laat op deze plaats buiten beschouwing dat een herkansingsmoge-
lijkheid, onder het motto van appelleren is riskeren, ook ten nadele van de verdachte kan
uitvallen.
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tot die onderdelen waarover de procespartijen niet uitdrukkelijk een ander
oordeel wensen dan dat van de rechter in eerste aanleg. Het is onduidelijk hoe
vaak dat in de praktijk voorkomt maar in 2014 schrijven Valkenburg en
Rottgering dat die wettelijke ruimte nog steeds wordt benut.?*

Deze twee tegengestelde strafvorderlijke benaderingen laten weinig misverstand
bestaan over de mate waarin ze wel of niet aansluiten bij de bestuurlijke
inspanningen gericht op voortvarende rechtspraak. De eerste benadering doet dat
wel, de tweede benadering doet dat niet. Aan de hand van een analyse van het
wetenschappelijk debat over het voortbouwend appel zal worden geillustreerd
dat de keuze voor de benadering bepaald wordt door hetgeen voor- en tegen-
standers in het debat in de kern van elkaar onderscheidt. Dat is het antwoord op
de vraag of capaciteitsoverwegingen strafvorderlijke afwegingen mede mogen
bepalen en in het verlengde daarvan het antwoord op de vraag of het strafgeding
zich louter moet richten op individuele zaken of dat daarbij ook de relatie moet
worden gelegd met de afdoening van andere zaken. Het fundamentele verschil
van inzicht dat met beantwoording van die vragen samenhangt, wordt verhuld
door te spreken over de vermeende kwalitatieve voor- en nadelen van het
voortbouwend appel in individuele zaken en te veronderstellen dat men het
onderling eens is over het belang om het hoger beroep af te slanken. De
argumenten tegen het voortbouwend appel maken het echter onmogelijk om het
hoger beroep af te slanken, terwijl veel van de andere argumenten voorbij gaan
aan hetgeen voor- en tegenstanders daadwerkelijk verdeeld houdt.

19.1 Het wetenschappelijk debat over het voortbouwend appel

Een eerste blik op de publicaties waarin auteurs zich kritisch hebben uitgelaten
over het voortbouwend appel, doet oppervlakkig beschouwd verbazen dat er
debat is geweest. In de discussie, in het bijzonder over de mogelijkheden die de
hogerberoepsrechter kreeg om de behandeling in hoger beroep te beperken, lijkt
men het namelijk in de kern eens te zijn over de uitgangspunten.?>°

Naar aanleiding van de voorstellen uit Sv 2001 schreven Franken en Prakken
bijvoorbeeld dat zij geen bezwaar hebben tegen de randvoorwaarde ’dat zinloze
herhaling van zetten vermeden dient te worden’.2>! Ook spreekt hen de gedachte
aan dat in het hoger beroep ‘(vooral) aandacht [moet] worden besteed aan die
onderdelen van de strafzaak waar de appelrechter anders tegenaan kijkt dan de

249 Valkenburg (2014, p. 28) heeft het dan over de ruimte die artikel 415 1id 2 Sv biedt,
Rottgering (2014) over de ruimte die artikel 416 lid 2 Sv biedt. Voor rechtsongelijkheid
bij een gematigd grievenstelsel waarschuwde Vellinga reeds in 2003 (p. 1091).

250 Zo concluderen Groenhuijsen en Knigge ook in hun ‘Afronding en Verantwoording’
behorende bij het vierde en laatste deelrapport van Sv 2001 (Groenhuijsen/Knigge 2004,
p. 180).

231 Franken/Prakken 2003, p. 101.
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rechter in eerste aanleg en met name aan bezwaren van de verdediging en het
openbaar ministerie’.?*> Nog uitgesprokener:

‘Niemand zit te wachten op zinloze exercities, die niet meer dan een herhaling van

zetten uit de eerste aanleg zijn en tot onnodige vertraging leiden’.?53

Mevis schreef als commentaar op het wetsvoorstel dat het voortbouwend appel
introduceerde dat hij geen twijfel heeft ‘aan de herhaalde malen uitgesproken
intentie de kwaliteit van de rechtspraak, ook die in hoger beroep, te blijven
waarborgen’.2>* Hij is van oordeel dat er weinig op tegen is ‘dat de appelrechter
(maar ook die in eerste aanleg) binnen zijn brede verantwoordelijkheid, het
concrete geding toespitst op de discussiepunten die kennelijk in het bijzonder op
het spel staan’ 2>

Ten slotte wijs ik op een meer recente bijdrage van Mevis en Reijntjes:

‘Het hoger beroep dient, hoe dan ook, ter bescherming van de verdachte en van de
gemeenschap: komt alleen het openbaar ministerie in beroep, dan dient het zelfs uit-
sluitend ter bescherming van de gemeenschap. Dat de partijen van beroep mogen
afzien (en dit gelukkig in het gros van de gevallen ook doen), brengt mee dat
ambtshalve ingrijpen van de rechter geen doel kan zijn; ambtshalve herstel van fou-
ten is in wezen slechts “bijvangst”, de procedure is er niet op gericht. De rechter is
dan ook vanouds gemaand om het in eerste aanleg gewezen vonnis zoveel mogelijk
te respecteren. Ook zijn ambtshalve bevoegdheid is hem niet gegeven ter verbete-
ring van technische onzuiverheden die in de eindbeslissing niet doorwerken. Aan
schending van processuele regels waarover niet is geklaagd, die de betrouwbaarheid
van het bewijsmateriaal niet raakt en waarvan mag worden aangenomen dat zij ook
verder geen invloed heeft gehad op de genomen beslissingen, behoort voorbij te
worden gegaan. Het zit met de straf niet anders; die behoort alleen te worden aange-
past wanneer de rechter daarin beslist niet kan worden gevolgd (maar dan is ook
strafverhoging denkbaar!)’.25

Niemand pleit dus voor een integraal nieuwe behandeling in hoger beroep. Het
is dan ook niet voor niets dat Groenhuijsen en Knigge concluderen dat het
verschil van inzicht lijkt te scharnieren om het antwoord op de vraag welke
handelingen van de hogerberoepsrechter noodzakelijk en zinvol worden geacht
voor een rechtvaardige afdoening in hoger beroep. In hun optiek is het niet het
idee van een afgeslankte behandeling in hoger beroep op zichzelf, maar de
uitwerking daarvan die voor discussie zorgt.>” De vraag is echter of idee en
uitwerking te onderscheiden vallen.

252 Franken/Prakken 2003, p. 102.

253 Franken/Prakken 2003, p. 105.

254 Mevis 2006, p. 3.

255 Mevis 2006, p. 9.

256 Mevis/Reijntjes 2013, p. 300.

257 Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 183. Zo lees ik ook Franken/Prakken 2003, p. 105:
‘Niemand zit te wachten op zinloze exercities, die niet meer dan een herhaling van zetten
uit de eerste aanleg zijn en tot onnodige vertraging leiden. Maar die slimme presentatie
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De critici van het voortbouwend appel achten een ruime blik van de appelrechter
zinvol en noodzakelijk. Daartoe wordt in de eerste plaats betoogd dat de
kwaliteit van afdoening beter wordt indien de verdediging meer ruimte krijgt om
getuigen opnieuw te (laten) horen.”® In de tweede plaats zou moeten worden
voorkomen dat verdachten te afhankelijk worden van het optreden van hun
advocaat bij fouten van de rechter in eerste aanleg.”>® In de derde plaats zou bij
het bepalen van wat nodig is voor een rechtvaardige afdoening geen capaciteits-
argumenten moeten worden betrokken,?®? althans zouden deze argumenten niet
moeten gaan overheersen door de eindverantwoordelijkheid van de hogerbe-
roepsrechter te beperken.?¢!

Met deze drie uitgangspunten, valt moeilijk in te zien hoe een minder integrale
behandeling van de zaak in hoger beroep valt te realiseren. Met een vrijwel
onbeperkt recht van de verdediging om getuigen opnieuw te horen, een ruime
ambtshalve rechterlijke toets en het volledige buiten beschouwing laten van
capaciteitsargumenten, blijft immers weinig ruimte en reden over om te komen
tot afslanking van de behandeling in hoger beroep. Op basis hiervan valt dan
ook te betwijfelen of de critici van het voortbouwend appel de uitgangspunten
daarachter delen en het daadwerkelijk slechts om verschillen in de uitvoering
gaat. Verschil van inzicht over de wijze van uitvoering veronderstelt een
technische discussie over de manier waarop het einddoel (in dit geval een
afgeslankte behandeling van de zaak in hoger beroep) kan worden verwezen-
lijkt. Dan moet er echter wel overeenstemming zijn over dat doel. Of daarvan
sprake is valt te betwijfelen. De mate waarin de beoogde afslanking aanvaard-
baar is, is namelijk nauw verweven met normatieve vragen over het benodigde
instrumentarium voor een effectieve verdediging, de mate waarin de rechter een
ambtshalve rol moet hebben en in hoeverre capaciteitsproblemen en de
verwerking van andere zaken daarbij een rol mogen spelen. De wijze van
uitvoering raakt kortom rechtstreeks aan het doel. Met de uitvoering die de
critici van het voortbouwend appel voor ogen staan, valt het doel van het
voortbouwend appel niet te realiseren. Dat wijst dus op meer strafvorderlijke
tweespalt dan op het eerste gezicht valt te vermoeden. Voorstanders willen wel
een afgeslankt hoger beroep en tegenstanders willen dat niet. De vraag is hoe de
argumenten van beide standpunten gewogen moeten worden. Daartoe komen
eerst de argumenten aan bod die tegen het vigerende systeem van het voortbou-
wend appel zijn ingebracht en daarna de argumenten van de voorstanders.

van de argumenten kan niet verhullen dat de typering van het hoger beroep als een
volwaardige feitelijke behandeling hoe dan ook een herhaling van zetten impliceert’.

258 Zie onder meer Franken/Prakken 2003, p. 105-107.

29 Zo kan onder meer Mevis/Reijntjes 2013, p. 302-303 worden begrepen.

260 Brants e.a. 2003, p. 25.

261 Mevis 2006, p. 15.
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19.2  Argumenten tegen het voortbouwend appel

Het eerste argument van de critici is dat het niet opnieuw kunnen horen van
reeds gehoorde getuigen een negatief effect heeft op de kwaliteit van de
rechtspraak. De veronderstelling daarbij lijkt te zijn dat een getuige zelf moet
worden ondervraagd om de betrouwbaarheid van diens verklaring vast te stellen.
Wanneer dat niet zo is, valt namelijk niet in te zien waarom de hogerberoeps-
rechter niet kan terugvallen op de reeds beschikbare schriftelijke uitwerkingen
van verhoren die op zichzelf en in relatie met het andere onderzoeksmateriaal op
hun consistentie kunnen worden getoetst. Dat een dergelijke middellijke
betrouwbaarheidstoets a priori minder resultaat heeft met het oog op de
strafvorderlijke waarheidsvinding dan het toetsen van de betrouwbaarheid van
een getuige door deze zelf te horen, is een stelling waarvan het bewijs moeilijk
te leveren valt. Dat neemt niet weg dat de verdediging belang kan hebben bij een
hernieuwd oordeel over de betrouwbaarheid van een door de eerste rechter
betrouwbaar geachte belastende getuige. Dat belang moet echter niet verward
worden met een kwalitatieve verbetering van de uitkomst. Dan wordt er immers
vanuit gegaan dat het oordeel van de hogerberoepsrechter juister is dan de
rechter in eerste aanleg. Indien de hogerberoepsrechter anders dan de rechter in
eerste aanleg een belastende getuige als onbetrouwbaar aanmerkt, zal de
verdediging dat weliswaar verwelkomen, maar wat nu als de getuige wel
betrouwbaar is en de waarheid heeft gesproken? Dan leidt een herkansing niet
tot een kwalitatief beter oordeel.

Ten aanzien van het tweede beweerdelijke effect, het feit dat verdachten nadeel
zouden kunnen ondervinden van gebrekkige rechtsbijstand, geldt om te
beginnen dat de appelrechter bij het voortbouwend appel volledig verantwoorde-
lijk blijft voor de uitkomst van de zaak en gelet op die verantwoordelijkheid ook
buiten de bezwaren van procespartijen het onderzoek mag richten op hetgeen hij
noodzakelijk acht. Zijn ambtshalve bevoegdheid is in het voortbouwend appel
niet kleiner, maar de verplichting om ambtshalve op te treden heeft een minder
grote reikwijdte. Een verplichting tot ambtshalve optreden betekent nog niet dat
er altijd een kwalitatief beter oordeel volgt. Ook dat is een stelling die lastig valt
te bewijzen. Wanneer wordt aangenomen dat het oordeel van het hof wel altijd
kwalitatief beter is, is het verder goed om te beseffen dat verdachten ook met
een verplichte ambtshalve toets nadeel kunnen ondervinden van gebrekkige
rechtsbijstand. Denk daarbij aan verdachten die al dan niet na overleg met een
advocaat het instellen van hoger beroep in zijn geheel achterwege laten. Met
Harteveld en Van Strien kan worden verdedigd dat het hoger beroep ‘per
definitie een aangelegenheid is die door partijen wordt bepaald’. In het
verlengde daarvan stellen ze vast dat in verreweg de meeste zaken ‘om
moverende redenen’ geen hoger beroep wordt ingesteld en de uitspraak in kracht
van gewijsde gaat. ‘Wat die moverende redenen mogen zijn is geen aangelegen-
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heid voor de rechter’, aldus Harteveld en Van Strien.?°> Wanneer de positie van
de appellerende verdachte wordt vergeleken met de niet appellerende verdachte
valt op dat de eerste ten opzichte van de laatste nog steeds beter beschermd
wordt, ook met een in minder gevallen tot ingrijpen verplichtende ambtshalve
toets. De verdachte die hoger beroep instelt, krijgt namelijk een hernieuwde
rechterlijke beoordeling van die punten waarvan uitdrukkelijk een herbeoorde-
ling wordt gevraagd en voorts van hetgeen de appelrechter verder noodzakelijk
acht. Hem komt dus reeds extra rechtsbescherming toe ten opzichte van de
verdachte die geen hoger beroep heeft ingesteld. Voor zover verdachten nadeel
ondervinden van gebrekkige rechtsbijstand wordt het nadeel slechts vergroot
voor die verdachten die hoger beroep hebben ingesteld. Ten opzichte van
verdachten die daarvan na gebrekkig rechtsgeleerd advies afzien is dat nadeel
niet groter. Het voorgaande wijst eerder op het tegendeel. Al met al is het dus
ook sterk de vraag of de verdachte te athankelijk wordt van de kwaliteit van de
verdediging bij een voortbouwend appel.

Het beroep op vermindering van de kwaliteit van de appelrechtspraak overtuigt
dus niet direct. Van groter belang is dat dit beroep telkens neerkomt op een
pleidooi voor een grotere rechterlijke inspanning in hoger beroep. De vraag is
hoe zich dat verhoudt tot het capaciteitsargument waarvan de critici van het
voortbouwend appel hebben betoogd dat het in een grondslagendiscussie niet
thuis hoort. Los van capaciteitsoverwegingen zouden eerst de grondslagen van
het strafproces moeten worden vastgesteld waarna het een politieke keuze is om
in die grondslagen te snijden indien capaciteitsgebreken daartoe dwingen.??
Toch lijken de critici deze keuze zelf al te maken door te opteren voor grondsla-
gen (zoals hiervoor ten aanzien van getuigen en de afhankelijkheid van de
advocaat is weergegeven) waarmee gekoerst wordt op de inzet van maximale
capaciteit in individuele zaken. Daarmee wordt weinig ruimte geboden om te
komen tot grondslagen waarin ook oog is voor de belangen van andere zaken en
waarin de kwaliteit van rechtspraak als een optelsom wordt beschouwd van de
strafvorderlijke resultaten van alle zaken. Het capaciteitsargument wordt dus wel
degelijk gehanteerd. Dat gebeurt echter niet door te stellen dat een bepaalde
maatregel capaciteit kan en mag besparen, maar door te stellen dat er geen
capaciteit gespaard mag worden en in hoger beroep gestreefd moet worden naar
maximale inzet van rechterlijke capaciteit. Daarmee is de kern van de zaak
geraakt. Critici van het voortbouwend appel willen geen terugtredende
appelrechter en dus ook geen capaciteitsbesparing. Ze doen dat door te
verwijzen naar beweerdelijke effecten waarvan het sterk de vraag is of die
kunnen worden aangetoond.

262 Harteveld/Van Strien 2013, p. 78.
263 Brants e.a. 2003, p. 25.
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19.3  Argumenten voor het voortbouwend appel

Wanneer de onderzoekers van Sv 200/ de door critici van het systeem van het
voortbouwend appel geschetste effecten bespreken, komen ze vooral met
geruststellende woorden. In het voortbouwend appel zou er wel degelijk ruimte
zijn om indien nodig en tijdig door de verdediging aangegeven tot een tweede
rechterlijke ondervraging van getuigen over te gaan. Voorts zou er ook alle
ruimte zijn om in hoger beroep, indien dat door procespartijen ‘gemotiveerd
wordt aangegeven’ c.q. ‘indien daarvoor bijzondere redenen worden aange-
voerd’, over te gaan tot een meer volledige tweede inhoudelijke behandeling.?64
Overtuigend zullen deze geruststellende woorden vermoedelijk niet zijn. Die
ruimte is namelijk niet zo groot als de critici, redenerend vanuit hun strafvorder-
lijke benadering, wensen. De mogelijkheid die strafrechters wordt geboden om
van het hernieuwd horen van getuigen af te zien of ambtshalve toetsing
achterwege te laten is niet te verbinden met een strafvorderlijke benadering die
maximale rechterlijke inspanning bepleit en geen capaciteitsbesparing wenst.
Dat volgens de onderzoekers van Sv 2001 met de vrije rol die de strafrechter is
toebedacht wordt gewaarborgd dat bij de behandeling in hoger beroep datgene
wordt gedaan wat nodig is, doet daar niet aan af. Dat wordt immers niet als
waarborg gezien indien men een andere visie heeft op wat een rechtvaardige
behandeling is.

De voorstanders benadrukken in het debat de kwalitatieve voordelen van een
voortbouwend appel. Daarbij worden ook door voorstanders van het voortbou-
wend appel bepaalde effecten geschetst waarvan het de vraag is of het
voortbouwend appel dergelijke effecten heeft. Zo zou met het voorgestelde
systeem van het voortbouwend appel de kwaliteit van het strafgeding in hoger
beroep verhoogd worden.?®> De vraag is echter of deze relatie zo vanzelfspre-
kend is. Rechters blijven immers vrij de procedure in hoger beroep in te richten
zoals zij dat willen. Maar zelfs indien rechters zich overeenkomstig de bedoeling
van het voortbouwend appel terughoudend opstellen en kiezen voor een
beperktere behandeling, is daarmee nog niet gegeven dat de uitkomst van de
behandeling in hoger beroep aan kwaliteit wint. De kwaliteit van het geding
hangt immers uiteindelijk af van de kwaliteit van de procesdeelnemers en hun
participatie in het proces.?®® Bovendien hangt veel af van de mate waarin ervan
wordt uitgegaan dat over de betrouwbaarheid van een getuige pas echt kan
worden geoordeeld wanneer deze zelf wordt ondervraagd en de mate waarin de

264 Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 183.

265 Zie onder meer Groenhuijsen/De Hullu 2002, p. 393 (‘het bevordert de kwaliteit van de
rechtsstrijd’) en Groenhuijsen/De Hullu 2002, p. 395 (‘Wellicht nog sterker dan naar
geldend recht het geval is, berust onze positionering van het hoger beroep niet op de idee
dat een behandeling door het Hof intrinsiek beter is dan die bij de rechtbank: waar het
om gaat is dat in hogere instantie uiteindelijk toch een hogere kwaliteit kan worden
bereikt omdat men in kritische zin kan voortbouwen op het in eerste aanleg gevoerde
onderzoek en de op basis daarvan genomen beslissingen”’).

266 In gelijke zin Franken/Prakken 2003, p. 113.
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rechter de verdachte ambtshalve dient te beschermen tegen gebrekkige
rechtsbijstand. Voor zover kwaliteit al meetbaar is, speelt in het verlengde
hiervan ook de vraag waarop het systeem wordt afgerekend. Is dat de geisoleer-
de kwaliteit in individuele zaken of dient het kwaliteitsbegrip meer in relatie te
worden gezien met andere zaken? Kortom: vanzelfsprekend is het geenszins.

Evenals bij het door de tegenstanders van het voortbouwend appel veronderstel-
de kwaliteitsverlies, zijn ook bij de door de voorstanders veronderstelde
kwaliteitswinst de nodige kanttekeningen te plaatsen. Wanneer de betwistbare
argumenten worden weggedacht resteert een pleidooi voor minder rechterlijke
inspanningen in hoger beroep. De kwaliteitsargumenten verhullen in zekere zin
die kern van het voorstel. Dat betekent niet dat dit capaciteitsargument
onbenoemd wordt gelaten. Door de voorstanders van het voortbouwend appel
wordt dat argument in verbinding gebracht met de eigen verantwoordelijkheid
van de verdachte en zijn raadsman alsmede met hetgeen er voor verdachte op
het spel staat:

‘Juist ook in de appelfase is het aangewezen om rechtsbescherming op maat te bie-
den. Waar berechting per definitie beslag legt op schaarse middelen, moet het een
vanzelfsprekende prioriteit zijn om die middelen juist daar in te zetten waar daaraan
de meeste behoefte bestaat. Ook hier leidt dit gezichtspunt tot differentiatie. Het
wettelijk regiem dient te zijn afgestemd op de belangen die op het spel staan. Hoe
ingrijpender de rechterlijke beslissing is, hoe groter de waarborgen dienen te zijn
waarmee de waarheidsvinding is omringd. In het verlengde hiervan noemen we de
opstelling van procesdeelnemers. In dit project streven we zoveel mogelijk naar een

open wettelijke regeling, die ruimte en structuur biedt waarbinnen de partijen zinvol

en doelgericht kunnen opereren’.2¢

Kortom: afhankelijk van wat er in een procedure op het spel staat en de
inspanningen van procespartijen, mag in het strafproces capaciteit worden
bespaard. Dat is waar het de voorstanders van het voortbouwend appel in de
kern om gaat.

19.4  Twee strafvorderlijke benaderingen

Het opnieuw horen van getuigen en een tweede verplichte ambtshalve toets
wordt door de tegenstanders gepresenteerd als de weg om te komen tot een
kwalitatief beter rechterlijk oordeel, terwijl het uitdiepen van de tegengestelde
standpunten en het voorkomen van dubbelingen door de voorstanders juist wordt
gepresenteerd als de beste route tot datzelfde doel. Wat over en weer gepresen-
teerd wordt als empirische zekerheden omtrent de kwaliteit van het strafgeding,
zijn niet meer en niet minder dan normatieve veronderstellingen en aannames
waarvan het bewijs lastig valt te leveren. Een discussie daaromtrent verzandt
dan snel in het herhalen en herbevestigen van die normatieve aannames en
veronderstellingen zonder elkaar een stap te naderen. Ik herhaal nog eens dat

267 Groenhuijsen/De Hullu 2002, p. 384.
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wanneer de slotbeschouwingen van Groenhuijsen en Knigge omtrent het
onderzoeksproject Sv 2001 gelezen worden, het erop lijkt dat de verschillende
opponenten het eens zijn met elkaar. Vereenvoudigd ziet de discussie er echter
als volgt uit:

Voorstanders:

‘Wij stellen een beperkte behandeling in hoger beroep voor en dat is te verdedigen
omdat de rechter datgene kan blijven doen wat volgens ons nodig is.’
Tegenstanders:

‘Wij zijn het eens met een beperkte behandeling in hoger beroep maar niet op de
wijze waarop dat wordt voorgesteld omdat de rechter niet kan doen wat volgens ons
nodig is.’

Voorstanders:

‘Die zorgen zijn onterecht want de rechter kan blijven doen wat volgens ons nodig
is.

Het lijkt er hierbij op dat de discussie slechts gaat over uitvoeringskwesties, men
is het immers eens over een beperkte behandeling in hoger beroep. Goed
beschouwd is daarvan geen sprake. Een discussie over de taak van de appelrech-
ter gaat verder dan uitvoeringskwesties. Tegenstanders willen geen beperkte
behandeling in hoger beroep, voorstanders wel. De discussie over de aanvaard-
baarheid van minder rechterlijke inspanningen wordt vooral gevoerd met behulp
van argumenten die slechts veronderstellingen en aannames inhouden met
betrekking tot de kwaliteit. Op die argumenten van zowel voor- als tegenstan-
ders valt het nodige aan te merken. Belangrijk is dat die kwaliteitsargumenten de
kern van het meningsverschil verhullen. Omdat de kwaliteitsargumenten zijn
terug te voeren op het wel of niet aanvaardbaar achten van capaciteitsbesparin-
gen, is er reden om aan te nemen dat het uiteindelijk daar allemaal om draait.
Voorstanders verdedigen dat er keuzes moeten worden gemaakt bij het verdelen
van de middelen. In hun benadering is het systeem van strafvordering een
verdelingsmechanisme dat de inzet van strafvorderlijke middelen laat athangen
van de mate waarin de procedure gevorderd is, van de mate waarin procespartij-
en uitdrukkelijk hun wensen kenbaar maken en van wat er op het spel staat. De
critici van het voortbouwend appel vinden het maken van keuzes met betrekking
tot het verdelen van middelen niet passen in een discussie over grondslagen,
maar maken die keuze niettemin door maximale rechterlijke inspanningen te
verdedigen. Zij pleiten voor een strafvorderlijke benadering waarin de middelen
onbegrensd zouden moeten zijn en de belangen van de verdachte maximaal
moeten worden beschermd ongeacht de opstelling van procespartijen en wat er
op het spel staat. De uiteindelijke keuze lijkt te worden bepaald aan de hand van
de vraag waar het strafgeding zich op zou moeten richten: de individuele zaak
geisoleerd beschouwd of in relatie tot de afdoening van andere zaken. De
tweede benadering gaat uit van de geisoleerde belangen die in individuele zaken
spelen, terwijl in de eerste benadering een relatie wordt gelegd met de belangen
van andere strafzaken. Die keuze is in de wetenschappelijke discussie over het
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voortbouwend appel echter onaangeroerd gebleven.?®® De focus op individuele
zaken heeft de mogelijke samenhang met andere zaken verhuld. De vraag is hoe
volgens wetgeving en jurisprudentie met die problematiek dient te worden
omgegaan.

19.5  Wetgever en Hoge Raad: voorkeur voor één benadering

Afgaand op zijn bedoelingen opteert de wetgever voor de strafvorderlijke
benadering waarin er voor meer belangen ruimte is dan louter het belang van de
individuele zaak. Dat mag geen verrassing zijn gelet op de bevindingen in
paragraaf 6 waarin meer algemeen werd geconcludeerd dat organisatiebelangen
als voortvarendheid een rol mogen spelen bij strafvorderlijke afwegingen. Hier
zal ik meer specifiek ingaan op de bedoeling van de wetgever en de Hoge Raad
met betrekking tot de behandeling van strafzaken in hoger beroep. In de
memorie van toelichting bij de Wet stroomlijnen hoger beroep valt de bedoeling
van de wetgever goed terug te zien wanneer de regering stelt dat niet alleen een
kwalitatieve verbetering van de behandeling van strafzaken in hoger beroep
wordt beoogd, maar ook het bevorderen van de efficiéntie.”®® Voor het
voortbouwend appel beschrijft de regering de verschillende besparende effecten
als volgt:

‘Het voorgestelde stelsel van het voortbouwend appél heeft verschillende besparen-
de effecten. Door het onderzoek met name te richten op bezwaren tegen het vonnis
wordt nodeloze dubbeling van werkzaamheden voorkomen. Hierdoor kan gemid-
deld een kortere behandeltijd in appél worden gerealiseerd. De verplichte indiening
van een schriftuur door de officier van justitie leidt niet tot extra werkzaamheden

268 Meer in het algemeen biedt Groenhuijsen (2008) zicht op het strafrechtelijk stromenland
in 2008 dat thans nog onverminderd actueel lijkt. Dit verwondert niet omdat Groenhuij-
sen in 2008 tot de conclusie komt dat de door Kelk in 1987 geschetste stromingen slechts
vertakt, verrijkt en geconcretiseerd zijn maar niet zijn vergezeld van nieuwe stromingen:
'Kelk heeft ons terecht voorgehouden dat totaal nieuwe gedachten op ons vakgebied
vrijwel uitgesloten zijn’, aldus Groenhuijsen (2008, p. 1111). Groenhuijsen (2008,
p. 1104) constateert dat het uiteindelijk steeds gaat om verschillende afwegingen die in
de literatuur worden gemaakt op de dimensies instrumentaliteit en rechtsbescherming.
Het aantal afwegingen die gemaakt kunnen worden, wordt nog groter wanneer ook de
gevolgen worden betrokken die een bepaalde benadering in een individuele zaak heeft
voor andere zaken. Rechtsbescherming in een individuele zaak kan namelijk ten koste
gaan van rechtsbescherming in een andere zaken. Zijn eigen pleidooi met Knigge in Sv
2001 doet Groenhuijsen in mijn ogen dan ook tekort wanneer hij dit typeert als louter het
volstaan met minder rechtsbescherming wanneer er minder op het spel staat of op dat
punt door procespartijen niets wordt verlangd. Daarmee wordt immers ook de mogelijk-
heid geboden om in andere zaken meer rechtsbescherming aan te bieden, zodat het
collectief in de zin van rechtsbescherming mogelijk beter af is. Deze insteek is te ont-
dekken in de oratie van Kooijmans (2011, p. 66): ‘Waar het uiteindelijk op aan komt, is
dat wij een systeem van strafvordering kennen dat in balans is, niet alleen in een speci-
fieke, concrete strafzaak maar ook en vooral over de brede linie van alle strafzaken —
licht en zwaar — die zich kunnen voordoen’.

269 Kamerstukken II 2005/06, 30320, 3, p. 44.
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daar thans ook al de afspraak bestaat een memorie van grieven in te dienen. Dat het
openbaar ministerie en de verdediging met bezwaren tegen het vonnis moeten ko-
men, uiterlijk op de zitting, is gekoppeld aan de mogelijkheid, kort gezegd bij
passiviteit van de partijen, niet-ontvankelijkheid te kunnen uitspreken. Dat oordeel
kan in een vroeg stadium ter zitting worden geveld, zodat in dat geval verdere werk-
zaamheden ter zitting niet meer verricht behoeven te worden. De uitwerking van
dergelijke zaken behelst aanzienlijk minder werk dan van een appé¢l waarbij on-
danks het uitblijven van bezwaren tegen het vonnis toch de gehele zaak behandeld
zou moeten worden. Ook de eventuele cassatie in dergelijke zaken wordt versmald
tot de kwestie van de niet-ontvankelijkheid’.2"°

De regering bepleit in de nota naar aanleiding van het verslag voorts dat het bij
een voortbouwend appel ‘geenszins vanzelfsprekend’ is ‘dat het gerechtshof bij
het achterwege blijven van weerwoord van de verdachte dit steeds als het ware
compenseert door een uitvoerig ambtshalve onderzoek’.?’”! Even daarvoor
schrijft de regering dat ambtshalve onderzoek bij ‘het ontbreken van weer-
woord’ beperkt kan blijven. Onder omstandigheden kan zelfs vernietiging
vanwege ‘bepaalde gebreken die mogelijk aan het voorbereidend onderzoek of
het onderzoek in eerste aanleg kleven’ achterwege blijven ‘omdat de verdedi-
ging daarover noch in eerste aanleg noch in hoger beroep heeft geklaagd’.?”

Van de wijze waarop de Hoge Raad het voortbouwend appel in de rechtspraak
heeft uitgewerkt, kan eveneens moeilijk worden volgehouden dat daarbij niet
ook andere belangen een rol spelen dan louter het belang van de individuele
verdachte. In de zaak die leidde tot een arrest van de Hoge Raad van 6 maart
2012 was de verdachte veroordeeld ter zake van flessentrekkerij. In hoger
beroep had de voorzitter van het hof de verdachte, nadat deze te kennen had
gegeven onschuldig te zijn, voorgehouden dat het hof ‘in het kader van het
voortbouwend appel niet alle feiten apart met verdachte gaat bespreken, nu dit in
eerste aanleg is gebeurd’. Deze handelwijze was hoogstwaarschijnlijk ingegeven
door de hoeveelheid goederen die verdachte had gekocht, die stuk voor stuk als
feitelijkheid inclusief de daarop betrekking hebbende perioden en pleegplaatsen
in de tenlastelegging waren opgenomen. Volgens de Hoge Raad strookte deze
mededeling van de voorzitter ‘met de in art. 415, tweede lid, Sv tot uitdrukking
gebrachte bedoeling van de wetgever het onderzoek op de terechtzitting in hoger
beroep te concentreren op de bezwaren die door de verdachte of het openbaar
ministerie tegen het in eerste aanleg gewezen vonnis worden ingebracht’. De
Hoge Raad stelt vervolgens vast dat de voorzitter de verdediging de gelegenheid
heeft gegeven zich uit te laten over de onder de flessentrekkerij tenlastegelegde
feitelijkheden. De slotsom die daarop volgt, luidt:

‘Waar de verdediging heeft nagelaten enigszins concrete bezwaren naar voren te
brengen tegen het in eerste aanleg gewezen vonnis voor zover dat betrekking heeft
op de in het middel bedoelde onderdelen van feit 4 (dat wil zeggen een aantal door

270 Kamerstukken IT 2005/06, 30320, 3, p. 45.
210 Kamerstukken II 2005/06, 30320, 6, p. 10.
272 Kamerstukken II 2005/06, 30320, 6, p. 9.
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verdachte betwiste onderdelen van de tenlastegelegde flessentrekkerij, RR) behoef-

de het hof het onderzoek ter terechtzitting niet in het bijzonder daarop te richten’.?’?

Deze door het hof gevolgde en door de Hoge Raad uitdrukkelijk goedgekeurde
handelwijze is uiteraard niet in het belang van de verdediging. De feiten werden
immers betwist, zodat het mogelijk in het belang van de verdediging was
geweest om de verdachte daarover ambtshalve en gespecificeerd te bevragen. Er
zijn dus kennelijk andere belangen die, in aanmerking genomen de onbenut
gelaten mogelijkheid bezwaren naar voren te brengen, een zwaarder gewicht
wordt toegekend dan het belang van de individuele verdachte.

Zowel de overwegingen van de wetgever achter het voortbouwend appel als het
hiervoor weergegeven arrest, passen bij de strafvorderlijke benadering waarin de
strafzaak en de daarin spelende belangen van de verdachte niet alleen staan,
maar worden afgewogen tegen de belangen van andere betrokkenen en de
belangen in andere strafzaken. In deze benadering richt de strafrechter zich niet
alleen op de individuele zaak, maar legt hij ook de verbinding met belangen
daarbuiten. Ook deze benadering vormt een manier om schaarse strafvorderlijke
capaciteit te verdelen. Naarmate de tijd vordert en het verdedigingsbelang niet
uitdrukkelijk wordt gearticuleerd, kan het individuele belang eerder opzij
worden gezet ten gunste van andere belangen. De tijd en middelen die gemoeid
zouden zijn met de behandeling van de desbetreffende individuele zaak worden
in sommige gevallen op die manier bewaard voor andere zaken. Toegespitst op
de behandeling in hoger beroep, betekent dit, dat wanneer er reeds een
behandeling in eerste aanleg heeft plaatsgevonden, wezenlijke getuigen ten
overstaan van een rechter zijn gehoord, de verdachte is veroordeeld en diezelfde
verdachte in hoger beroep geen concrete bezwaren tegen de veroordeling
aanvoert, de hogerberoepsrechter met een summiere behandeling kan volstaan.
De aanvaardbaarheid van deze benadering scharniert om het antwoord op de
vraag of bij strafvorderlijke afwegingen capaciteitsoverwegingen mogen worden
betrokken en daarbij ook rekening mag worden gehouden met de belangen van
andere zaken. De wetgever en de Hoge Raad lijken de aanvaardbaarheid van het
rekening houden met capaciteitsargumenten nadrukkelijk te onderschrijven. Op
grond daarvan mag worden aangenomen dat de pogingen van bestuurders om de
strafrechters te bewegen tot voortvarende rechtspraak niet slechts gericht zijn op
een begaanbare weg, maar op de weg die volgens wetgever en de Hoge Raad de
voorkeur geniet.

19.6  De wet: ruimte voor twee benaderingen

De wetgever en de Hoge Raad sturen aan op een strafvorderlijke benadering
waarin strafvordering kan worden beschouwd als een verdelingsmechanisme.
Een model waarin het individuele belang niet geisoleerd wordt beschouwd, maar
altijd in relatie tot het collectief aan strafzaken. Dat laat onverlet dat in de

273 HR 6 maart 2012, ECLI:NL:HR:2012:BU3614.
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praktijk wetgeving en jurisprudentie ook hier nog alle ruimte bieden voor een
andere strafvorderlijke benadering waarin het individuele belang de boventoon
voert en aan andere belangen minder gewicht wordt toegekend.

Met de introductie van het voortbouwend appel heeft de wetgever de appelrech-
ter de mogelijkheid geboden de behandeling in hoger beroep beperkt te houden.
Het benutten van die mogelijkheid is facultatief. De rechter kan de verdachte
niet-ontvankelijk verklaren in zijn hoger beroep bij het niet indienen van grieven
en de rechter behoort de behandeling in het bijzonder te richten op hetgeen
procespartijen verdeeld houdt, maar mag daarnaast doen wat hij nog meer nodig
acht. Daarmee is de mate waarin de oorspronkelijke gedachte achter het
voortbouwend appel doorwerkt in de daadwerkelijke behandeling ter zitting
sterk athankelijk van de behandelstijl van de individuele strafrechter. Het gaat er
om hoe (in de woorden van Groenhuijsen en De Hullu) de sluimerende
verantwoordelijkheid voor de niet rechtstreeks bestreden onderdelen van het
vonnis in eerste aanleg wordt ingevuld.?’* De bedoeling van de wetgever en de
door de Hoge Raad ingezette koers laten onverlet dat wetgeving en rechtspraak
niet in de weg staan aan een andere benadering. Rechters zijn vrij om ruimhartig
getuigenverzoeken toe te wijzen en de behandeling in hoger beroep een tweede
integrale herkansing te laten zijn. Buiten het feit dat rechters daarin juridisch vrij
zijn door de facultatieve wijze waarop de ter zake geldende bepalingen zijn
opgesteld, betreft het vaak handelen dat niet effectief juridisch kan worden
bestreden, hetzij omdat het geen appellabele beslissing is (dat geldt voor de
wijze waarop de behandeling ter zitting wordt ingericht), hetzij omdat de
beslissing niet kan worden hersteld (dat geldt voor toegewezen getuigenver-
zoeken waaraan ook daadwerkelijk gevolg is gegeven). Dat geeft de rechter nog
eens extra vrijheid de behandeling in hoger beroep in te richten volgens de

strafvorderlijke benadering waarin de individuele strafzaak het enige richtpunt
1q 275
is.

Daarmee biedt het strafvorderlijke systeem praktisch ruimte voor een benade-
ring die zich moeilijk verhoudt met datgene waarop de bestuurlijke
inspanningen gericht zijn, de achtergrond van de geintroduceerde wetgeving en
de koers van de Hoge Raad ten spijt. Strafrechters kunnen gelegitimeerd en op
valide juridische gronden maken dat bestuurders hun doelen niet bereiken. Het
Wetboek van Strafvordering biedt plaats aan een grote diversiteit in de te volgen
strafvorderlijke benaderingen terwijl bestuurders het strafproces trachten te
bewegen in een richting die ten goede komt aan de voortvarendheid van
strafzaken. Het strafvorderlijke verdelingsmechanisme is weinig dwingend maar
het levert tegelijkertijd mogelijkheden op voor een strafvorderlijke benadering
die goed aansluit bij inspanningen van bestuurders gericht op voortvarende
rechtspraak. In die benadering mogen strafvorderlijke afwegingen mede worden

274 Zie Groenhuijsen/De Hullu 2002, p. 388.
275 Vgl. Kooijmans (2011, p. 25) die tot de conclusie komt dat het door de onderzoekers van
Sv 2001 bepleite trechtermodel niet onverkort is gevolgd.
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bepaald door capaciteitsoverwegingen en staat niet louter de individuele zaak
centraal, maar moet de wijze van afdoening altijd in relatie tot andere zaken
worden bezien.

20. Capaciteitsverdeling bij de beslissing in hoger beroep

Indien de rechtbank in haar oordeel of een deel daarvan wordt gevolgd kan het
vonnis van de rechtbank (particel) worden bevestigd. In het bijzonder het
bevestigen van de bewezenverklaring en het geheel of grotendeels overnemen
van de bewijsconstructie levert een aanzienlijke werkbesparing en daarmee een
versnelling van het strafproces op. De bewijsmiddelen hoeven immers niet meer
te worden uitgewerkt wanneer beroep in cassatie wordt ingesteld. Dat biedt meer
tijd voor andere strafzaken en versnelde inzending van arresten naar de Hoge
Raad.?’® Zoals we hierna zullen zien roepen zowel de wetgever als de Hoge
Raad op om vaker te bevestigen. Evenals voor de behandeling in hoger beroep,
geldt echter ook voor de beslissing in hoger beroep dat de rechter de vrijheid
heeft om in voorkomende gevallen al dan niet de weg te volgen die capaciteit
bespaart.”’”” Een analyse van de argumenten om al dan niet vaker te bevestigen
zal ons ook hier brengen tot hetgeen voor- en tegenstanders in de kern onder-
scheidt. Ten aanzien van de behandeling in hoger beroep betrof dat het antwoord
op de vraag of capaciteitsaspecten (en daarmee ook de belangen van andere
zaken) een rol mogen spelen bij strafvorderlijke afwegingen. Bij de beslissing
zal dat het antwoord op de vraag zijn of de appelrechter tot op zekere hoogte
mag volstaan met niet geheel correcte uitspraken. In de discussie die scharniert
om dat antwoord zijn wederom twee benaderingen te onderscheiden waarvan de
ene wel en de andere niet goed aansluit bij de bestuurlijke inspanningen om te
komen tot voortvarende rechtspraak. Het laat zich eenvoudig raden dat de
benadering die het nadeel van niet geheel correcte uitspraken betrekkelijk acht,
het beste past bij het bestuurlijk streven naar voortvarendheid. Van die
benadering kan worden gezegd dat zij, zoals hierna zal worden betoogd, past bij
andere strafvorderlijke tendensen en in het bijzonder de ontwikkeling om in
cassatie terughoudender ambtshalve te casseren en de mogelijkheid om zaken in
cassatie niet-ontvankelijk te verklaren omdat verdachte daar onvoldoende belang
bij wordt geacht te hebben.

276 Volgens Harteveld (2007, p. 100) scheelt het bevestigen van vonnissen die kloppen tijd

en kosten. Korter (en daarmee zoals zo vaak duidelijker) kan ik het niet zeggen.

277 Vgl. Keulen 2012a, p. 5 die het spanningsveld tussen de jurisprudentie van de Hoge
Raad en het wettelijk beslismodel als volgt omschrijft: ‘De wet laat de rechter nog steeds
vrij in de keuze tussen bevestigen en vernietigen; de Hoge Raad vindt dat de rechter
“moet trachten” zo veel mogelijk te bevestigen. De wet verplicht de rechter niet om aan
te geven in welk opzicht en waarom het vonnis niet vatbaar is voor bevestiging’. Zie ook
Keulen 2012b, p. 39.
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20.1 De Hoge Raad: vaker bevestigen!

De mogelijkheid van bevestiging van vonnissen door het gerechtshof is door de
Hoge Raad nadrukkelijk onder de aandacht gebracht in een arrest van 13 juli
2010.278 Het arrest stelt vast dat de voorkeur van de wetgever, blijkens de tekst
van het huidige artikel 423 Sv en de toelichting daarop in de memorie van
toelichting bij de Wet stroomlijnen hoger beroep, uitgaat ‘naar de bevestiging
van vonnissen in eerste aanleg, zonodig met verbetering van de beslissing van
de eerste rechter en de door hem daarvoor gegeven motiveringen’. De wetgever
wil volgens de Hoge Raad het ‘stelselmatig en ongemotiveerd’ vernietigen
tegengaan omdat ‘de appelrechter aldus een belangrijk instrument uit handen
geeft om de rechtsontwikkeling te sturen en de rechtseenheid te bevorderen’. De
Hoge Raad onderschrijft deze uitgangspunten:

‘Met het oog op de versterking van de kwaliteit van de berechting in eerste aanleg
verdient het zeker aanbeveling dat het hof — meer dan thans het geval is — uitlegt
waarom zijn arrest afwijkt van het vonnis waarvan beroep. Het belang van die uitleg
wordt nog klemmender wanneer het onlangs in consultatie gegeven voorontwerp
Versterking cassatierechtspraak tot wet wordt verheven en als gevolg daarvan het
leidinggeven aan de rechtseenheid ten dele verschuift van de Hoge Raad naar de
hoven waardoor hun zorg voor de bescherming van de rechten en belangen van de
partijen aan betekenis wint.’

Vervolgens schetst de Hoge Raad de redenen waarom appelrechters desondanks
vernietiging van een vonnis prefereren boven bevestiging daarvan:

‘In de eerste plaats dient het hof, vooral in geval van gedeeltelijke bevestiging en
vernietiging van het vonnis, zich terdege ervan te vergewissen dat in het vonnis
geen onderdelen resteren die onverenigbaar zijn met zijn arrest dan wel dat in zijn
arrest essenti€le onderdelen blijken te ontbreken. Voorts moet het hof met het oog
op de bevestiging van een vonnis onderzoeken of het zich met alle daarin vervatte
beslissingen en de gronden daarvan kan verenigen. Indien dit onderzoek leidt tot het
oordeel dat het vonnis niet voor gave bevestiging in aanmerking komt, dient het hof
te onderzoeken welke beslissingen zich wel lenen voor bevestiging alsmede welke
gronden kunnen worden overgenomen dan wel moeten worden verbeterd of moeten
worden vervangen door andere gronden. In zulke gevallen is integrale vernietiging
soms minder omslachtig en tijdrovend dan (parti€le) bevestiging en levert vernieti-
ging een grotere werkbesparing op dan het gebruik van de in art. 423 Sv
neergelegde bevoegdheid tot bevestiging die juist met het oog daarop aan de appel-
rechter is gegeven. Ten slotte kan er huiver bestaan om bij een integrale of parti€le
bevestiging min of meer onbedoeld een fout over te nemen uit de eerste aanleg
waardoor de bevestigende beslissing vatbaar kan worden voor cassatie.’

Niettemin, zo vervolgt de Hoge Raad, roept de door de wetgever uitgesproken
voorkeur voor het bevestigen van vonnissen voor de praktijk de vraag op in
welke gevallen een vernietiging van het vonnis niettemin noodzakelijk is.

278 HR 13 juli 2010, ECLI:NL:HR:2010:BM0256.
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Deze ‘noodzaak’ werkt de Hoge Raad daarop als volgt uit:

‘(...) Een vonnis dient te worden vernietigd indien en voor zover het hof zich niet
kan verenigen met door de eerste rechter op de voet van art. 358 in verbinding met
de art. 348 en 350 Sv genomen beslissingen. Dat zijn de beslissingen inzake de gel-
digheid van de inleidende dagvaarding, de bevoegdheid van de eerste rechter tot
kennisneming van de zaak, de ontvankelijkheid van het openbaar ministerie in de
vervolging dan wel de aanwezigheid van redenen voor schorsing van de vervolging,
en voorts de beslissingen over de vraag of de verdachte het tenlastegelegde heeft
begaan, de strafbaarheid van het bewezenverklaarde en van de verdachte alsmede de
oplegging van straf en/of maatregel.

Een vonnis waarmee de appelrechter zich wat betreft de gronden niet kan verenigen,
leent zich voor bevestiging, zij het met aanvulling of verbetering van die gronden.
Daarmee wordt gedoeld op de motivering van de beslissingen, zoals nader geregeld
in art. 359, art. 359a, derde lid, en art. 360 Sv.

(...) Een klassiek uitgangspunt is voorts dat bevestiging van een vonnis slechts mo-
gelijk is indien het onderzoek ter terechtzitting in eerste aanleg is gevoerd met
inachtneming van alle daarvoor geldende procedureregels. Naar huidige opvatting is
dat uitgangspunt echter vatbaar voor relativering aangezien niet elk verzuim dwingt
tot vernietiging van het vonnis. In verband met de huiver voor bevestiging van een
vonnis vanwege vormverzuimen die zijn begaan gedurende de behandeling van de
zaak in de eerste aanleg, verdient opmerking (a) dat de memorie van toelichting met
juistheid vermeldt dat zulke verzuimen bij een voortbouwend appel doorgaans door
de behandeling in appel zijn hersteld en daarom nadien niet meer relevant zijn, en
(b) dat ingeval cassatieberoep is ingesteld, vernietiging van het arrest en het daarbij
bevestigde vonnis veelal niet aan de orde is op de grond dat over het vormverzuim
hetzij bij de behandeling van de zaak in hoger beroep hetzij in cassatie niet is ge-
klaagd dan wel dat de betrokkene niet in een rechtens te respecteren belang is
geschaad.’

De Hoge Raad probeert met dit arrest de huiver bij appelrechters om meer te
bevestigen weg te nemen. Met betrekking tot bij het onderzoek ter terechtzitting
in eerste aanleg begane vormverzuimen gaat de Hoge Raad met de relativering
het verst: deze worden doorgaans door de behandeling in hoger beroep hersteld
en leiden in cassatie veelal niet tot vernietiging omdat er niet over wordt
geklaagd of omdat er geen rechtens te respecteren belang is geschaad. Ten
aanzien van de inhoudelijke beslissingen stelt de Hoge Raad de appelrechters
voor om eerst te bepalen of deze zich kunnen vinden in de wijze waarop de
eerste rechter de formele en materi€éle vragen als bedoeld in artikel 348 en 350
Sv heeft beantwoord. Indien dat het geval is, kunnen de gronden waarop die
beslissingen rusten — strafvorderlijk gezegd de motivering waartoe de rechter op
grond van de artikelen 358 lid 4, 359, 359a lid 3 en 360 Sv verplicht is — worden
verbeterd en/of aangevuld.?”

279 Ten aanzien van de materiéle vragen werd deze aanpak door Harteveld (2007, p. 101-
103) mooi inzichtelijk gemaakt met de metafoor van de blokkendoos. De vier antwoor-
den op de materi€le vragen vormen de blokken van het bouwwerk van de rechtbank. Het
antwoord op de 1° materi€le vraag vormt het onderste blok, het antwoord op de 4° mate-
ri€le vraag het bovenste. Daartussen staan achtereenvolgens de blokken van de 2°¢ en 3°
materi€le vraag. Het hof dient te bezien in hoeverre deze blokken kunnen blijven staan.
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In latere jurisprudentie heeft de Hoge Raad aan het arrest van 13 juli 2010
toegevoegd dat kennelijke schrijffouten die voorkomen in het vonnis van de
eerste rechter, waaronder schrijffouten in de bewezenverklaring, kunnen worden
verbeterd of verbeterd worden gelezen. In zulke gevallen hoeft het vonnis niet
vernietigd te worden omdat het slechts een vaststelling van de juiste inhoud van
de bewezenverklaring inhoudt en niet een ander oordeel omtrent hetgeen
bewezen is.2% Deze uitspraak heeft de Hoge Raad later nog eens herhaald.?®!

20.2  Huiver of strafvorderlijke tweespalt?

Door de Hoge Raad wordt aangenomen dat de weerstand die bestaat tegen het
bevestigen van vonnissen zijn oorzaak vindt in huiver voor cassatie door de
Hoge Raad. Die huiver valt ook te herkennen in het rapport ‘Promis op de
weegschaal’ waarin valt te lezen dat raadsheren bij gerechtshoven het moeilijk
vinden promisvonnissen te bevestigen:

‘Het vernietigen van een promisvonnis is veiliger voor de raadsheren omdat zij
daarmee niet het risico lopen dat er in de tekst en de voetnoten tegenstrijdige of niet-

redengevende onderdelen voorkomen, waar de Hoge Raad op casseert’.2%?

Deze huiver in de praktijk is wetenschappelijk vertaald door Vellinga. Hij toont
zich geen warm voorstander van bevestigen.?$?

Bij een integrale bevestiging blijft het hele bouwwerk in stand. Bij een parti€le bevesti-
ging wordt een deel van het bouwwerk vervangen, waarbij moet worden bedacht dat bij
vervanging van een van de onderste blokken de blokken die daarop steunen — ‘door de
werking van de zwaartekracht” — niet kunnen blijven staan en ook moeten worden ver-
vangen door een nieuwe beslissing. De gronden vormen plakkertjes op de blokken, die
kunnen worden vervangen of waarvan de tekst kan worden gewijzigd of aangevuld.
Hoewel het arrest van de Hoge Raad ruimte biedt voor een andere benadering in de zin
dat de onderste blokken wel kunnen worden vervangen zonder dat de blokken daarboven
‘vallen’ (vernietiging dient immers plaats te vinden ‘indien en voor zover het hof” zich
niet met de beslissingen van de rechtbank kan verenigen) blijft de blokkentheorie in
praktisch opzicht van groot belang vanwege het feit dat de materi€le vragen logisch op
elkaar voortbouwen.

280 HR 26 juni 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW9191.

281 HR 9 april 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ6511. Vanwege de aard van de wijziging door
het hof in die zaak (het veranderen van ‘en’ in ‘en/of’) zag A-G Knigge geen ruimte om
tot het oordeel te komen dat het hof het vonnis van de rechtbank slechts verbeterd heeft
(gelezen). Knigge kwam tot de conclusie dat het hof het vonnis had moeten vernietigen
en hij opperde daartoe de — vooralsnog niet door de Hoge Raad geboden — mogelijkheid
van parti€le vernietiging. Tot cassatie hoefde dat volgens Knigge echter niet te leiden
omdat de verdachte geen rechtens te respecteren belang bij vernietiging had. Wat daar
ook van zij: de Hoge Raad laat zich niet uit over de mogelijkheid van partiéle vernieti-
ging, laat de bevestiging door het hof inclusief wijziging in stand en ziet al met al
tamelijk veel als een verbetering. Dit vergroot de mogelijkheden om vonnissen van de
rechtbank te bevestigen.

282 Van Duijne Strobosch/Van Leuven 2012, p. 8.

23 Vellinga 2011, p. 781-782.
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Vellinga vangt zijn pleidooi tegen de praktijk om meer te bevestigen aan met de
stelling dat deze praktijk het risico meebrengt dat een vonnis wordt bevestigd
dat zich daarvoor wegens een formeel gebrek niet leent. Vellinga geeft toe dat
de Hoge Raad dit risico heeft gerelativeerd. Toch acht Vellinga bevestiging niet
verstandig. Speculeren op het achterwege blijven van een klacht lijkt volgens
hem niet de beste strategie om kunstfouten te voorkomen, zeker niet wanneer
versterking van de cassaticadvocatuur in de toekomst kan leiden tot een
verhoogde alertheid op en het vaker signaleren van dergelijke kunstfouten.
Naast dit risico voor vernietiging lijkt Vellinga ook weinig heil te verwachten
van het aan bevestigen toegeschreven educatieve effect in de richting van de
rechtbanken. Dat is er volgens Vellinga al niet omdat de Hoge Raad het
mogelijk maakt vonnissen te bevestigen waaraan gebreken kleven. Maar ook
overigens kan de eerste rechter in de ogen van Vellinga vaak weinig van een
bevestiging (met verbetering van gronden) leren omdat die uitspraak berust op
een nieuwe behandeling van de zaak waarin mogelijk andere accenten zijn
gelegd of feiten toch iets anders blijken te liggen.

Ten slotte wijst Vellinga op de problemen die kunnen ontstaan wanneer de
appelrechter maar een enkel onderdeel van het vonnis niet wenst over te nemen.
Dit heeft niet zelden consequenties voor andere onderdelen van het vonnis en
alleen al voor de leesbaarheid kan het in die gevallen noodzakelijk zijn om het
vonnis te vernietigen.

De bezwaren van Vellinga zijn samen te brengen in de volgende twee kernbe-
zwaren: het gevaar op cassatie is groter en het educatieve effect richting de
rechtbanken is twijfelachtig. Het eerste bezwaar sluit aan op de huiver die in de
praktijk gevoeld wordt, terwijl het tweede bezwaar zich richt op het effect dat de
wetgever en de Hoge Raad aan bevestigen toeschrijven.

Vellinga moet worden toegegeven dat bevestigen niet altijd het kwaliteitsbevor-
derende effect in de richting van de rechtbanken heeft. Ik zou nog een stap
verder willen gaan en willen verdedigen dat er helemaal geen verband bestaat
tussen de keuze voor bevestigen en vernietigen en de mate waarin het arrest
voor de rechtbank inzicht geeft in de positie van het hof ten opzichte van het
eerder gewezen vonnis. Niet valt in te zien waarom een klassieke vernietiging
waarin wordt uiteengezet in welk opzicht en met welke redenen afstand wordt
genomen van de gronden van de rechtbank minder inzichtelijk is dan een
bevestiging met aanvulling of verbetering van gronden. Op grond daarvan is het
echter ook niet zo dat bevestigingen minder inzichtelijk zijn dan vernietigingen.
Ook bij integrale bevestigingen kan het hof immers een aantal zinnen wijden aan
misslagen van de eerste rechter, terwijl een vernietiging bij het achterwege
blijven van een dergelijke toelichting zeker niet meer inzicht biedt.?3*

284 Het is ook niet voor niets dat er dikwijls is gepleit voor aanpassing van het beslismodel

in hoger beroep: Groenhuijsen/De Hullu 2002, p. 407-409, Harteveld 2007, Keulen
2012a en Keulen 2012b, p. 37-40. En ook in een nieuw beslismodel hangt het van de
benadering van het hof af of van de beslissing een educatief effect uitgaat.
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De voortdurende huiver om vaker te bevestigen, valt moeilijker te vatten. 1k
begrijp Vellinga zo dat hij — en met hem kennelijk talrijke appelrechters in de
praktijk — angstig is voor het in appel doorwerken van in eerste aanleg begane
fouten. Volgens Vellinga is bevestigen niet de beste strategie om kunstfouten te
voorkomen. In zijn uitvoerige beschouwingen over kunstfouten wordt echter ter
illustratie van het fenomeen kunstfouten slechts teruggegrepen op zaken waarin
het hof het vonnis van de rechtbank vernietigd had. In geen van de illustrerende
zaken is sprake van een arrest dat een bevestiging inhoudt.?®> Dat vormt dan ook
eerder een contra-indicatie dan een ondersteuning voor de stelling dat het
bevestigen van arresten het risico op cassatie vergroot.

Daarbij komt dat een deel van de door Vellinga als kunstfouten betitelde
misslagen betrekking heeft op de wijze waarop het onderzoek ter terechtzitting
in eerste aanleg heeft plaatsgevonden. Op deze categorie verzuimen is echter nu
juist de relativering van de Hoge Raad van toepassing. Vellinga noemt als
voorbeeld het verzuim om de verdachte het laatste woord te geven. Voor zover
daarover in hoger beroep geklaagd wordt, moet de appelrechter daar inderdaad
wat mee. De vraag is echter of vernietiging van het hele vonnis louter om die
reden noodzakelijk is. Voor zover met het geven van het laatste woord in de
procedure in hoger beroep het verzuim in eerste aanleg niet hersteld mag worden
geacht, is het de vraag welk belang de verdachte bij vernietiging heeft.
Terugwijzing is immers niet aan de orde,® zodat de verdachte evenveel
compensatie kan worden geboden met een bevestiging waarin enkele opmerkin-
gen worden gewijd aan de verzuimen bij de behandeling in eerste aanleg.?®” In
zoverre is bij bevestiging van vonnissen waaraan dergelijke gebreken kleven,
geen sprake van speculeren. Met zekerheid kan immers worden gesteld dat de
Hoge Raad een dergelijke bevestiging niet zal vernietigen.

Op misslagen in het vonnis zelf — de andere categorie van gevallen die Vellinga
als kunstfout aanmerkt — lijken de relativerende overwegingen van de Hoge
Raad niet van toepassing. Het vonnis moet kloppen wil het voor bevestiging in
aanmerking komen. Toch is dat niet helemaal zo. Wanneer de rechter in eerste

285 Het gaat om de zaken met de volgende ECLI:NL:(P)HR:2010-nummers: BN0019,
BM6891, BN4327, BN0017, BM8062, BM9423, BL6659, BL7675, BN4232, BN0018,
BN2325, BM6936, BM7489, BN4306 en BM0754. Ik ben ervan uitgegaan dat het in de
conclusie van de A-G onder 1. vermeld zou zijn als het hof het vonnis van de rechtbank
(partieel) bevestigd zou hebben.
Zie bijvoorbeeld het arrest van het Gerechtshof ’s-Hertogenbosch 4 juni 2013,
ECLI:NL:GHSHE:2013:2262, waarin het vonnis werd vernietigd vanwege het niet laten
voordragen van de pleitnota door verdachte, het niet geven van het laatste woord en het
niet responderen op een verweer dat strekte tot de niet-ontvankelijkheid van het openbaar
ministerie. Wanneer terugwijzing wel aan de orde is, dient uiteraard wel vernietigd en
teruggewezen te worden.
287 Dit is ook een illustratie van het eerder genoemde ontbreken van een verband tussen de
keuze voor bevestigen en vernietigen en het bieden van inzicht in het oordeel van het hof
omtrent het vonnis van de rechtbank.

286
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aanleg verzuimd heeft te reageren op een responsieplichtig verweer hoeft dat
niet aan integrale bevestiging in de weg te staan indien dat verweer in hoger
beroep niet wordt herhaald.?®® Het vonnis in eerste aanleg hoeft dus slechts te
kloppen in het licht van het verhandelde ter terechtzitting in hoger beroep.?®’
Niet valt in te zien waarom de controle daarop dusdanig veel van het hof vergt
dat vernietigen een betere strategie is dan bevestigen.

20.3  Het betrekkelijke nadeel van een niet in alle opzichten correcte
uitspraak

Uit het voorgaande volgt dat aan de ene kant de huiver om meer te bevestigen
niet terecht is, maar dat aan de andere kant het kwaliteitsbevorderende effect van
bevestigen in de richting van de rechtbanken kan worden betwijfeld. Een
relevante vraag die zich dan opdringt is welk belang dan wel gediend is met
meer bevestigen. Uiteindelijk lijkt het enige overtuigende argument voor meer
bevestigen ook hier besparing van strafvorderlijke capaciteit te zijn.
Het lijkt niet ongerechtvaardigd te stellen dat het vermijden van bevestigen er
(mede) toe leidt dat de afgelopen 5 jaren telkens niet meer dan 70 % van de
zaken waarin cassatie werd ingesteld binnen 6 maanden gereed was voor
inzending naar de Hoge Raad.?*® Anders dan voor veel andere zaakstromen,
geldt dat de gerechtshoven op dit punt niet afhankelijk zijn van procesdeelne-
mers en ketenpartners en dus de doorlooptijden in eigen hand hebben.
Versnelling van die doorlooptijden lijkt makkelijk(er) te realiseren wanneer er
meer wordt bevestigd. Vooral wanneer de bevestiging ziet op de bewezenverkla-
ring en de bewijsconstructie geheel of gedeeltelijk wordt overgenomen. Dan kan
bij het instellen van cassatie worden volstaan met het uitwerken van het proces-
verbaal en hoeft geen tijd meer te worden gestoken in het concipiéren van de
aanvulling met bewijsmiddelen.

Ondertussen lijkt vernietigen toch nog steeds de norm te zijn.>! Op grond van
het voorgaande rijst de vraag of het wel huiver is die in de weg staat aan meer

288 Anders Vellinga 2011, p. 781.

289 Zie HR 26 april 2011, NJ 2012, 473, m.nt. M.J. Borgers. Maar ook hier geldt dat het de

appelrechter vrij staat om in een bevestigend arrest een extra overweging te wijden aan

een eventueel gebrek in het vonnis dat niet tot vernietiging hoeft te leiden.

Zie http://www jaarverslagrechtspraak.nl/verslag/doorlooptijden-strafrecht (geraadpleegd

op 1 september 2016). In 2011 ging het om 68 %, in 2012 om 64 %, in 2013 en 2014 was

sprake van een verbetering naar 70 %, maar het afgelopen jaar (2015) is het percentage
weer gedaald naar 65 %.

21 Dit volgt ook uit Croes 2016, p. 36: het Gerechtshof Den Haag bevestigde (al dan niet
met verbetering/aanvulling van gronden) in 2012 2,8 % en in 2013 2,3 % van de vonnis-
sen. Over 2012 en 2013 werd in resp. 1,7 % en 1,9 % van de arresten het vonnis van de
rechtbank partieel vernietigd. Bij het Gerechtshof Den Bosch lag het percentage partiéle
vernietigingen hoger: 6 % in 2012 en 7,1 % in 2013. Het percentage bevestigingen lag
iets hoger: 3,6 % in 2012 en 3,4 % in 2013. Met deze percentages staat natuurlijk niet
vast dat in de overige zaken (ongeveer 95 % in Den Haag en ongeveer 90 % in Den
Bosch) een partiéle bevestiging mogelijk was. Ik acht het echter weinig aannemelijk dat
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bevestigen en niet veeleer een bepaalde strafvorderlijke opvatting. De appelrech-
ter die overgaat tot bevestiging van het vonnis in eerste aanleg en daarbij een
groot deel van de gronden overneemt, moet voor lief nemen dat de overwegin-
gen die hij overneemt niet de zijne zijn. Daarnaast moet hij wellicht, om het
arrest leesbaar en begrijpelijk te houden, onderdelen van het vonnis overnemen
die mogelijk incorrect zijn. Ook al is het nadeel daarvan betrekkelijk, het
overnemen van andermans werk dwingt tot een inhoudelijke stap terug van de
appelrechter. Zijn optreden reikt niet verder dan het antwoord op de kernvragen
van 348 en 350 Sr en die punten waaromtrent procespartijen een uitdrukkelijke
uitspraak van die appelrechter wensen. Nu voor huiver weinig reden is, lijkt het
achterwege blijven van meer bevestigen en het overnemen van gronden veeleer
te kunnen worden toegeschreven aan het niet bereid zijn inhoudelijk een stap
terug te zetten. Dat die bereidheid niet groot is, is begrijpelijk. Bevestiging komt
volgens de Hoge Raad immers alleen in aanmerking indien de appelrechter zich
in alle opzichten kan vinden in de te onderscheiden beslissingen op de formele
en materiéle vragen. Vanuit een oogpunt van rechtsbescherming, zo zou kunnen
worden betoogd, past het niet om incorrecte uitspraken in stand te laten, zelfs
niet wanneer het nadeel daarvan betrekkelijk is. Mogelijk dat hierbij ook een rol
speelt dat de Hoge Raad de gerechtshoven door zijn eigen terugtreden een (nog)
belangrijkere taak in het kader van de kwaliteitsbewaking heeft toegedacht en
die taak volgens sommigen thans reeds niet goed tot zijn recht komt.?%2

Toch vindt ook hier de strafvorderlijke benadering waarin vanuit capaciteits-
overwegingen met een niet geheel correcte uitspraak genoegen mag worden
genomen ondersteuning in de koers die uit de jurisprudentie van de Hoge Raad
valt te destilleren. Daarin is namelijk onmiskenbaar een ontwikkeling zichtbaar
waarin de toetsing in cassatie steeds meer afhangt van de mate waarin proces-
partijen met klachten opkomen tegen de beslissing van het hof. Deze
ontwikkeling lijkt aangejaagd door introductie van artikel 80a RO, maar was
reeds ingezet met een tendens om slechts zeer terughoudend ambtshalve te
casseren. De afwegingen die de Hoge Raad in dat verband maakt, en in het
bijzonder de belangen die daarbij een rol spelen, bieden ook aanknopingspunten
voor een alternatieve benadering van het vonnis door appelrechters, waarin om
legitieme redenen genoegen kan worden genomen met een niet in alle opzichten
correcte uitspraak omdat het nadeel daarvan betrekkelijk mag wordt geacht.?3

het hof in die orde van grootte telkens tot een andere beantwoording van de bewijsvraag
en de kwalificatievraag is gekomen.

Zie bijvoorbeeld Nan 2013b, p. 471-472 en Vellinga in zijn conclusie voor HR 11
september 2012, NJ 2013, 244 m.nt. F.W. Bleichrodt onder NJ 2013, 245 (r.0. 24.3-
24.5).

Op deze plaats herhaal ik dat ik het woord correct gebruik in de betekenis die Van Dale
daar aan geeft: zuiver, zonder fouten, niet afwijkend van de gestelde eisen of regels,
onberispelijk.
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20.4 Ambtshalve cassatie (of het achterwege blijven daarvan)

Ik begin met de terughoudendheid ten aanzien van de ambtshalve toetsing. Deze
koers lijkt zijn verklaring te kunnen vinden in de wijze waarop de wet tot stand
is gekomen waarbij de verplichte cassatieschriftuur werd ingevoerd.?*
Aanvankelijk was daarbij namelijk door de regering voorgesteld de mogelijk-
heid van ambtshalve cassatie in zijn geheel te laten vervallen. In de nota naar
aanleiding van het verslag gaf de regering te kennen dit voorstel te hebben
heroverwogen. Na te hebben vastgesteld dat de Hoge Raad van deze bevoegd-
heid ‘terughoudend’ gebruik maakt, gaf de regering te kennen deze bevoegdheid
voor ‘ernstige gebreken’ in stand te willen houden.?® Nadien heeft de recht-
spraak verschillende voorbeelden laten zien van gevallen waarin de Hoge Raad
weigerde zijn ambtshalve bevoegdheid te benutten. In een arrest van 13
september 2005 liet de Hoge Raad vernietiging achterwege terwijl het hof had
verzuimd de redenen op te geven waarom een hogere straf werd opgelegd dan
de advocaat-generaal had gevorderd.?*® Ook in een arrest van 9 februari 2010
vernietigde de Hoge Raad het arrest van het hof niet ambtshalve, terwijl uit de
gebezigde bewijsmiddelen niet kon volgen dat het feit op de in de bewezenver-
klaring vermelde plaats was begaan.?”’ In de tussenliggende periode waren de
volgende onaangetaste gebreken in de behandeling door het hof of in het door
het hof gewezen arrest te zien: het niet-beslissen op het verzoek tot het
verrichten van nader onderzoek, het aanleggen van de verkeerde maatstaf bij het
beoordelen van een verzoek tot het horen van een deskundige, het ontbreken van
een proces-verbaal van het onderzoek in raadkamer, het hebben volstaan met
een opgave van de bewijsmiddelen terwijl niet was voldaan aan de voorwaarden
van artikel 359 lid 3, tweede volzin, Sv, het ten onrechte geven van een bevel tot
teruggave van in beslag genomen voorwerpen,?®® het — al dan niet bij vergissing
— in het arrest vermelden dat het mede is gewezen door raadsheren die niet
hebben deelgenomen aan het onderzoek ter terechtzitting waar de zaak
inhoudelijk is behandeld en het niet in een concreet bedrag uitdrukken van de
schatting van het wederrechtelijk verkregen voordeel alsmede de daaruit
voortvloeiende betalingsverplichting.?®® Nadien zijn arresten waarin de vraag

294 Wet van 28 oktober 1999, Stb. 467. Zie conclusie Jorg voor HR 13 september 2005,
ECLI:NL:PHR:2005:AT5934.

25 Kamerstukken IT 1998/99, 26027, 5, p. 6 (NV). Vgl Van Dorst 2015, p. 114-115.

2% Hetgeen destijds verplicht was op grond van artikel 359 lid 7 Sv (oud). Zie HR 13
september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT5934.

297 HR 9 februari 2010, NJ 2010, 673, m.nt. M.J. Borgers.

28 Zie HR 29 januari 2008, NJ 2008, 88, HR 15 september 2009,
ECLI:NL:HR:2009:BI8559, HR 15 september 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI8560, HR 22
september 2009, NJ 2010, 637 mnt. Y. Buruma, HR 25 mei 2010,
ECLI:NL:HR:2010:BL8761 en HR 7 december 2010, ECLI:NL:HR:2010:BN9355 en
HR 21 oktober 2008, NJ 2008, 610 m.nt. P.A.M. Mevis. Voorbeelden ontleend aan de
noot van Borgers onder HR 9 februari 2010, NJ 2010, 673.

299 Zie HR 13 februari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ3281 en HR 3 juli 2012, NJ 2012, 465.
Voorbeelden ontleend aan Mevis 2013, p. 81. Van Dorst (2015, p. 113) stelt in dit ver-
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naar het wel of niet ambtshalve vernietigen op scherp kwam te staan zeld-
zaam.’® Een mogelijke verklaring is dat de advocaten-generaal daarop
anticiperen zodat de Hoge Raad niet meer uitdrukkelijk hoeft te overwegen dat
niet tot ambtshalve cassatie zal worden overgegaan. Daarbij zal ook de hierna
nog te bespreken invoering van artikel 80a RO een rol hebben gespeeld, daar de
Hoge Raad voor die zaken heeft overwogen ‘dat het gebruik van het bijzondere
instrument van de ambtshalve cassatie niet snel aan de orde zal zijn’.3%!

De zeldzame arresten die de afgelopen jaren zijn gewezen waarin de vraag om al
dan niet ambtshalve te casseren wel op scherp stond, hebben tot de nodige
controverse geleid. Het gaat dan om arresten van de Hoge Raad van 9 oktober
2012 en 17 september 2013.3%? In beide zaken was de verdachte door de politie
bevolen zich in een bepaalde richting te verwijderen en had de verdachte
geweigerd daaraan gehoor te geven. Het negeren van een dergelijk bevel was
telkens strafbaar gesteld in de ter plaatse geldende APV. De beide verdachten
werden echter gedagvaard én veroordeeld ter zake van overtreding van artikel
184 Sr: het niet voldoen aan een ambtelijk bevel. Dat bevel moet echter, wil een
bewezenverklaring kunnen volgen, op een uitdrukkelijke wettelijke grondslag
berusten. Anders gezegd: het desbetreffende voorschrift moet uitdrukkelijk
inhouden dat de betrokken ambtenaar gerechtigd was tot het geven van een
dergelijk bevel. Daarvan was hier telkens geen sprake. De APV-bepaling
formuleerde slechts een plicht van de verdachte om zich op bevel van een
politieambtenaar te verwijderen, maar creéerde geen bevoegdheid voor de
politie in de zin van artikel 184 Sr. In verschillende eerdere zaken leidde een
klacht op dit punt tot vernietiging van het arrest van het hof.3® In de beide
genoemde gevallen gebeurde dat niet omdat er geen middel was dat zich tegen
het (bewijs)gebrek keerde. De Hoge Raad laat hier dus een evident fout
antwoord op een van de materi€le vragen van artikel 350 Sv en daarmee de
grondslag van de strafoplegging in stand en die gang van zaken is de Hoge Raad
na de uitspraak van 9 oktober 2012 op veel kritieck komen te staan.3* Die kritiek

band dat de vaststelling dat in de feitelijke instanties een fout is gemaakt zelden tot
vernietiging leidt.

300 Vgl. Van Dorst 2015, p. 115.

301 HR 11 september 2012, NJ 2012, 324 en herhaald in HR 7 juni 2016,
ECLI:NL:HR:2016:1005. Vgl. Van Dorst 2015, p. 117.

302 HR 9 oktober 2012, NJ 2013, 53 m.nt. P.A.M. Mevis en HR 17 september 2013, NJ
2014, 287 m.nt. P.H.P.H.M.C. van Kempen. In dezelfde categorie van gevallen waarin
de Hoge Raad ambtshalve cassatie achterwege laat ondanks een gebrek aan de grondslag
van de strafoplegging kan een arrest van 22 december 2015, ECLI:NL:HR:2015:3685
worden begrepen.

303 Zie ten aanzien van artikel 2 Politiewet HR 29 januari 2008, NJ 2008, 206 m.nt. P.A.M.

Mevis en ten aanzien van een soortgelijke APV-bepaling als de hier aangehaalde arres-

ten: HR 15 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW5164.

Zie Mevis in zijn noot onder het arrest van 9 oktober 2012 alsmede advocaat Jebbink

(2013) die de retorische (en demagogische) vraag stelt hoe ‘zuiver’ de strafkamer van de

Hoge Raad en op basis van het arrest van 9 oktober 2012 tot de conclusie komt dat geen
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heeft de Hoge Raad er echter niet van weerhouden om zijn rechtsopvatting in de
uitspraak van 17 september 2013 te herhalen. In oktober 2012 volstond de Hoge
Raad nog met de enkele overweging dat geen middel ter zake was voorgesteld,
terwijl er geen grond aanwezig werd geoordeeld waarop de bestreden uitspraak
ambtshalve zou behoren te worden vernietigd. Het arrest van september 2013
gaat vergezeld van een uitgebreidere motivering:

‘(...) Op grond van art. 440, eerste lid, Sv is de Hoge Raad op zichzelf bevoegd de
bestreden beslissing op andere dan de aangevoerde gronden te vernietigen. Die zo-
genoemde ambtshalve cassatie wordt door de Hoge Raad tegenwoordig bijzonder
spaarzaam toegepast. Omdat door een raadsman of door het openbaar ministerie
steeds cassatieklachten moeten worden ingediend, moet de Hoge Raad in beginsel
ervan kunnen uitgaan dat misslagen in de bestreden uitspraak of fouten in de aan die
uitspraak voorafgegane procedure zijn opgemerkt en dat het achterwege blijven van
een daarop toegespitste klacht berust op een weloverwogen keuze. Dan ligt het bij
een beperkte capaciteit om cassatieberoepen te behandelen en gelet op de noodzaak
zaken binnen een aanvaardbare termijn af te doen, in de rede de behandeling in cas-
satie te concentreren op de door rechtsgeleerde tussenkomst ingediende klachten
(vgl. HR 11 september 2012, ECLI:NL:HR:BX 0129, NJ 2012/324).

(...) De Hoge Raad acht geen grond aanwezig om de bestreden uitspraak op de on-
der 3.2 aangegeven grond ambtshalve te vernietigen. In een geval als daar bedoeld
is de verdachte immers strafbaar ter zake van overtreding van de betrokken APV-
bepaling, op welke overtreding bovendien wat betreft duur en hoogte hetzelfde
strafmaximum is gesteld als in art. 184 Sr, zodat aannemelijk is dat na verwijzing of
terugwijzing van de zaak door de Hoge Raad de tenlastelegging zal worden gewij-
zigd en dat vervolgens ter zake een vergelijkbare straf zal worden opgelegd. In zo
een geval is niet voldoende evident dat de verdachte zwaarwegend belang heeft bij
ambtshalve cassatie en ligt het in de rede de behandeling in cassatie te concentreren
op de door rechtsgeleerde tussenkomst ingediende klachten.’

Het ligt voor de hand de uitgebreide motivering door de Hoge Raad toe te
schrijven aan de kritiek op het arrest van oktober 2012, maar even waarschijnlijk
is dat de uitgebreide motivering is ingegeven door de conclusie van Machielse
voor het arrest van september 2013.3% Die conclusie maakt goed inzichtelijk
waarom verdachte — die zich in hoger beroep ter zake van de tenlastegelegde
overtreding van artikel 184 Sr had gerefereerd aan het oordeel van het hof en in
cassatie ter zake dus geen middel had ingediend — mogelijk welbewust niet het
risico van vernietiging heeft willen nemen. Verdachte was namelijk voor
verschillende misdrijven veroordeeld tot een deels voorwaardelijke gevangenis-
straf waarvan het onvoorwaardelijk deel gelijk was aan de tijd die verdachte
reeds in voorlopige hechtenis had doorgebracht. Terugwijzing naar het hof zou
leiden tot vernietiging, een bewezenverklaring van de na wijziging van de
tenlastelegging tenlastegelegde overtreding van de APV en het hof zou voor het
minder aantal bewezenverklaarde misdrijven én de nieuwe overtreding
afzonderlijke straffen moeten bepalen. Voor de misdrijven zou dat in de gegeven

van de raadsheren in de Hoge Raad in staat is tot medemenselijkheid (p. 1205). Jebbink
hanteert daarmee een merkwaardig stelsel van bewijsrecht.
305 In gelijke zin Van Dorst 2015, p. 117-118.
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situatie hooguit leiden tot een groter voorwaardelijk of kleiner onvoorwaardelijk
strafdeel, maar voor overtreding van de APV zou verdachte waarschijnlijk een
geldboete opgelegd krijgen. Omdat verdachte de aanvankelijk opgelegde
gevangenisstraf reeds had uitgezeten, zou verdachte er bij vernietiging
waarschijnlijk op achteruit gaan omdat hij dan ook nog een geldboete zou
moeten betalen. Volgens Machielse heeft de steller van het middel dat risico
kennelijk liever niet genomen. Het is dus niet zo dat de Hoge Raad, zoals hem is
verweten, met zijn uitspraak meer voor de verdachte denkt dan dat hij bij een
vernietiging had gedaan. Integendeel zou ik zeggen. Op grond hiervan lijkt het
dus ook niet zo vreemd te zijn, zoals Nan stelt, dat partijen bewust niet klagen
over een kennelijk essentieel gebrek omdat zij hun zaak hoe dan ook gecasseerd
willen krijgen.’®® Wanneer het klagen over een essentieel gebrek een grote kans
op nadeel voor een procespartij met zich brengt, ligt het juist voor de hand om
een klacht achterwege te laten. Dat om een andere reden cassatie gewenst wordt,
maakt dat niet anders. Wanneer het wel ingediende middel — dat ertoe strekt
verdachte na cassatie in een gunstigere positie te brengen — wordt verworpen,
spreekt het immers niet vanzelf dat verdachte cassatic wenst met voor hem
waarschijnlijk nadelige consequenties.

De Hoge Raad laat de evident foute uitspraak in stand in het licht van de
beperkte capaciteit, de noodzaak om zaken voortvarend af te doen én het
gegeven dat niet evident is dat de verdachte een zwaarwegend belang heeft bij
vernietiging van de uitspraak. De Hoge Raad benadrukt daarmee de autonome
rol die de verdachte in het strafproces toekomt om zijn procespositie te bepalen
en laat van die procespositie afhangen of het gerechtvaardigd is om andere
zaken langer op afdoening te laten wachten.??” De strafprocedure wordt door de
Hoge Raad op deze manier als het ware van een extra trechter voorzien.3%®
Daarin ligt ook de verklaring voor de beslissingen van de Hoge Raad in de
andere genoemde zaken waarin ambtshalve cassatie achterwege werd gelaten.3?
De achtergrond van de door de Hoge Raad ingezette koers is kortom capaciteits-

306 Zie voor deze opvatting Nan 2013a, p. 742.

307 Uiterst illustratief daarvoor is de door de Hoge Raad gevolgde benadering in HR 17
september 2013, NJ 2014, 288 m.nt. P.H.P.H.M.C. van Kempen waarin ambtshalve werd
gecasseerd omdat de veroordeling ter zake overtreding van artikel 197 (oud) Sr niet
overeenkomstig de zogenaamde terugkeerrichtlijn was geschied. Tegelijkertijd kondigde
de Hoge Raad in dat arrest aan dat hij in zaken waarin de cassatieschriftuur is ingekomen
na de datum waarop de Hoge Raad voornoemde lijn heeft uitgezet niet meer ambtshalve
om die reden zal casseren maar alleen wanneer over het desbetreffende gebrek in de
schriftuur geklaagd wordt. Vgl. hierover uitgebreid Van Dorst 2015, p. 119-120.

308 Metafoor ontleend aan Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 184.

309 Vgl. Borgers in zijn noot onder HR 9 februari 2010, NJJ 2010, 673 waarin hij ten aanzien
van die zaken vaststelt dat voor zover gegrondbevinding van de klacht zou hebben geleid
tot ver- of terugwijzing geenszins vast staat dat in deze zaken een wezenlijke andere
uitkomst zou zijn bereikt, hetgeen onverlet laat dat een (nadere) toelichting door of
namens degene die het cassatieberoep heeft ingesteld, een ander licht op de zaak zou
hebben kunnen doen schijnen.
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besparing en verkorting van de duur van het strafproces.’!® De benutting van
zijn ambtshalve bevoegdheid hangt af van het (uitgesproken) belang bij cassatie
en dat belang valt dus niet altijd samen met een in alle opzichten correcte
uitspraak.

Aangenomen wordt dat ambtshalve vernietiging (waarbij ik me in dit verband
beperk tot cassatieberoep door de verdachte) alleen in beeld komt in de gevallen
waarin een vervolgingsuitsluitingsgrond van toepassing is, het bewezenver-
klaarde niet strafbaar is of de opgelegde sanctie wettelijke grondslag mist.?!!
Daaraan kunnen nog worden toegevoegd de gevallen waarin een gebrek in de
bewijs- of strafmotivering maakt dat voor de Hoge Raad niet valt na te gaan of
het recht materieel juist is toegepast en gevallen waarin in de middelen niet over
een bepaald gebrek kon worden geklaagd.’!> De Hoge Raad vernietigt buiten die
gevallen niet ambtshalve vanwege schending van een processueel voorschrift
strekkende tot bescherming van de verdachte.3'3 Ambtshalve vernietiging blijft
ook achterwege bij een verweer waarop de rechter niet heeft gerespondeerd,
terwijl daarover in cassatic niet is geklaagd. Hetzelfde geldt voor gevallen
waarin de beslissing juist is, maar deze op onjuiste gronden is gebaseerd.’'* Op
basis van de hiervoor besproken jurisprudentie zijn deze vuistregels in zoverre
uitgebreid dat ambtshalve cassatie evenmin aan de orde is in de gevallen waarin
het bewezenverklaarde weliswaar niet strafbaar is, maar waarin de verwachting
bestaat dat bij vernietiging een ander strafbaar feit bewezen zal kunnen worden

310 Vgl, Keulen 2012b, p. 55 wanneer deze schrijft ‘dat de Hoge Raad in het restrictieve

beleid inzake ambtshalve cassatie kennelijk een goede maatregel ziet om de werklast het
hoofd te bieden’.

311 Vellinga 2011, p. 777 en Van Dorst 2015, p. 116. Dat geldt zelfs in het geval waarin
nadrukkelijk is afgezien te klagen over de voorliggende gebreken. Zie HR 24 februari
2004, NJ 2004, 477 m.nt. Y. Buruma onder NJ 2004, 476.

312 Zie Vellinga in zijn conclusie voor HR 24 februari 2004, NJ 2004, 477 m.nt. Y. Buruma
onder NJ 2004, 476. Te denken valt aan een ontbrekende bewijsconstructie, het ontbre-
ken van een bijzondere strafmotivering, schending van de redelijke termijn in de
cassatiefase, gewijzigde wetgeving en het overlijden van de verdachte. Vellinga noemt in
deze conclusie nog andere voorbeelden (het welwillend uitleggen van een middel, het
alsnog niet-ontvankelijk verklaren van een benadeelde partij in een geval waarin het hof
ten onrechte niet over de vordering heeft beslist en het einde maken aan een zaak waarin
beklag tegen inbeslagneming aan de orde was, maar het beslag reeds was opgeheven),
maar voor zover die gevallen zijn te beschouwen als ambtshalve cassatie kan ten aanzien
van die gevallen ernstig worden betwijfeld of die bij de huidige opstelling van de Hoge
Raad tot ambtshalve optreden zouden leiden. Van Dorst (2015, p. 116) voegt aan de
gevallen van ambtshalve cassatie nog enkele gevallen toe waarin om praktische redenen
van de ambtshalve bevoegdheid gebruik is gemaakt en benadrukt op andere plaatsen
(p- 113 en 120) dat naast ambtshalve cassatie in formele zin ook na welwillende ruimte
uitleg van cassatiemiddelen in voorkomende gevallen ingrijpt. Materieel is dat ingrijpen
ook als ambtshalve aan te merken.

313 Zie conclusie Vellinga voor HR 11 september 2012, NJ 2013, 244 m.nt. F.W. Bleichrodt
onder NJ 2013, 245.

314 Van Dorst 2015, p. 113.
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verklaard en daarvoor geen lagere straf zal volgen.?'> Dit neemt niet weg dat de
Hoge Raad nog steeds ambtshalve casseert. Ter illustratie kan het geval dienen
waarin verjaring aan (verdere) strafvordering in de weg had moeten staan en het
geval waarin de feitenrechter ter zake van overtreding van artikel 197 (oud) Sr
geen onvoorwaardelijke gevangenisstraf had mogen opleggen nu het hof geen
blijk had gegeven zich ervan te hebben vergewist dat de stappen van de
terugkeerprocedure waren doorlopen.®'® Het is dus zeker niet zo dat de Hoge
Raad zich blind houdt voor iedere incorrecte uitspraak. Dat geldt slechts voor
die incorrecte uitspraken waarin het belang van de verdachte bij een in alle
opzichten correcte uitspraak niet evident is.

20.5  Toepassing van artikel 80a RO

Het belang van de verdachte staat ook (mede) centraal in een ander instrument
dat de Hoge Raad sinds 1 juli 2012 ten dienste staat om capaciteit te besparen en
daarmee een voortvarende afdoening van zaken te bevorderen. Dat is de in
artikel 80a RO vervatte mogelijkheid om een cassatieberoep niet ontvankelijk te
verklaren wanneer de aangevoerde klachten geen behandeling in cassatie
rechtvaardigen omdat de partij die het cassatieberoep heeft ingesteld klaarblijke-
lijk onvoldoende belang heeft bij het cassatieberoep.>'’” Het verschil met het
instrument van ambtshalve cassatie is dat het belang hier benoemd kan zijn. De
Hoge Raad acht dat belang echter niet voldoende voor cassatie.

In vier op 11 september 2012 gewezen arresten schetst de Hoge Raad zijn eerste
beoordelingskaders wat betreft toepassing van artikel 80a RO.3'® De vraag die in
dit onderzoek van belang is, is of dat artikel moet worden uitgelegd als een
mogelijkheid om zaken op voorhand — zonder een grondige inhoudelijke
beoordeling — niet ontvankelijk te verklaren of dat het er alleen maar om gaat
kansloze zaken versneld af te doen. Wanneer de eerste benadering gekozen
wordt, aanvaardt de Hoge Raad uitspraken die niet in alle opzichten correct zijn.

315 De door Keulen (2012b, p. 54) beschreven ontwikkeling van een steeds terughoudender

gebruik van het instrument van de ambtshalve cassatie lijkt zich dus verder door te
zetten.

316 Resp. HR 8 april 2014, ECLI:NL:HR:2014:845 en HR 22 april 2014,
ECLI:NL:HR:2014:954. Waarbij zij opgemerkt dat de Hoge Raad in HR 17 september
2013, NJ 2014, 288 m.nt. P.H.P.H.M.C. van Kempen heeft aangekondigd om veroorde-
lingen ter zake artikel 197 (oud) Sr slechts te vernietigen vanwege het niet
overeenkomstig de terugkeerrichtlijn handelen wanneer in het cassatieschriftuur over dat
gebrek wordt geklaagd (zie voetnoot 307). In de gevallen waarin het cassatieschriftuur is
ingediend na het arrest van de Hoge Raad van 17 september 2013 en in het schriftuur
niet over het gebrek wordt geklaagd blijft ambtshalve ingrijpen dus ook achterwege.

317 De mogelijkheid om cassatieberoepen niet ontvankelijk te verklaren omdat de klachten
klaarblijkelijk niet tot cassatie kunnen leiden laat ik buiten beschouwing.

318 HR 11 september 2012, NJ 2013, 241, 242, 243 en 244 m.nt. F.W. Bleichrodt onder N.J
2013, 245.
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De advocaten-generaal Knigge, Vellinga en Machielse laten zich in hun
conclusies bij de arresten van 11 september 2012 over deze vraag uit.

Volgens Knigge biedt de wetsgeschiedenis geen uitsluitsel over hoe die vraag
moet worden beantwoord, terwijl die keuze de nodige consequenties heeft. In de
eerste benadering leidt het achterwege blijven van een grondige inhoudelijke
beoordeling daadwerkelijk tot werkbesparing, terwijl die werkbesparing zich in
de tweede benadering lastig laat denken. Daarnaast betekent de eerste benade-
ring een nog verdere inperking van de mogelijkheid om ambtshalve te casseren,
daar een ontvankelijkheidstoets in dat geval vooraf gaat aan een inhoudelijke
beoordeling. In de tweede benadering is daarentegen voor de ontvankelijkheids-
toets ook een inhoudelijke beoordeling nodig. Vellinga lijkt in zijn conclusie
voor een van de arresten van 11 september 2012 sterk te opteren voor deze
tweede benadering. ledere zaak zal volgens hem moeten worden gecontroleerd
op gronden voor ambtshalve cassatie, terwijl de inhoudelijke toets wel kort en
‘aan de poort’ mag, maar volgens hem inhoudelijk niet wezenlijk anders is. Ook
Machielse komt tot de conclusie dat er door artikel 80a RO niets verandert.
Volgens hem is invoering van dat artikel ook niet gericht op een vermindering
van de werklast van de Hoge Raad, maar op een doelmatiger gebruik van de
beschikbare capaciteit. Dit betekent ook dat de inzet van het instrument van
ambtshalve cassatie niet verandert. Er zal in alle gevallen nog steeds een
zorgvuldige beoordeling moeten volgen die daartoe zou kunnen leiden 3!

De Hoge Raad lijkt te hebben gekozen voor de eerste benadering. Die conclusie
kan getrokken worden uit de overwegingen die hij wijdt aan de figuur van de
ambtshalve cassatie. De Hoge Raad herhaalt in dit verband eerst waarom
ambtshalve cassatie ook buiten de gevallen van artikel 80a RO bijzonder
spaarzaam wordt toegepast: het achterwege laten van een klacht berust kennelijk
op een weloverwogen keuze zodat het, in verband met de beperkte capaciteit en
de noodzaak zaken binnen aanvaardbare termijn af te doen, in de rede ligt om
zich in de cassatieprocedure te concentreren op de door rechtsgeleerde
tussenkomst ingediende klachten. Voor de gevallen waarin artikel 80a RO kan
worden toegepast, merkt de Hoge Raad daarbij nog eens uitdrukkelijk op dat het
gebruik van het bijzondere instrument van de ambtshalve cassatie niet snel aan
de orde zal zijn.>?° In de overwegingen die volgen wordt vervolgens gewezen op
de aard van de toetsing in het kader van artikel 80a RO:

“Selectie aan de poort” houdt immers in dat de Hoge Raad al in een vroeg stadium
in een uit haar aard summiere procedure waarin op grond van een beoordeling van
de cassatieschriftuur de “klaarblijkelijkheid” van de ontvankelijkheid van het beroep
centraal staat, oordeelt dat het cassatieberoep niet-ontvankelijk moet worden ver-
klaard omdat de aangevoerde klachten geen behandeling in cassatie rechtvaardigen.

319 0ok Keulen (2012b, p. 50) is van mening dat gelet op de parlementaire behandeling de

tweede benadering het meest voor de hand ligt.

Kennelijk is in de gevallen waarin zich een geval van artikel 80a RO voordoet dus nog
minder snel ambtshalve cassatie aan de orde. Idem Bleichrodt in zijn noot onder HR 22
januari 2013, NJ 2013, 245.

320
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Een nader onderzoek van het dossier met het oog op de vraag of zich wellicht het
uitzonderlijke geval voordoet dat er een andere dan de aangevoerde grond is die tot
vernietiging van de bestreden uitspraak zou dienen te leiden, past niet goed bij het
doel en de strekking van een dergelijke selectie. In dit verband zij herhaald dat met
de onderhavige wetswijziging mede is beoogd de kwaliteit van de cassatieschriftu-
ren te verbeteren.’

Kortom: de Hoge Raad beperkt toepassing van artikel 80a RO zeker niet tot de
zaken die kansloos zijn. Het is van toepassing op alle zaken en daarmee ook op
die zaken die niet kansloos zijn. Daarmee aanvaardt de Hoge Raad uitspraken
die niet in alle opzichten correct zijn. Dat blijkt ook uit de voorbeelden die de
Hoge Raad in zijn arresten van 11 september 2012 geeft. Daarbij zijn hier vooral
van belang de voorbeelden die worden gegeven van gevallen die zich volgens de
Hoge Raad in de toekomst zullen lenen voor toepassing van artikel 80a RO,
terwijl het in dergelijke zaken voor 1 juli 2012 nog tot een vernietiging kwam.
Het gaat kortom om zaken waarin weliswaar sprake is van een gebrek, maar ten
aanzien waarvan de Hoge Raad oordeelt dat de verdachte onvoldoende belang
heeft bij vernietiging van het arrest om die reden. Van belang om op te merken
is dat het hier om meer gaat dan ‘gevallen waarin de motivering van de
feitenrechter niet helemaal vlekkeloos is of waarin kleine vormfouten zijn
gemaakt, die echter op de uiteindelijke beslissing niet van invloed kunnen zijn
geweest’. Met een beroep op de wetsgeschiedenis heeft de Hoge Raad in zijn
arresten van 11 september 2012 beslist dat klachten die zich op dergelijke
ondergeschikte punten richten klaarblijkelijk niet tot cassatie kunnen leiden en
dus langs die weg op de voet van artikel 80a RO kunnen worden afgedaan.

Onvoldoende belang acht de Hoge Raad in ieder geval aanwezig bij de volgende
verzuimen: geen aftrek toepassen (27 Sr), niet beslissen over het beslag (353
Sv), geen vermelding wettelijke voorschriften (358 lid 4 Sv), niet aanhechten
van de tenlastelegging en de vordering van het openbaar ministerie (359 lid 1
Sv), het niet behandelen achter gesloten deuren in een jeugdzaak terwijl de
verdachte ten tijde van de behandeling meerderjarig was (495b Sv).3!

Deze in de arresten van 2012 genoemde voorbeelden kunnen worden aangevuld
met verschillende gevallen waarin de Hoge Raad nadien toepassing gaf aan
artikel 80a RO vanwege klaarblijkelijk onvoldoende belang. Die gevallen
werden door de Hoge Raad opgesomd in een arrest van 7 juni 2016.32

21 Zie voor een nadere uitleg door de Hoge Raad van de keuze ten aanzien van het ten
onrechte niet toepassen van artikel 27 Sr: HR 19 maart 2013, NJ 2013, 246 m.nt. F.W.
Bleichrodt onder NJ 2013, 245 en ten aanzien van het niet beslissen over het beslag: HR
25 juni 2014, ECLI:NL:HR:2013:14.

322 HR 7 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1005. De Hoge Raad lijkt in dit arrest geen nieuwe
of aanvullende uitganspunten te formuleren.
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Het gaat dan onder meer om de volgende gevallen:3?

Het niet op de juiste griffie uitgereikt zijn van de oproeping in hoger
beroep.3?*

Het niet beédigen van het slachtoffer als getuige ook al had deze verklaard
over meer dan de gevolgen van het delict.3%

Het opnemen van de beslissing op het verzoek tot het horen getuigen in de
aanvulling als bedoeld in artikel 365a Sv.32

Het niet beslissen op een latere terechtzitting herhaald doch niet nader
onderbouwd verzoek tot het horen van deskundigen dat op een eerdere
terechtzitting gemotiveerd was afgewezen.?’

Het enkele hanteren van een onjuiste maatstaf bij afwijzing van een
getuigenverzoek.3?8

Het in de kwalificatie noemen van meerdere strafverzwarende omstandighe-
den als genoemd in artikel 311 lid 1 Sr of artikel 11 Opiumwet waaronder
ook een — wellicht ten onrechte — in aanmerking genomen omstandigheid.>?
Het in de kwalificatie opnemen van een strafverzwarende omstandigheid van
artikel 141 Sr die wel ter terechtzitting is gebleken maar geen grondslag
vindt in de bewezenverklaring.3*°

Het niet tot uitdrukking brengen van de mate waarin de straf is verminderd in
verband met de geconstateerde overschrijding van de redelijke termijn.33!
Het ten onrechte toepassing geven aan het bepaalde in artikel 57 Sr in plaats
van aan het bepaalde in artikel 55 Sr.33?

323

324
325
326
327

328
329

330
331
332

De Hoge Raad vermeldt nadrukkelijk dat toepassing van artikel 80a RO vooral wordt
bepaald door de bijzondere omstandigheden van het geval. Daarom heeft de Hoge Raad
waar nodig de beslissende overwegingen geciteerd. Ik heb dat hier voor de leesbaarheid
achterwege gelaten. Maar het is goed te realiseren dat bijzondere omstandigheden kun-
nen maken dat in toekomstige gevallen die overeenkomsten vertonen met na te noemen
gevallen geen toepassing aan artikel 80a RO wordt gegeven. Dat doet echter niet af aan
het punt dat ik hier wil maken, namelijk dat de Hoge Raad in bepaalde gevallen genoe-
gen neemt met een niet in alle opzichten correcte uitspraak. Naast de hierna te noemen
gevallen noemt de Hoge Raad in de arresten van 2012 en in het arrest van 7 juni 2016
onder meer het geval waarin een cassatieberoep zicht richt tegen een beslissing die
degene die het beroep heeft ingesteld niet belast en het geval waarin het cassatieberoep
er enkel toe strekt te klagen dat als gevolg van het instellen van het cassatieberoep na de
bestreden uitspraak de redelijke termijn in de zin van artikel 6 EVRM is overschreden.
HR 22 maart 2016, ECLI:NL:HR:2016:460.

HR 8 juli 2014, ECLI:NL:HR:2014:1695.

HR 6 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX8075, NJ 2013, 143.

HR 17 september 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ9992, NJ 2014, 91 en HR 22 maart 2016,
ECLI:NL:HR:2016:465.

HR 22 maart 2016, ECLI:NL:HR:2016:464.

HR 3 maart 2015, ECLI:NL:HR:2015:510 (met betrekking tot artikel 311 lid 1 Sr) en HR
8 december 2015, ECLI:NL:HR:2015:3486 (met betrekking tot artikel 11 Opiumwet).
HR 9 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1505.

HR 4 november 2014, ECLI:NL:HR:2014:3092, NJ 2015, 316.

HR 9 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3551, NJ 2015, 29.
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- Het onjuist toepassen van artikel 57 Sr.333

- Het niet opleggen van een schadevergoedingsmaatregel door het hof na
terugwijzing van de zaak, nadat de eerder opgelegde maatregel door de Hoge
Raad was vernietigd terwijl het hof er ten onrechte van was uitgegaan dat de
vernietiging door de Hoge Raad niet de eerder opgelegde schadevergoe-
dingsmaatregel betrof.33*

- Het bij de schadevergoedingsmaatregel opleggen van een rentevergoeding
over het te betalen bedrag terwijl die niet was gevorderd.33

De Hoge Raad wijst in zijn arresten van 2012 tevens op bepaalde gebreken in de
bewijsmotivering die in het verleden tot vernietiging leidden. Het gaat dan om
die gevallen ‘waarin de bewezenverklaring — ook als het gebrek wordt
weggedacht — zonder meer toereikend is gemotiveerd.” Indien het gebrek van
dien aard is dat het geen wezenlijke afbreuk doet aan de toereikendheid van de
motivering van de bewezenverklaring, bijvoorbeeld omdat het een onderge-
schikt of overbodig onderdeel van de bewijsvoering betreft, kan in de ogen van
de Hoge Raad worden geoordeeld dat de verdachte onvoldoende belang heeft bij
vernietiging van de bestreden uitspraak op die grond. Ook deze benadering
wordt in het arrest van 7 juni 2016 voorzien van een opsomming van gevallen
waarin de Hoge Raad dit toepaste.

Zo wordt gewezen op twee arresten van 20 mei 2014.3%6 In beide zaken was een
niet voor de bewezenverklaring redengevende en zelfs door het hof onaanneme-
lijk geachte verklaring van de verdachte als bewijsmiddel opgenomen op grond
waarvan de advocaten-generaal tot vernietiging concludeerden. De Hoge Raad
liet de arresten van het hof toch in stand.?*’

In dezelfde lijn liggen arresten van 1 september 2015 en 1 december 2015
waarin het hof telkens ten onrechte had volstaan met een opgave van de
bewijsmiddelen. Hoewel de daartegen gerichte middelen slaagden, achtte de
Hoge Raad onvoldoende belang voor cassatie aanwezig nu telkens sprake was
van een bekentenis ter zake van de feiten waarop het bewijsgebrek betrekking
had.>3#

Niet exact hetzelfde, maar wel vergelijkbaar is het geval waarin het middel
betoogt dat een in de bewijsvoering betrokken bewijsmiddel van het bewijs had
moeten worden uitgesloten. Dat speelde in de zaak die leidde tot een arrest van

333 HR 10 februari 2015, ECLI:NL:HR:2015:268, NJ 2015, 137.

334 HR 16 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3622, N.J 2015, 135.

335 HR 24 november 2015, ECLI:NL:HR:2015:3362.

336 HR 20 mei 2013, ECLI:NL:HR:2014:1167 en ECLI:NL:HR:2014:1176.

37 A-G Machielse concludeerde in een van de twee zaken tot vernietiging omdat de
bewijsvoering ‘op een punt dat niet slechts van ondergeschikte betekenis is’ innerlijk
tegenstrijdig was (ECLI:NL:PHR:2014:411). A-G Hofstee was in de andere zaak van
oordeel dat de tot het bewijs gebezigde verklaringen van verdachte in strijd waren met de
bewezenverklaring en dat die bewezenverklaring daarom ontoereikend was gemotiveerd
(ECLI:NL:PHR:2014:414).

3% HR 1 september 2015, ECLLINL:HR:2015:2460 en HR 1 december 2015,
ECLI:NL:HR:2015:3434.
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1 december 2015. Daarin was de verklaring van de verdachte voor het bewijs
gebezigd, terwijl die verklaring op grond van de vaste Salduz-jurisprudentie van
het bewijs had moeten worden uitgesloten. Omdat die verklaring slechts een
ondergeschikt onderdeel van de bewezenverklaring ontoereikend gemotiveerd
maakte, was er volgens de Hoge Raad in deze zaak geen rechtens te respecteren
belang bij vernietiging.3%

Het in strijd met de Salduz-jurisprudentie bezigen van het bewijs van de
verdachte vormde ook geen beletsel voor toepassing van artikel 80a RO in een
zaak waarin voor het bewijs gebruik was gemaakt van twee verklaringen van
verdachte waarvan de eerste niet gebruikt had mogen worden wegen het
ontbreken van bijstand bij het verhoor, alsmede in een zaak waarin het bewijs
ook toereikend was zonder de verklaring van de verdachte die in strijd met de
Salduz-jurisprudentie voor het bewijs gebruikt was.?4?

Andere voorbeelden die de Hoge Raad in het arrest van 7 juni 2016 noemt met
betrekking tot de bewijsvoering zijn het geval waarin een niet verkort-vonnis
toch is aangevuld met de bewijsmiddelen en het geval waarin de bewijsoverwe-
ging in het verkorte arrest in de aanvulling als bedoeld in artikel 365a Sv is
vervangen door een nieuwe bewijsoverweging.3!

Ten slotte achtte de Hoge Raad afdoening op de voet van artikel 80a RO
aangewezen in een geval waarin het bewezenverklaarde medeplegen bewezen
was geacht maar niet geschraagd werd door de bewijsmiddelen. Daarbij had de
Hoge Raad in aanmerking genomen dat de verdachte als pleger kon worden
beschouwd, dat de vraag of het feit in vereniging was gepleegd niet bepalend
was voor het strafmaximum en gelet op de door het hof opgelegde straf en de
motivering daarvan.34?

Buiten deze arresten, die vooral een toepassing vormen van de in de arresten van
de Hoge Raad van 11 september 2012 uitgezette lijnen, heeft de Hoge Raad nog
verschillende inhoudelijk aanvullende arresten gewezen.

Een arrest van 2 april 2013 om te beginnen voorzag de Hoge Raad van een
algemene overweging betreffende zaken waarin niet alle onderdelen van de
bewezenverklaring uit de gebezigde bewijsmiddelen kunnen worden afgeleid.
Voor die gevallen kondigde de Hoge Raad aan dat het verhandelde ter terechtzit-
ting onder omstandigheden aanleiding kan zijn voor het oordeel dat een nieuwe
behandeling van de zaak niet tot een andere uitkomst ten aanzien van de
bewezenverklaring zal leiden en dat verdachte op grond daarvan niet een
voldoende in rechte te respecteren belang heeft bij een klacht over dat punt. In
de zaak die tot dit arrest leidde, bleek uit de bewijsmiddelen wel dat verdachte
een bankpas en een identiteitskaart had verduisterd, maar niet wanneer hij dat

339 HR 1 december 2015, ECLI:NL:HR:2015:3436.

30 HR 21 januari 2014, ECLI:NL:HR:2014:133, NJ 2014, 197 en HR 4 februari 2014,
ECLI:NL:HR:234.

341 Resp. HR 6 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX0863, NJ 2013, 144 en HR 18
februari 2014, ECLI:NL:HR:2014:361, NJ 2014, 290.

342 HR 10 november 2015, ECLI:NL:HR:2015:3259.
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feit gepleegd had, laat staan dat hij het feit had gepleegd in de bewezenverklaar-
de periode. De Hoge Raad vernietigde het arrest van het hof om deze reden,
maar kondigde aan in de toekomst in dergelijke gevallen met een beroep op
artikel 80a RO tot niet-ontvankelijkverklaring van het cassatieberoep over te
gaan. ¥

Uiteindelijk gaf de Hoge Raad in een arrest van 11 juni 2013 voor de eerste
maal uitvoering aan die aankondiging. Uit de bewijsmiddelen in die zaak kon
niet worden afgeleid dat de persoon die was aangehouden voor de diefstal van
een ladder én die de ladder volgens de bewijsmiddelen ook had gestolen, de
verdachte was. Uit het proces-verbaal ter terechtzitting in eerste aanleg bleek
echter dat verdachte aldaar had verklaard de aangehouden persoon te zijn.
Daarmee stond volgens de Hoge Raad vast dat de verdachte niet een voldoende
in rechte te respecteren belang had bij zijn klacht tegen de bewijsvoering en om
die reden werd de verdachte niet-ontvankelijk verklaard in het door hem
ingediende cassatieberoep.’**

De Hoge Raad benadrukt in zijn arrest van 7 juni 2016 over deze categorie
gevallen waarin artikel 80a RO werd toegepast dat dit een onderwerp betreft
‘waarbij bijzondere voorzichtigheid is geboden’. Die voorzichtigheid hangt
samen met de aan de feitenrechter voorbehouden selectie en waardering van het
bewijs. In cassatic moet ervan uit worden gegaan ‘dat de in de bestreden
uitspraak neergelegde bewijsvoering steunt op een weloverwogen selectiepro-
ces’. Slechts ‘indien over de toereikendheid en de betrouwbaarheid van het
bewijs in redelijkheid geen twijfel kan bestaan’ gaat de Hoge Raad ertoe over
het cassatieberoep niet-ontvankelijk te verklaren op de voet van artikel 80a
RO.345

Van deze zaken waarin de Hoge Raad onvoldoende belang aanwezig achtte, zijn
te onderscheiden de zaken waarin dat belang onvoldoende is toegelicht.34¢
Voorbeelden daarvan bieden twee arresten die gewezen zijn in zaken waarin uit
het proces-verbaal van de zitting niet bleek van instemming van procespartijen
met hervatting in de stand waarin de behandeling zich bevond door het nieuwe
samengestelde hof.

In zijn conclusie voorafgaand aan één van die arresten had A-G Knigge om die
reden tot vernietiging geconcludeerd. Knigge constateerde daartoe dat het
daartegen gerichte middel weliswaar niet inhield dat en waarom verdachte door
het verzuim in enig rechtens te respecteren belang was getroffen, maar

343 HR 2 april 2013, NJ 2013, 383 m.nt. J.M. Reijntjes.

344 HR 11 juni 2013, NJ 2013, 577 m.nt. P.H.P.H.M.C. van Kempen.

35 Vgl. HR 7 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1005, r.0. 2.5.3. De Hoge Raad verwijst in dit
verband naar HR 3 februari 2015, ECLI:NL:HR:2015:202 en noemt als voorbeeld van
gevallen waarin niet alle onderdelen van de bewezenverklaring uit de bewijsmiddelen
konden worden afgeleid maar waarin artikel 80a RO contrair aan de conclusie van de
A-G niet werd toegepast en de bestreden uitspraak werd gecasseerd: HR 7 april 2015,
ECLI:NL:HR:2015:893 en HR 29 september 2015, ECLI:NL:HR:2015:2860.

346 Zie omtrent dit onderscheid de noot van Van Kempen onder HR 3 februari 2015, NJ
2015, 134.
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oordeelde desalniettemin dat het hem te ver ging om op straffe van niet-
ontvankelijkheid te eisen dat een en ander in de schriftuur uiteen wordt gezet.
Daarbij nam Knigge in aanmerking dat het gaat ‘om de schending van een
fundamenteel zittingsvoorschrift’ en voorts dat het hof gebruik had gemaakt van
de verklaring van de verdachte afgelegd op de zitting waarop het hof nog in de
andere samenstelling zat, zodat — aldus Knigge — ‘duidelijk is dat het met
bedoeld voorschrift beschermd belang daadwerkelijk in het gedrang is
gekomen’. De Hoge Raad gaat daar echter niet in mee. Daartoe markeert de
Hoge Raad eerst een ander belang dan Knigge: het instemmingsvereiste strekt
ertoe ‘te garanderen dat “het vereiste van de herhaling, indien en voor zover dat
door de verdachte als een zijn rechten beschermend vereiste wordt beleefd” in
stand blijft’. Naleving van het voorschrift dat bij een gewijzigde samenstelling
het onderzoek opnieuw moet worden aangevangen, is athankelijk van het belang
dat de verdediging daaraan in een concreet geval hecht. Dat brengt volgens de
Hoge Raad, anders dan Knigge, mee dat in cassatie de eis moet worden gesteld
dat wordt aangegeven in welk in rechte te respecteren belang de verdachte door
niet-naleving van het instemmingsvereiste is getroffen.34’

In het andere arrest was in een soortgelijke kwestie wel aangegeven wat dat
belang was. Een deel van de door de verdachte op de eerdere terechtzitting (en
dus ten overstaan van andere rechters) afgelegde verklaring was voor het bewijs
gebezigd, terwijl zonder die verklaring er onvoldoende bewijs voorhanden was.
Door Knigge wordt dit aldus verstaan dat het geschonden belang gelegen is in
het feit dat een deel van de verklaring is gebruikt ‘zonder dat alle rechters uit
verdachtes eigen mond hebben gehoord hoe die verklaring volgens de verdachte
moet worden begrepen’. De Hoge Raad blijft bij het door de verdachte
benoemde belang en oordeelt daarover dat dit niet een in rechte te respecteren
belang bij vernietiging en een hernieuwde behandeling van de zaak meebrengt.
Daarbij betrekt de Hoge Raad dat ‘i) op de nadere terechtzitting niet is
aangevoerd dat de verdachte belang hechtte aan het “vereiste van herhaling”,
i1) de verdachte en zijn raadsman op de nadere terechtzitting zich konden
uitlaten over het onderzoek op de eerdere terechtzitting, en iii) het opnieuw
aanvangen van het onderzoek niet zou hebben meegebracht dat het proces-
verbaal houdende de verklaring van de verdachte afgelegd op de eerdere
terechtzitting niet tot het bewijs had kunnen worden gebezigd’.348

Door de Hoge Raad wordt het ontbreken van een toegelicht belang ook
betrokken bij andere gebreken. Zo paste de Hoge Raad artikel 80a RO toe in een
zaak waarin in het middel was betoogd dat het verzoek tot het horen van de
aangever onbegrijpelijk gemotiveerd was afgewezen. De reden daarvan was dat
in het middel niet was geklaagd over de betekenis die het hof aan de eerdere
afgelegde en voor het bewijs gebruikte verklaring van de aangever had
toegekend. Het hof had namelijk overwogen dat de bewezenverklaring niet
uitsluitend of overwegend op de verklaring van aangever berust en dat de

347 HR 28 januari 2014, NJ 2014, 289 m.nt. P.H.P.H.M.C. van Kempen.
348 HR 3 februari 2015, NJ 2015, 134 m.nt. P.H.P.H.M.C. van Kempen.
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verklaring van aangever op belangrijke punten ondersteund wordt door ander
bewijsmateriaal. In het middel was daar niet tegen opgekomen en dat was reden
om te komen tot het oordeel dat de verdachte een voldoende rechtens te
respecteren belang bij zijn klacht in cassatie omtrent de onbegrijpelijkheid van
de motivering miste.’*

Min of meer hetzelfde lot trof de verdachte in een zaak waarin geklaagd was
over het gegeven dat onderdelen van de bewezenverklaring niet door de
bewijsmiddelen werden geschraagd. Daarover oordeelde de Hoge Raad dat ook
indien de onderdelen uit de bewezenverklaring worden geschrapt niet kan
worden gezegd ‘dat daarmee aan de aard en ernst van het bewezenverklaarde
wezenlijk afbreuk wordt gedaan’. Daarbij betrok de Hoge Raad dat niet was
aangevoerd ‘dat en waarin de verdachte (...) een rechtens te respecteren belang

heeft bij vernietiging van het arrest en een nieuwe behandeling’.3%

Het gaat hier om een subtiel onderscheid waarbij gezegd moet worden dat ook
niet altijd heel duidelijk is in hoeverre de Hoge Raad het niet toelichten van het
belang heeft betrokken bij zaken waarin zonder die toevoeging wordt geoor-
deeld dat er onvoldoende rechtens te respecteren belang bij vernietiging bestaat.
In het arrest van 7 juni 2016 maakt de Hoge Raad dit onderscheid ook zelf
niet.3! Toch hecht ik eraan op het onderscheid te wijzen. Van Kempen
oordeelde over het toelichtingsvereiste namelijk dat dit ‘impliciet de erkenning
inhoudt dat de klager mogelijk een daadwerkelijk belang bij de klacht heeft’.>>
Dat wijst erop dat de categorie van niet in alle opzichten correcte arresten die de
Hoge Raad in stand laat groter is dan louter die arresten waarvoor geldt dat
evident is dat verdachte geen rechtens te respecteren belang bij vernietiging
heeft.

Capaciteitsoverwegingen, het belang van voortvarendheid in de zaak waarop de
ontvankelijkheidstoets in concreto betrekking heeft, maar ook voor andere zaken
én het gebrek aan belang dat de verdachte bij vernietiging heeft, maken dat in
voorkomende gevallen evident onjuiste uitspraken in stand worden gelaten.
Daaraan kunnen dus gevallen worden toegevoegd waarin de verdachte dat
belang onvoldoende heeft weten te articuleren.’®? De Hoge Raad gaat daarbij
nadrukkelijk verder dan de gevallen waarin ieder belang ontbreekt. Ook in de
gevallen waarin de verdachte wel enig belang heeft, maar onvoldoende belang
om het arrest van het hof te vernietigen, wordt de verdachte niet-ontvankelijk

349 HR 4 november 2014, ECLI:NL:HR:2014:3113, NJ 2015, 139.

350 HR 27 januari 2015, ECLI:NL:HR:2015:133.

351 Wel benadrukt de Hoge Raad dat van de opsteller van het middel verwacht mag worden
het belang bij het ingestelde beroep, vernietiging en een nieuwe behandeling van de zaak
te benoemen en toe te lichten wanneer dat belang niet evident is. Vgl. HR 7 juni 2016,
ECLI:NL:HR:2016:1005, r.0. 2.6.

352 HR 3 februari 2015, NJ 2015, 134 m.nt. P.H.P.H.M.C. van Kempen.

333 Dit betekent dat Vellinga en Machielse in hun uitgangspunten niet werden gevolgd.
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verklaard.>>* Niet altijd is er dus een voldoende rechtens te respecteren
strafvorderlijk belang bij een in alle opzichten correcte uitspraak.

20.6  De cassatietoets vertaald naar de appelrechtspraak

De door de Hoge Raad ingeslagen koers kan op twee manieren naar de
appelrechtspraak worden vertaald. In de eerste manier brengt de terughoudende
opstelling van de Hoge Raad met zich dat de rol van de gerechtshoven bij het
bewaken van de kwaliteit van de rechtspraak verzwaard wordt. Het niet indienen
van klachten, het niet benoemen van een belang of het bestaan van onvoldoende
belang, kan ertoe leiden dat niet in alle opzichten correcte uitspraken in stand
worden gelaten door de Hoge Raad. Voor de volledige correctheid van die
uitspraken zijn de gerechtshoven dan meer verantwoordelijk dan voorheen. De
Hoge Raad lijkt dat ook te veronderstellen wanneer hij in het arrest van 13 juli
2010 overweegt dat ‘het leidinggeven aan de rechtseenheid ten dele verschuift
van de Hoge Raad naar de hoven waardoor hun zorg voor de bescherming van
de rechten en belangen van de partijen aan betekenis wint’. Het terugtreden van
de Hoge Raad is in de literatuur ook deels zorgelijk ontvangen. Iedereen
onderschrijft weliswaar het belang van doelmatigheid en efficiéntie, maar er zijn
veel kritische geluiden over de wijze waarop met dat doel gebreken in de
feitenrechtspraak door de Hoge Raad worden benaderd. Men is ervoor bevreesd
dat advocaten-generaal bij de Hoge Raad dergelijke gebreken niet meer zullen
benoemen wanneer de Hoge Raad ze toch niet sanctioneert. Op die manier
verdwijnt volgens Mevis ‘het constateren van gebreken in beslissingen van
feitenrechters opdat deze daarvan kunnen leren achter de horizon’.3% Mevis
betwijfelt ook de rechtmatigheid van de tenuitvoerlegging van evident onjuiste
uitspraken.>*® Een te terughoudende toepassing van het instrument van
ambtshalve cassatie zou volgens de critici verder een te grote verantwoordelijk-
heid bij de advocatuur leggen, die deze niet kan waarmaken.’>” Daarnaast wordt
door de critici betwijfeld of de feitenrechters wel vorm kunnen geven aan het
bieden van rechtsbescherming wanneer de Hoge Raad die taak laat liggen.3>8
Voorts zou de Hoge Raad zijn bestaansrecht miskennen door niet ambtshalve in
te grijpen en de beslissing te vernietigen wanneer de beslissing inhoudelijk
onjuist is of vormen zijn verzuimd die tot de essentie van het strafprocesrecht
behoren. Ook zonder dat daarmee de rechtsbescherming in een concrete zaak
gediend is, zou de Hoge Raad immers de taak hebben om het recht en de

354 In gelijke zin Bleichrodt in zijn noot onder HR 22 januari 2013, NJ 2013, 245.

335 Mevis 2013, p. 82.

356 Mevis 2013, p. 82-83.

357 Mevis 2013, p. 84-86, Nan 2013b, p. 473-476, Boksem 2013.

358 Nan 2013b, p. 471-472 en Vellinga in zijn conclusie voor HR 11 september 2012, NJ
2013, 244 m.nt. F.W. Bleichrodt onder NJ 2013, 245 (r.0. 24.3-24.5). De twijfel aan de
mogelijkheden van de hoven hangt volgens Nan slechts ten dele samen met de daar
volgens hem bestaande capaciteitstekorten. Vellinga is positiever over de hoven dan Nan
en schrijft het ‘in belangrijke mate’ toe aan de volgens hem bestaande ‘voortdurende en
substantiéle overbelasting van de appelrechter’. Positiever is ook Rottgering 2014.
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rechtspleging te behoeden voor fouten, omdat het naleven (en handhaven) van
gecodificeerde procedures van strafprocesrecht als zodanig een waarborg vormt
voor een inhoudelijk juiste beslissing van de rechter. Een terugtredende Hoge
Raad zou wijzigingen brengen in het bestaande systeem van ‘checks and
balances’ 3>

Bij dit alles worden grote woorden niet geschuwd. Mevis acht het van cruciaal
belang voor de legitimiteit van de strafrechtspraak dat de Hoge Raad het recht
en de rechtspleging voor fouten blijft behoeden. Hij legt daarbij zelfs een
verband met het onder druk staan van het vertrouwen in de rechtspraak:

‘Tegen die achtergrond is het — naast het juridisch-normatieve punt — eigenlijk ge-
woon ietwat merkwaardig en onverstandig dat de Hoge Raad als cassatierechter die
“vertrouwenwekkende” rol van hoogste hoeder van de toepassing van het recht in
een concrete strafzaak, zo nadrukkelijk minder wenst te spelen. In de gevallen waar-
in serieus en klaarblijkelijk (in de zin van: evident blijkende), (niet-) naleving van
elementaire regels van materieel en formeel strafrecht aan de orde is, in een mate
die serieuze vragen oproept of het algemeen belang (zo men wil: de openbare orde,
of de goede rechtsbedeling) het in stand laten van een (veroordelende) beslissing
wel “verdraagt”, is het toch juist heel verstandig dat de Hoge Raad aan de hand van
dergelijke zaken zijn “hoogstdeszelfs vaderlijke gezag” laat gelden en — zichtbaar —
de grenzen van de strafrechtspleging bewaakt’.3%

Ook Nan gebruikt grote woorden wanneer hij spreekt over een hellend vlak. Hij
vraagt zich af wanneer een foutje een ontoelaatbare fout wordt en in hoeverre de
Hoge Raad steeds kan beoordelen of de fout niet van (enige) invloed is geweest
op het oordeel van de feitenrechter.3®' Deze benadering van de jurisprudentie
van de Hoge Raad, waarin de in stand gelaten fouten als een ernstig tekort van
het rechtssysteem en in het bijzonder van de rechtsbescherming van verdachten
wordt gezien, zou dan mee moeten brengen dat gerechtshoven geen fout mogen
laten passeren. Een en ander lijkt sterk samen te hangen met het gegeven dat de
strafadvocatuur vindt dat verdachten met het afsnijden van de mogelijkheden
van terug- of verwijzing de kans wordt ontnomen op een gunstigere uitspraak, al
dan niet doordat de redelijke termijn is geschonden.’®? Dit valt echter niet
noodzakelijkerwijs samen met een rechtens te respecteren belang.3%3

Aan de hiervoor genoemde argumenten heeft Vellinga als nieuw argument
toegevoegd dat de wetgever slechts schending van een vormvoorschrift met
nietigheid heeft bedreigd ‘wanneer schending van dat voorschrift in alle
gevallen tot nietigheid moet leiden omdat geen geval denkbaar is waarin deze

359 Mevis 2013, p. 89-90.

360 Mevis 2013, p. 92-93.

361 Nan 2013b, p. 467.

362 Zie Boksem 2013, p. 12 en Nan 2013b, p. 468.

363 Vgl. Borgers 2013, p. 2507 en Van Kempen in zijn noot onder HR 11 juni 2013, NJ
2013, 577.
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sanctie te zwaar is’. 3** Mede op grond daarvan waardeert Vellinga de koers van
de Hoge Raad negatief. Een van zijn kernbezwaren is dat regels van strafrecht
en strafprocesrecht niet alleen geschreven zijn voor de burger als klant maar
voor de samenleving als geheel. Omdat het gaat om recht van bij uitstek publiek
karakter dat erop is gericht de samenleving ten behoeve van alle burgers op een
bepaalde manier in te richten, heeft de samenleving er, als ik Vellinga goed
begrijp, recht op dat de Hoge Raad toeziet op de naleving van de normen
waarvan de wetgever het verzuimen bewust en niet zonder reden met nietigheid
heeft bedreigd .36

De door de Hoge Raad ingezette koers kan echter — eveneens geredeneerd vanuit
het belang van de samenleving — ook anders worden benaderd.’®® De koers kan
immers zo uitgelegd worden dat bepaalde onderdelen van uitspraken van
feitenrechters niet het corrigeren waard zijn, ook al leveren die een vormverzuim
op dat met nietigheid is bedreigd. Dat niet corrigeren is niet louter gelegen in het
gebrek aan belang bij diegene die cassatie heeft ingesteld, maar tevens in het
belang van de samenleving. Als belang van de samenleving kan namelijk juist
ook worden beschouwd dat zaken niet onnodig worden overgedaan met als
gevolg dat andere zaken langer op afdoening moeten wachten en daarvoor
minder dan de benodigde tijd beschikbaar is.

Het afwezig zijn van voldoende belang of het onvoldoende voor het voetlicht
brengen daarvan, brengt de Hoge Raad er — in verband met capaciteitsgebreken
en met het oog op een voortvarende afdoening — steeds meer toe om incorrecte
uitspraken in stand te laten. Het belang van een in alle opzichte correcte
uitspraak legt het in dergelijke gevallen af tegen het belang van voortvarendheid
én het belang van een voortvarende afdoening in andere zaken alsmede het
belang om de beschikbare tijd vooral te besteden aan zaken (en aspecten van
zaken) die ertoe doen. Het resultaat is in deze benadering niet een in alle
opzichten correcte uitspraak, maar een voortvarend gegeven uitspraak waarmee
materieel recht wordt gedaan, terwijl eerder (en indien nodig ook: langer)
aandacht kan worden besteed aan andere zaken. Het nadeel van een incorrecte
uitspraak kan in dat licht betrekkelijk worden geacht. Zo zouden gerechtshoven
ook de vonnissen van rechtbanken kunnen benaderen. Nan komt dan ook terecht
tot de slotsom dat de jurisprudentie van de Hoge Raad voor de feitenrechter de
noodzaak vermindert om zo secuur mogelijk te werk te gaan.’*” In deze optiek
nemen de hoven de oorspronkelijk taak van de Hoge Raad niet over, maar leidt
de nieuwe benadering van de Hoge Raad ook op het niveau van de appelrecht-
spraak tot een andere benadering. Dat hoeft niet per se negatief te worden
gewaardeerd. Het verdelingsmechanisme zoals de Hoge Raad dat heeft

364 Vellinga 2015, p. 127.

365 Vellinga 2015, p. 129-130.

366 Evenals Kooijmans 2011, p. 56-57, Borgers 2013 en Van Kempen in zijn noot onder HR
11 juni 2013, NJ 2013, 577.

367 Nan 2013a, p. 743.
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ontvouwd in de (cassatie)technische benadering van arresten, kan immers
vertaald worden naar de beoordeling van vonnissen door gerechtshoven.
Wanneer ons hoogste rechtscollege het niet onrechtvaardig acht om in bepaalde
gevallen een juridisch evident onjuiste uitspraak in stand te laten, waarom zou
het gerechtshof dan een ander richtsnoer moeten hanteren? Het is ligt niet voor
de hand om verschillende criteria van ‘recht doen’ in materié€le zin te hanteren,
afthankelijk van het stadium waarin een zaak zich bevindt.

In deze optiek heeft een gerechtshof de taak om in ieder geval ambtshalve te
kijken naar die punten in het vonnis diec de Hoge Raad in zijn ambtshalve
beoordeling betrekt of waarvan het aannemelijk is dat de Hoge Raad een
daartegen gerichte klacht van voldoende belang zal achten: mogen gronden die
in de weg staan aan strafvervolging uitgesloten worden geacht, wordt de
bewezenverklaring op punten die relevant zijn voor de kwalificatie en de
strafoplegging gedekt door wettige bewijsmiddelen en de daaronder liggende
overwegingen, levert die bewezenverklaring een strafbaar feit op en is de daarop
gestelde straf wettelijk mogelijk? Indien die vragen door het hof op dezelfde
manier als door de rechtbank worden beantwoord, staat in het geldende recht
formeel niets aan een bevestiging in de weg. Een eventuele andere motivering
kan worden aangevuld of verbeterd.

Dit betekent dat op de punten die ertoe doen — dat wil zeggen de kwesties die in
materi€le zin van belang zijn voor procespartijen, benadeelde partijen en
slachtoffers — moet worden beoordeeld of de uitspraak van de rechtbank in het
licht van de behandeling in hoger beroep gedeeld wordt en in technische zin
juist is. Daarmee worden al te civielrechtelijke trekken waarvoor Vellinga vreest
voorkomen. Onterechte veroordelingen en bestraffing zonder wettelijke
grondslag vergt het ingrijpen van de appelrechter ook zonder dat procespartijen
daarom expliciet vragen. De hier gevolgde benadering vergt voorts ook dat
hoven moeten ingrijpen wanneer buiten partijbelangen kwesties van rechtsbe-
scherming spelen, bijvoorbeeld met betrekking tot de benadeelde partij of
slachtoffers.’®® Een dergelijke aanpak voorkomt dat in cassatie wel met succes
over deze punten wordt geklaagd en de procedure voor de feitenrechter opnieuw
moet worden gevoerd.’® Minder wezenlijke kwesties vergen vervolgens slechts
een oordeel van het hof indien daaromtrent (gemotiveerd) verweer wordt
gevoerd, maar ook hier geldt dat een andere motivering niet in de weg hoeft te
staan aan een bevestiging indien het uiteindelijke oordeel van de rechtbank
wordt gedeeld. Dan kunnen immers de gronden worden verbeterd of aangevuld.

Wanneer we de laatste benadering concreet maken (en om misverstanden te
voorkomen), betekent die niet dat de appelrechter een bewezenverklaring ter
zake van artikel 184 Sr in stand moet laten wanneer er slechts bewijs is voor

368 Vgl. over deze aspecten Vellinga in zijn conclusie voor HR 11 september 2012, NJ 2013,
244 m.nt. F.W. Bleichrodt onder NJ 2013, 245 (resp. r.0. 27.2 en 26.2).
369 Vgl. Kooijmans 2011, p. 56.
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overtreding van een APV. Het betekent ook niet dat de door Vellinga benoemde
kunstfouten in stand moeten worden gelaten, zij het dat die veelal ook geredres-
seerd kunnen worden door de gronden waarop de beslissing van de rechtbank
rust te verbeteren of aan te vullen.

Het betekent wel dat strafvorderlijke gebreken die in hoger beroep hersteld zijn
dan wel waarover in hoger beroep niet geklaagd is, niet tot vernietiging hoeven
te leiden. Dat volgde reeds uit het arrest van 13 juli 2010 waarin de Hoge Raad
de feitenrechter opriep meer te bevestigen. Uit dat arrest — en meer concreet uit
het arrest van 26 april 2011 — valt voorts te destilleren dat de verwerping van
verweren niet gecorrigeerd behoeft te worden wanneer die verweren in hoger
beroep niet herhaald zijn.’’® Het verschil tussen beide benaderingen zal vooral
voelbaar worden in de gevallen waarin onjuist beantwoorde, doch ondergeschik-
te aspecten van de bewijsvraag in stand worden gelaten en gevallen waarin
bewijsconstructies worden overgenomen die niet geheel naar wens zijn
verwoord maar wel voldoende dekkend en adequaat opgesteld zijn. In de ene
benadering zal vernietiging volgen, terwijl het hof in de andere benadering zou
kunnen kiezen voor bevestiging omdat het belang ontbreekt het vonnis van de
rechtbank om een van deze redenen te vernietigen. Dat dit laatste een risicovolle
onderneming is, zoals Vellinga meent, is misschien wel zo, maar de vraag is of
daar de consequentie aan moet worden verbonden dat bevestiging achterwege
moet blijven. Niet valt in te zien dat het oordeel over de mate van onderge-
schiktheid van een bepaald gebrek en het al dan niet aanwezige belang bij
vernietiging om die reden, hachelijker is dan de beantwoording van de vele
andere vragen waarvoor de gerechtshoven zich gesteld zien en waaromtrent het
uiteindelijk oordeel van de Hoge Raad onzeker is. Het omgaan met die
onzekerheden hoort nu eenmaal bij de taak van de (appel)rechter.

Al met al kan uit de hier beschreven jurisprudentie van de Hoge Raad omtrent
het instrument van de ambtshalve cassatie en toepassing van artikel 80a RO, en
meer in het bijzonder de houding van de Hoge Raad ten aanzien van niet in alle
opzichten correcte uitspraken, een belangrijk argument worden ontleend om
vaker tot bevestiging over te gaan. Gelet op de mogelijkheid om het hoger
beroep niet-ontvankelijk te verklaren indien geen bezwaren tegen het vonnis zijn
ingediend, is deze aanpak ook minder revolutionair dan deze op het eerste
gezicht lijkt.>”! En het beeld wordt nog minder revolutionair wanneer daarbij de
jurisprudentie betrokken wordt waarin in cassatie een klacht over een (dikwijls

370 HR 26 april 2011, NJ 2012, 473, m.nt. M.J. Borgers.

371 Vgl. Kooijmans 2011, p. 26-27 die van oordeel is dat bij een proceshouding die
neerkomt op ‘stilzitten’ en ‘afwachten’ het uitspreken van een niet-ontvankelijkheid van
het hoger beroep als vertrekpunt in de rede ligt, zelfs — zo begrijp ik hem — wanneer
daarbij de eigen verantwoordelijkheid van de appelrechter betrokken wordt ten aanzien
van de materieel georiénteerde bewijsvraag.
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procedureel) gebrek wordt verworpen omdat daarover in hoger beroep niet is
geklaagd 37

Er lijkt dus weinig reden te bestaan voor huiver om vaker te bevestigen. In
verschillende arresten heeft de Hoge Raad die angst in hoge mate gerelativeerd
en ondubbelzinnig uitgelegd in welke gevallen de hoven ondanks gebreken in de
behandeling en het vonnis in eerste aanleg tot een bevestiging kunnen komen.
De weerstand tegen bevestigen lijkt veeleer voort te komen uit een andere
strafvorderlijke opvatting over het doel van de appelrechtspraak: is dat een in
alle opzichten correcte uitspraak of kan volstaan worden met een uitspraak die
de toets in cassatic kan doorstaan waarbij materieel recht is gedaan? In dat
laatste geval worden niet in alle opzichten correcte uitspraken voor lief genomen
en wel in die gevallen waarin er niet een voldoende rechtens te respecteren
strafvorderlijk belang bestaat bij een wel in alle opzichten correcte uitspraak.
Dat voor lief nemen gebeurt dan om de beperkte capaciteit zo doelmatig
mogelijk te verdelen en in het verlengde daarvan de voortvarende afdoening van
alle strafzaken te waarborgen. Het is een koers die past bij de hiervoor
uiteengezette interpretatie van de jurisprudentie van de Hoge Raad, althans bij
de gedachten die daar kennelijk achter liggen. Het niet naleven van bepaalde
strafvorderlijke regels wordt in die benadering pas gesanctioneerd wanneer daar
voldoende rechtens te respecteren strafvorderlijk belang bij bestaat.

De hier ontvouwde strafvorderlijke benadering die uitgaat van het geldende
recht laat onverlet dat er goede redenen kunnen bestaan het beslismodel te
wijzigen.’”® Een dergelijk beslismodel zou de appelrechter nog meer aankno-
pingspunten bieden voor een benadering die aansluit bij de bestuurlijke
inspanningen tot voortvarendheid. Tegelijkertijd is een nieuw beslismodel
minder nodig mits appelrechters meer tot bevestiging over zouden gaan zoals
hier bepleit. Blijven appelrechters dat nalaten, dan valt met het oog op het
bevorderen van voortvarende appelrechtspraak begrip op te brengen indien de
wetgever voor een nieuw beslismodel kiest. De keerzijde van een niecuw
beslismodel is wel dat van appelrechters niet meer gevergd wordt ieder vonnis
op (materiéle) juistheid te toetsen.’’* In zoverre hebben appelrechters waar-

372 Vgl. conclusie Vellinga voor HR 11 september 2012, NJ 2013, 244 m.nt. F.W.
Bleichrodt onder NJ 2013, 245. Een voorbeeld biedt HR 2 april 2013,
ECLI:NL:HR:2013:BZ5953 waarin was geklaagd over het ontbreken van het proces-
verbaal ter terechtzitting in eerste aanleg op grond waarvan — zo werd in het middel
gesteld — het arrest aan nietigheid 1ijdt nu dat mede is gewezen naar aanleiding van het
onderzoek ter terechtzitting in eerste aanleg. Het proces-verbaal kon niet meer worden
achterhaald, maar tot nietigheid hoefde het niet te leiden. De verdachte en diens raads-
man hadden ter terechtzitting in hoger beroep namelijk geen beroep gedaan op het
ontbreken van bedoeld proces-verbaal en gelet daarop kan niet voor het eerst in cassatie
met vrucht worden geklaagd over het ontbreken van dat proces-verbaal.

Zie met literatuurverwijzingen: voetnoot 284.

374 Vgl. Vellinga 2015, p. 100-104.

373
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schijnlijk zelf in de hand hoe ver hun rechtsbeschermende functie in de toekomst
zal kunnen reiken.

21. Bestuurlijk optreden als voorbeeldige strafvordering

In deel I van dit onderzoek hebben we gezien dat bestuurders trachten het
strafproces te beinvloeden. Dat doen ze onder meer om recht te doen aan het
organisatiebelang van voortvarendheid. Dit hoofdstuk behandelde de vraag of
strafrechters daarbij bewogen worden tot benaderingen die strafvorderlijk gezien
niet mogelijk of niet toelaatbaar zijn. Daartoe werd eerst aan de hand van het
afwegingskader dat de strafrechter heeft te betrekken bij verzoeken tot
aanhouding het strafvorderlijke systeem getypeerd als een weinig dwingend
verdelingsmechanisme van strafvorderlijke capaciteit. De strafrechter wordt
verplicht in zijn afwegingen ook belangen te betrekken die niet de belangen van
verdachte zijn en zelfs belangen die geen betrekking hebben op de zaak waarin
de strafrechter om een beslissing wordt gevraagd. Op die manier wordt
strafvorderlijke capaciteit over de verschillende zaken verdeeld. In de wijze
waarop hij dat doet is de strafrechter vrij. Die vrijheid wordt nog eens versterkt
omdat beslissingen tot aanhouding van de zaak waarbij louter het belang van de
verdachte een rol heeft gespeeld praktisch niet kunnen worden getoetst door een
hogere instantie. Het afwegingskader dat de strafrechter is aangereikt, biedt
tegelijkertijd de mogelijkheid een strafvorderlijke benadering te kiezen die
aansluit bij de bestuurlijke inspanningen tot voortvarende rechtspraak. Die
gedachte is ten aanzien van de behandeling en beslissing in hoger beroep verder
uitgewerkt.

In het strafvorderlijke debat over het voortbouwend appel lijken voor en
tegenstanders het oppervlakkig beschouwd met elkaar eens. Beide groepen zijn
voor afslanking van het hoger beroep en voor kwalitatieve appelrechtspraak. Dat
veronderstelt dat slechts verschil van inzicht bestaat over de uitwerking, maar
niet over het idee van een voortbouwend appel. Dat blijkt niet het geval. De
kritiek van de tegenstanders biedt om te beginnen voor afslanking van het hoger
beroep weinig ruimte. Dat bracht mij tot de stelling dat zij helemaal geen
terughoudende rol van de appelrechter wensen. Op de argumenten die in dat
verband naar voren zijn gebracht en die erop zijn gericht aan te tonen dat het
voortbouwend appel zal leiden tot verlies van kwaliteit valt het nodige aan te
merken. Uiteindelijk blijkt de argumentatie terug te voeren op één centraal
argument, namelijk dat capaciteitsoverwegingen geen rol mogen spelen bij
strafvorderlijke afwegingen. Dat blijkt de kern van het verschil van mening met
voorstanders van het voortbouwend appel. Ook zij beroepen zich op kwaliteits-
argumenten waar evenzeer kritische kanttekeningen bij zijn te plaatsen.
Uiteindelijk is ook het standpunt van de voorstanders van het voortbouwend
appel terug te voeren op één centraal argument, namelijk dat capaciteitsoverwe-
gingen wel een rol mogen spelen bij strafvorderlijke afwegingen. Anders
gezegd: het dient niet alleen te gaan om de belangen die spelen in de concreet
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door de strafrechter te behandelen zaak, maar er dient ook aandacht te zijn voor
de wijze waarop een bepaalde zaaksbehandeling zich verhoudt tot de behande-
ling van andere zaken. Ook daarin valt het verdelende karakter van
strafvorderlijke regels te herkennen. Deze benadering blijkt uiteindelijk ook de
voorkeur van de wetgever en de Hoge Raad te genieten.

Een soortgelijke uitkomst had de analyse van hetgeen voor en tegen meer
bevestigen wordt aangevoerd. Met de mate van kwaliteit van de appelrecht-
spraak heeft de keuze voor wel of niet meer bevestigen weinig van doen. Ook
blijkt de huiver die appelrechters zouden hebben lastig inhoudelijk te onderbou-
wen. De discussie rondom bevestigen kan eveneens teruggebracht worden tot
één centraal thema waarover wordt getwist, namelijk de mate waarin de
appelrechter kan volstaan met een niet in alle opzichten correcte uitspraak. De
benadering die dit onaanvaardbaar acht, lijkt als uitgangspunt te huldigen dat de
appelrechter zich voor een bevestiging in alle opzichten moet kunnen vinden in
het vonnis van de rechter in eerste aanleg. In de alternatieve benadering wordt
louter bezien of de rechtbank materieel recht heeft gedaan en of het vonnis van
de rechtbank in het licht van de behandeling in hoger beroep in cassatie stand zal
houden. Bij dit alles speelt datgene waar procespartijen zich in hoger beroep
tegen keren een bepalende rol. Deze laatste benadering lijkt aan te sluiten bij de
recente jurisprudentie van de Hoge Raad met betrekking tot het gebruik van zijn
bevoegdheid tot ambtshalve cassatie en de in artikel 80a RO gecreéerde
mogelijkheid het cassatieberoep zonder inhoudelijke beoordeling niet-
ontvankelijk te verklaren. Cassatie van arresten vindt daardoor slechts plaats
indien degene die zich daartegen keert een voldoende rechtens te respecteren
belang heeft. Wanneer die lijn wordt doorgetrokken naar de appelrechtspraak
betekent dat uiteraard niet dat de appelrechter dezelfde gebreken moet laten
passeren als de cassatierechter. Dat past niet bij zijn taak en verantwoordelijk-
heid. Dat neemt niet weg dat ook in appel gebreken voorstelbaar zijn die in een
meer materi€le benadering niet tot vernietiging hoeven te leiden. Het gaat dan
om ondergeschikte onderdelen waarover niet wordt geklaagd en die volgens het
hof materieel niet hoeven te leiden tot een ander antwoord op de uit artikel 348
en 350 van het Wetboek van Strafvordering voortvloeiende vragen. In dit
verband is het goed te benadrukken dat meer bevestigen en het overnemen van
de bewijsgronden binnen het geldende recht een manier is om recht te doen aan
een organisatiebelang als voortvarendheid. Vooral omdat daarmee de tijdroven-
de uitwerking van bewijsmiddelen achterwege kan blijven. Dat laat onverlet dat
een andere beslismodel denkbaar (en wellicht wenselijk) is en binnen het
geldend recht ook op andere manieren tegemoet kan worden gekomen aan een
organisatiebelang als voortvarendheid (denk aan de mogelijkheid als benoemd
in artikel 423 lid 3 Sv om bij vernietiging van het vonnis bepaalde gedeelten
daarvan in het arrest over te nemen). In het huidige strafvorderlijke landschap is
echter de keuze om wel of niet te bevestigen samen met de invulling van de
behandeling in hoger beroep een treffende illustratie van de verschillende
strafvorderlijke benaderingen die de strafrechter kiezen kan.
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Zowel voor de behandeling als voor de beslissing in hoger beroep geldt dat er
grofweg twee verschillende strafvorderlijke benaderingen mogelijk zijn. De
benaderingen onderscheiden zich vooral in de mate waarin gefocust wordt op de
behandeling van de individuele zaak die bij de strafrechter voorligt. De vraag
daarbij is of waar mogelijk genoegen mag worden genomen met een afgeslankte
behandeling en een uitspraak die materieel deugt, maar misschien niet in alle
opzichten correct is te noemen. Dit alles dient ertoe de strafvorderlijke capaciteit
zo evenwichtig mogelijk over de verschillende zaken te verdelen. Dat betekent
dus dat strafrechters de mogelijkheid hebben een strafvorderlijke weg te
bewandelen die aansluit op de bestuurlijke inspanningen om de strafrechtspraak
voortvarend te laten plaatsvinden. Dat pad — waarin het systeem van strafvorde-
ring te typeren valt als een verdelingsmechanisme van strafvorderlijke capaciteit
— is zelfs de weg die in de ogen van de wetgever en de Hoge Raad de voorkeur
geniet. Dat maakt dat de bestuurlijke inspanningen weliswaar een overtreding
opleveren van de Wet op de rechterlijke organisatie, maar tegelijkertijd juist
gericht zijn op hetgeen de Wet op de rechterlijke organisatie wenst te bevorde-
ren: goede en dus ook voortvarende en voorzienbare strafrechtspraak. Het
bestuur poogt de strafrechter in dit opzicht dus te brengen tot voorbeeldige
strafvordering. In het volgende hoofdstuk zal vanuit een andere optiek, namelijk
die van de Wet op de rechterlijke organisatic en de totstandkoming daarvan,
worden bekeken of het optreden van bestuurders te begrijpen valt. Het bestuur is
in die wet opgedragen niet te treden in de rechterlijke werkzaamheden.
Tegelijkertijd is het voor het welslagen van de bestuurlijke taken cruciaal hoe de
rechterlijke werkzaamheden worden verricht. Dat roept de vraag op of
bestuurders wel kunnen vermijden dat de wet overtreden wordt.
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6  Voor het blok gezet door de Wet op de
rechterlijke organisatie

Het optreden van bestuurders is voor een aanzienlijk deel in strijd met de Wet op
de rechterlijke organisatie. Met uitzondering van de toedeling van zaken wordt
door bestuurders getreden in de rechterlijke werkzaamheden. Met betrekking tot
de handelingen op het vlak van de voortvarendheid viel in het vorige hoofdstuk
te concluderen dat bestuurders rechters daarbij proberen te brengen op een pad
dat de voorkeur van de wetgever en de Hoge Raad heeft. Dat maakt hun
optreden begrijpelijk. Daarbij is van belang dat rechters de vrijheid hebben om
van dat pad af te wijken. Het systeem van strafvordering heb ik dan ook
gekenschetst als een weinig dwingend verdelingsmechanisme. De vrijheid van
de strafrechter maakt dat het voor bestuurders erg lastig is om hun verantwoor-
delijkheden die uit de Wet op de rechterlijke organisatie blijken waar te maken.
Dat brengt mij bij het thema van dit hoofdstuk, namelijk de mate waarin vanuit
het perspectief van de Wet op de rechterlijke organisatie begrip kan worden
getoond voor gerechtsbesturen wanneer ze treden in de rechterlijke werkzaam-
heden. Bij beantwoording van de vraag of dat het geval is, zullen evenals in het
vorige hoofdstuk de bestuurlijke inspanningen gericht op voortvarende
rechtspraak centraal staan.

Ten aanzien van het belang van voortvarende rechtspraak heb ik eerder in dit
onderzoek betoogd dat dit een strafvorderlijk belang is dat niet zonder organisa-
tie kan worden verwezenlijkt. Om die reden is het aangeduid als
organisatiebelang. De achtergrond van dit organisatiebelang was tweeledig: het
kwam zowel ten goede aan de individuele zaak waarin voortvarendheid werd
betracht, als aan alle andere zaken, omdat deze andere zaken bij een voortvaren-
de afdoening in de ene zaak minder lang zelf op afdoening hoeven te wachten.
Het financiéle belang van de bestuurder is telkens aangeduid als een afgeleide
van dit belang van voortvarendheid. De kern van mijn betoog in dit hoofdstuk
zal zijn dat de verantwoordelijkheid voor dat financi€le belang, het beheer van
de rechterlijke organisatie, juist vanwege de onderlinge verwevenheid met de
rechterlijke werkzaamheden, werd belegd bij een orgaan dat dichtbij de rechters
stond, het orgaan dat zich bezig hield met bestuurlijke aangelegenheden. Dat
was van oudsher de collegevergadering, maar samen met het in één hand
brengen van het beheer en bestuur, is er voor gekozen die verantwoordelijkhe-
den onder te brengen bij een gerechtsbestuur. Dat gerechtsbestuur is vervolgens
steeds verder op afstand van de rechters komen te staan. Het enige argument dat
in dat verband stand houdt, is het grotere belang dat men ook in dit verband is
gaan hechten aan een evenwichtige verdeling van rechterlijke capaciteit over
alle zaken. Vanuit de gedachte dat beheer en bestuur vanwege de onderlinge
verwevenheid tussen rechtspreken en de organisatie daarvan is belegd bij het
gerechtsbestuur, verbaast het niet dat het gerechtsbestuur voortdurend treedt in
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de rechterlijke werkzaamheden. De Wet op de rechterlijke organisatie verbiedt
juist hetgeen zij, met het oog op een voortvarende afdoening van alle zaken,
wenst te regelen, namelijk integraliteit van organisatie en rechtspraak. Die
stelling zal in dit hoofdstuk nader worden onderbouwd aan de hand van de
totstandkomingsgeschiedenis van de Wet op de rechterlijke organisatie.

22. De rechterlijke organisatie in ontwikkeling
22.1  Het beheer en het bestuur van een gerecht

Voor beschrijving van de structuur van de rechterlijke organisatiestructuur is het
van belang een aantal opmerkingen te plaatsen over de betekenis van de
begrippen beheer en bestuur. Bovend’Eert definieert het beheer van een gerecht
als ‘de vaststelling, verdeling en besteding van de financi€le middelen, de zorg
voor de materi€le voorzieningen, alsmede de benoeming, het ontslag en het
functioneren van het ondersteunend personeel van het gerecht’. Het bestuur
betrof ‘grosso modo de organisatie van de rechtspraak, waaronder te rekenen
viel de vorming en bezetting van de (rechtsprekende) kamers en de verdeling
van de (rechtsprekende) werkzaamheden’. Aan deze bestuurlijke aangelegenhe-
den kunnen nog worden toegevoegd ‘besluiten inzake benoeming en ontslag van
rechters en het tuchtrechtelijke en administratieve toezicht op hen’.3”> Rutten-
van Deurzen omschrijft het beheer als hetgeen nodig is ‘voor de instandhouding
van de organisatie’, terwijl het bestuur ‘handelt over de interne organisatie van
een gerecht, de organisatic van de rechtspraak oftewel de organisatic van de
rechtsprekende functie, de zaakbehandeling’. Onder het bestuur begrijpt Rutten-
van Deurzen ook het organiseren van rechterlijk beleid, ter zake van zowel
inhoudelijke als procedurele kwesties. De term beleid bewaart zij voor ‘beleid’
dat gevormd wordt met het oog op het beheren en besturen van een organisa-
tie.3’¢ De definities van enerzijds Bovend’Eert en anderzijds Rutten-van
Deurzen verschillen op één punt. Rutten-van Deurzen merkt het organiseren van
rechterlijk beleid aan als een bestuurlijke aangelegenheid, terwijl Bovend’Eert
dat in de hier gegeven definitie onbenoemd laat. Gelet op het feit dat het
gerechtsbestuur bij wet is opgedragen de juridische kwaliteit en de uniforme
rechtstoepassing te bevorderen, ligt het voor de hand op dit punt Rutten-van
Deurzen te volgen.3”’

Ter illustratie kan het volgende voorbeeld dienen. Een gerechtsbestuur kan
bestuurlijk beleid maken met het oog op de bevordering van de uniforme
rechtstoepassing in het gerecht. Dat bestuurlijk beleid kan bijvoorbeeld bestaan
uit het voornemen om rechters te bewegen tot het maken van rechterlijk beleid

375 Bovend’Eert 2013, p. 227.

376 Rutten-van Deurzen 2010, p. 25-26.

377 Zo begrijp ik overigens ook Bovend’Eert (2016, p. 324), wanneer hij benadrukt dat het
hier gaat om het organiseren van rechterlijk beleid, niet om het vaststellen daarvan. Zie
ook Van den Eijnden 2011, p. 265-266.
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ten aanzien van verkeerzaken en daartoe te experimenteren met een vaste groep
raadsheren die verkeerzaken behandelt. Het gerechtsbestuur bestuurt als het zo’n
groep formeert en zaken toedeelt. Wanneer het gerechtsbestuur vervolgens voor
het experiment een stafjurist vrijstelt, speciale literatuur aanschaft en rechters de
mogelijkheid biedt cursussen te volgen, beheert het gerechtsbestuur.

De term beleid heeft zowel betrekking op beheren als op besturen, terwijl de
term bovendien niet exclusief is voorbehouden aan het gerechtsbestuur. Rechters
kunnen immers ook rechterlijk beleid tot stand brengen. Beheren en besturen
doen rechters daarentegen niet. Uitzondering vormen thans de rechters die lid
zijn van het gerechtsbestuur en het daaronder vallend management. Zij doen dat
echter omdat ze tijdelijk als bestuurder zijn benoemd. Het rechterschap is voor
hun bestuurlijke functie niet meer dan een noodzakelijke voorwaarde. Ze
beheren en besturen niet omdat ze rechter zijn, maar omdat ze bestuurder zijn.
Lange tijd bestuurden rechters juist wel omdat ze rechter waren. De collegever-
gadering en een uit het midden van de collegevergadering benoemd bestuur met
als voorzitter een president namen immers gezamenlijk de bestuurstaken op
zich. De president was niet alleen als rechter, maar ook als president voor het
leven benoemd.?”® Sinds 2002 wordt een president slechts in de (salaris)rang van
‘codrdinerend vice-president senior’ voor het leven benoemd. Tegenover de
bestuurlijke functie van voorzitter van een gerecht staat wel een toelage op het
salaris, maar die functie is sinds 2002 niet meer voor het leven. Tot die tijd was
het presidentschap echter een rechterlijk ambt waarvoor de levenslange
aanstelling gold.?” Bestuursaangelegenheden werden kennelijk geacht aan de
rechterlijke taakuitoefening te raken. Dat was immers de reden waarom rechters
als zodanig een bestuurlijke rol vervulden. Ook de levenslange benoeming tot
het bestuurlijke ambt van president kan daardoor worden verklaard. Het beheren
van een gerecht is daarentegen lange tijd voorbehouden geweest aan niet-
rechters. Eerst was dit de arrondissementsgriffier, toen de directeur gerechtelijke
ondersteuning en vervolgens de directeur beheer.’® De reden daarvan was
kennelijk dat het beheer van een gerecht geacht werd los te staan van de
rechterlijke taakuitoefening. Uiteindelijk is in 2002 de bestuurs- én beheersver-
antwoordelijkheid ondergebracht bij één gerechtsbestuur bestaande uit rechters
en een niet-rechter. Het niet-rechterlijk bestuurslid (tot 2013 in de functie van
directeur bedrijfsvoering) werd samen met de rechterlijke bestuursleden (tot
2013 waren dat de sectorvoorzitters en de president, sinds 1 januari 2013 zijn dat
het rechterlijk bestuurslid en de president) gezamenlijk verantwoordelijk voor
het bestuur én het beheer.38!

Hieronder zullen deze organisatorische ontwikkelingen meer in detail worden
besproken. Hier kan echter al worden vastgesteld dat aangelegenheden die lange

378 Bovend’Eert 2013, p. 178-179 en Kamerstukken II 1999/2000, 27181, 3, p. 12-13 (MvT).
379 Van den Haak 2000, p. 1611 en Verhey 2001, p. 61.

380 Rutten-van Deurzen 2010, p. 28-31.

381 Rutten-van Deurzen 2010, p. 35 en 38.
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tijd geacht werden dicht bij het werk van de rechter te liggen (bestuursaangele-
genheden) zijn ondergebracht bij een gerechtsbestuur waarvan de bestuurders in
de rol van bestuurder niet voor het leven zijn benoemd en waarvan een niet-
rechterlijk lid (tot 2013 in de functie van directeur bedrijfsvoering) als een
gelijke deel uitmaakt.®®?> Een tweede vroege constatering is dat het kennelijk
noodzakelijk werd geacht om aangelegenheden waarvan men lange tijd dacht
dat die van het werk van de rechter konden worden gescheiden (beheersaange-
legenheden) dichter bij de rechters te brengen.

22.2  De rechterlijke organisatie tot 1 januari 2002

Tot ver in de 20° eeuw was de rechterlijke organisatie verdeeld in vijf ressorten
en negentien arrondissementen. De gerechtshoven en rechtbanken waren in
verhouding met de huidige gerechten niet groot en functioneerden zelfstandig.
De rechterlijke organisatie was nog niet één organisatie, zoals we die nu kennen
als ‘de Rechtspraak’.3# De kleinschaligheid en zelfstandigheid van de gerechten
maakten het mogelijk om de rechters een belangrijke rol te laten vervullen
binnen een gerecht. Veel organisatie was namelijk niet nodig.*®* Het uitgangs-
punt was dat de collegevergadering het gerecht bestuurde, waarbij de president
als primus inter pares fungeerde.’® Het beheer berustte bij ‘de griffier’ (en van
1989 tot 1998 bij de zogenaamde directeur gerechtelijke ondersteuning en van
1998 tot 2002 bij de directeur beheer gerechten), maar in de praktijk werkte deze
functionaris nauw samen met de president.38¢

382 Het is niet voor niets dat vooral de tijdelijke benoeming en de participatie van een niet-

rechter in de huidige bestuursstructuur de nodige kritiek ontmoet. Zie Bovend’Eert 2013,
p- 230-231. Overigens heeft de president ten aanzien van enkele aangelegenheden meer
zeggenschap: zo is zijn stem beslissend als de stemmen staken (artikel 17 lid 3 RO) en
kan hij rechters een disciplinaire schriftelijke waarschuwing geven (artikel 46c WRRA).
Verder mag het niet-rechterlijk bestuurslid geen rol vervullen bij de functioneringsge-
sprekken die met rechters worden gevoerd. Dan wordt het gerechtsbestuur, uitgezonderd
het niet-rechterlijk lid van dit bestuur, als functionele autoriteit aangemerkt (artikel 37b
lid 4 BRRA). Een ander verschil is dat ten aanzien van het niet-rechterlijk lid van het
gerechtsbestuur is bepaald dat deze bij koninklijk besluit op voordracht van de minister
disciplinair kan worden gestraft, geschorst en ontslagen (artikel 16 lid 5 RO), terwijl bij
de rechterlijke leden (die niet disciplinair kunnen worden gestraft als rechterlijk ambte-
naar behoudens een waarschuwing, schorsing en ontslag) onvrijwillig ontslag en
schorsing als bestuurslid volgt op ontslag en schorsing als rechterlijk ambtenaar met
rechtspraak belast (artikel 16 lid 3 en 4 RO).

Het gaat hier nadrukkelijk om ‘de Rechtspraak’ met hoofdletter R. Die werd door de
Raad voor de rechtspraak op https://www.rechtspraak.nl/Recht-In-Nederland/Hoe-werkt-
het-recht/Pages/Rechtspraak.aspx gedefinicerd als ‘de verzamelnaam voor de organisa-
ties waar recht wordt gesproken’ (op de op 1 september 2016 geraadpleegde versie is
deze definitie niet meer terug te vinden). Mak (2008, p. 10) duidt de Rechtspraak met
hoofdletter R als ‘de organisatie van het rechtspreken’.

384 Vgl. Commissie Leemhuis 1998, p. 36.

385 Verhey 2001, p. 28-29 en Simons 1996, p. 170-172.

386 Verhey 2001, p. 29-30 en Simons 1996, p. 173-176.

383
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Tot 1 januari 2002 waren het formeel de rechters aan wie de bestuurlijke
verantwoordelijkheid toekwam. Er was een collegevergadering waarin alle
rechters zitting hadden en die collegevergadering had besluitvormende
bevoegdheden. In de praktijk was het zo dat ieder gerecht na verloop van tijd
een dagelijks bestuur kreeg bestaande uit de president en de (codrdinerend) vice-
presidenten die bestuurlijke taken vervulden. Een deel van de codrdinerend vice-
presidenten was voorzitter van één van de sectoren waarin gerechten in de loop
van de tijd waren verdeeld.’®” Hoewel het dagelijks bestuur in de praktijk de
bestuurlijke taken vervulde, waren die bevoegdheden dus afgeleid van het
college waartoe alle rechters behoorden. De theoretische verhoudingen werkten
in de praktijk verschillend uit. Bij de rechtbanken was de collegevergadering een
— belangrijk — ‘klankbord’ voor het dagelijks bestuur en waren de meeste
bevoegdheden, al dan niet op basis van een (formeel) mandaat, aan het dagelijks
bestuur afgestaan. Bij de gerechtshoven fungeerde de collegevergadering nog in
haar traditionele rol van besluitvormend orgaan 3%

Voor 2002 heeft de rechterlijke organisatie in wezen maar €én wezenlijke
verandering in de structuur ondergaan. Daarmee kom ik bij het beheer van de
rechterlijke organisatie. Die verandering kreeg zijn beslag in de loop van de
jaren 80. Toen werd het beheer belegd bij een directeur gerechtelijke ondersteu-
ning (hierna: DGO) die voor het hele arrondissement (gerecht én parket) voor
dat beheer verantwoordelijk werd. In de periode die voorafging aan deze
structuur werden veel beheerstaken centraal door het departement uitgeoefend
met in de gerechten de griffier als vooruitgeschoven post.*®® In de DGO-
structuur beoogde men die centrale beheerstaken te decentraliseren door de
DGO zeggenschap te geven over het beheer van het lokale gerecht en het lokale
parket.3* Deze functionaris werd het bevoegd gezag voor het ondersteunend
personeel en kreeg de bevoegdheid dat ondersteunend personeel te werven, aan
te stellen en te ontslaan. Ook kreeg hij de beschikking over het budget voor
personele en materiéle uitgaven.’*! Ten opzichte van de arrondissementsgriffier

387 Verhey 2001, p. 29 en Simons 1996, p. 171.

38 TInitiérend beraad 1996, p. 9-10. Zie ook Commissie Leemhuis 1998, p. 36 en

Kamerstukken II 1998/99, 26352, 2, p. 7 (Contourennota modernisering rechterlijke

organisatie). Zie ook Verhey 2001, p. 29 en Simons 1996, p. 171-172, met dien verstan-

de dat Verhey stelt dat de collegevergadering geen rol van betekenis meer vervulde en

Simons dat de rol van de vergadering was teruggedrongen. Laatstgenoemde constateert

daarentegen dat de taken en bevoegdheden van onder meer het dagelijks bestuur en de

collegevergadering per gerecht verschilden.

Deze griffier moet scherp onderscheiden worden van de griffier in het Wetboek van

Strafvordering en in artikel 14 1id 7 RO.

Verhey 2001, p. 30 en Simons 1996, p. 173-175. De wettelijke regeling is overigens

nimmer aangepast aan deze beheersstructuur. Door middel van convenanten werden de

beheerstaken en —bevoegdheden van de griffiers en de hoofden van de parketten overge-

dragen aan de DGO’s. Daarnaast werden de nog centraal uitgevoerde beheers-

bevoegdheden aan de DGO’s gemandateerd of gedelegeerd. Zie Simons 1996, p. 176.

31 Kamerstukken II 1993/94, 23556, 1-2, p. 7-8 (brief en rapport van de Algemene
Rekenkamer ‘Rechterlijke organisatie: decentralisatie van beheer en automatisering’).
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werd de DGO een zelfstandiger positie toegeschreven, maar de ondergeschikt-
heid aan de minister van Justitie bleef bestaan.’*> De zelfstandigere positie liet
onverlet dat de DGO evenals de griffier geen inhoudelijke band had met de
ondersteuning waarvoor hij beheersmatig verantwoordelijkheid droeg. Invulling
geven aan de wijze waarop de ondersteuning inhoudelijk haar werkzaamheden
verrichtte, was en bleef voorbehouden aan de functionele autoriteiten.’” Zij
hadden op hun beurt geen gezag over de ondersteuning.>** In overeenstemming
met de zittende en de staande magistratuur behoorde de DGO de middelen te
verdelen. Daartoe vond een bestuurlijk overleg plaats waarin de DGO ten
aanzien van de middelenverdeling formeel dezelfde status had als de functionele
autoriteiten en waarin besluitvorming diende te geschieden op basis van
consensus.’®® Opvallend was de gezamenlijke beheersverantwoordelijkheid voor
de parket- én gerechtsorganisatie, die overigens slechts van korte duur was
omdat op 1 januari 1998 het openbaar ministerie in beheersmatige zin weer werd
ontvlecht.>*® De gezamenlijkheid wijst erop dat destijds gedacht werd dat
bestuur en beheer geheel gescheiden konden worden, zodat verregaande
samenwerking met het openbaar ministerie mogelijk was zonder dat dit een
gevaar opleverde voor de rechterlijke onafhankelijkheid. De scheiding tussen
beheer en bestuur leverde echter vanaf het begin ook de nodige discussie op. Het
ging dan in het bijzonder over de vraag hoe de verantwoordelijkheden,
bevoegdheden en taken van de DGO en de functionele autoriteiten zich tot
elkaar zouden moeten verhouden.’®” In de praktijk bleken bestuur en beheer
moeilijk van elkaar te scheiden, waarbij de vervlechting van parket en gerecht
complicerend werkte. In een rapport van de Algemene Rekenkamer van
7 december 1993 wordt gesteld dat het lang niet altijd helder was ‘wat moest
worden gedaan met zaken waaraan weliswaar een beheersaspect zat maar die
tegelijkertijd ook met de professionele autonomie van de rechterlijke macht te
maken hadden of met zaken die naar hun inhoud slechts de rechtbank of het
parket aangingen, maar ook een beslag op de algemene middelen legden’. De
consensusgedachte kwam in de praktijk moeilijk tot haar recht vanwege de
omvang van het bestuurlijk overleg en de ontbrekende gemeenschappelijke

392 Rutten-van Deurzen 2010, p. 29. Zie ook Bovend’Eert (2013, p. 167) die wat betreft de
typering van het bestuur van een gerecht en het gezag over de ondersteuning geen onder-
scheid lijkt te maken tussen de periode met de arrondissementsgriffier en de periode met
de DGO: de gerechten waren rechtscolleges van voor het leven benoemde rechters onder
voorzitterschap van de president, het ondersteunend personeel vielen rechtspositioneel én
functioneel volledig onder het gezag van de Minister van Justitie en van een professio-
neel gerechtsbestuur was geen sprake. Verhey (2001, p. 30) en Simons (1996, p. 176)
lijken wel van een zelfstandigere positie uit te gaan, al wordt dat niet heel concreet
gemaakt. Bovendien laat die zelfstandigheid, zo lijkt het, ook in hun ogen de afhankelij-
ke positie van de minister onverlet.

Afhankelijk van de organisatie: de president van de rechtbank of het hof, de kantonrech-
ter oudste in rang, de hoofdofficier van justitie of de procureur-generaal.

3% Simons 1996, p. 176.

395 Kamerstukken IT 1993/94, 23556, 1-2, p. 9.

3% Rutten-van Deurzen 2010, p. 30. Zie voorts Simons 1996, p. 175.

97 Kamerstukken I1 1993/94, 23556, 1-2, p. 9. Zie voorts Simons 1996, p. 175-176.
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belangen. Uiteindelijk hing het functioneren van de structuur sterk af van de
persoonlijke verhoudingen tussen de participanten.>®® Na de ontvlechting op
1 januari 1998 werden de directeuren gerechtelijke ondersteuning op het niveau
van de gerechten vervangen door de zogenaamde directeuren beheer.’”® Het
werd er echter niet eenvoudiger op. De duale structuur bleef moeilijk werkbaar
en dat is de reden waarom vanaf de jaren 90 is gekoerst op een afscheid van het
duale stelsel en een integrale verantwoordelijkheid bij de zittende magistratuur
voor bestuur én beheer.*° Interessant is dat die oplossingsrichting eind jaren 80
(in de periode 1986-1989) reeds was bepleit door de directie Rechterlijke
Organisatie van het Ministerie van Justitie. Deze directie was van mening ‘dat
de functionele autoriteiten de integrale managers op lokaal niveau moesten zijn,
die dan de verantwoordelijkheid zouden krijgen voor zowel beleid als beheer’.
Een dergelijke constructie zou echter op gespannen voet staan met de rechterlij-
ke onafhankelijkheid en bovendien was er volgens de directie Rechterlijke
Organisatie bij de functionele autoriteiten ‘onvoldoende affiniteit met en kennis
van management en beheer aanwezig’. De DGO werd vervolgens als ‘second
best-oplossing” gekozen. Het idee van een integraal bestuur heeft de directie
Rechterlijke Organisatie nimmer losgelaten, want in 1993 werd door de directie
uitgesproken ernaar te streven om binnen vier tot vijf jaar arrondissementsbestu-
ren te cre€ren. Toen werd dat echter door de meeste functionele autoriteiten zelf
niet levensvatbaar geacht.**! Uiteindelijk heeft de finale én formele omslag naar
integraal management tot 1 januari 2002 geduurd, langer dus dan de directie
Rechterlijke Organisatie zelf had voorzien. De kritiek op integraal management
was als gezegd nogal fundamenteel. Het zou op gespannen voet staan met de
rechterlijke onafthankelijkheid en in praktisch opzicht ontbrak het de rechters aan
affiniteit en kennis om te managen en te organiseren. Vanuit dat perspectief
kunnen de nodige relativeringen worden geplaatst bij de mate van vertraging.
Het is toch redelijk snel gegaan. Daarbij komt dat in de jaren voorafgaand aan
1 januari 2002 bij verschillende gerechten de praktijk al zo was dat de voorzit-
ters van de sectoren en de president samen met de directeur beheer om de tafel
zaten voor de dagelijkse gang van zaken in een gerecht.*? Vaak was er als
gezegd al sprake van een op informele basis functionerend dagelijks bestuur
onder leiding van de president waaraan de collegevergadering haar bevoegdhe-
den had toevertrouwd.*” Bovendien werd bij wijze van pilot in het kader van

38 Kamerstukken IT 1993/94, 23556, 1-2, p. 11-12.

3% Brommet 2002, p. 142-143.

400 Rutten-van Deurzen 2010, p. 30-31. Vgl. Simons 1996, p. 176-178.

41 7ie Kamerstukken II 1993/94, 23556, 1-2, p. 13 (Brief en rapport van de Algemene
Rekenkamer). De Rekenkamer maakt daarbij het voorbehoud dat haar de informatie over
de periode 1986-1992 tijdens het onderzoek door de directie Rechterlijke Organisatie is
verstrekt maar dat die informatie niet expliciet in de stukken verwoord is teruggevonden.

402 Zie Kamerstukken IT 1999/2000, 27181, 3, p. 8 (MvT) alsmede Brommet 2002, p. 180.
Zie verder Verhey (2001, p. 30-31) die spreekt over een buitenwettelijk bestuurs- en
beheersmodel en Simons 1996, 174-175.

403 Rutten-van Deurzen 2010, p. 35-38 en Bovend’Eert 2013, p. 228.
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het programma versterking rechterlijk organisatie (PVRO) reeds in twee
gerechten geéxperimenteerd met het integraal bestuursmodel 4%

22.3  De rechterlijke organisatie tussen 1 januari 2002 en 1 januari 2013

Met de Wet bestuur en organisatie gerechten die op 1 januari 2002 in werking
trad, kwam er voor alle gerechten een einde aan de scheiding tussen beheer en
bestuur. Daaraan gerelateerd werd de bestuursstructuur ook in andere opzichten
ingrijpend gewijzigd. V6or 1 januari 2002 was er als gezegd ervaring opgedaan
met integrale gerechtsbesturen. Per 1 januari 2002 heeft deze praktijk door
wijziging van de Wet op de rechterlijke organisatie een landelijk vervolg
gekregen in die zin dat bij alle gerechten het dagelijks bestuur niet langer werd
samengesteld door en uit het college van rechters. De sindsdien benoemde
besturen konden bestaan uit leden die daarvoor nog niet werkzaam waren in het
gerecht dat zij geacht werden te besturen en de benoeming geschiedde op
voordracht van een organisatie die buiten de gerechten zelf stond, de Raad voor
de rechtspraak. Voorheen werd de president voor het leven in die functie
benoemd, maar sinds 1 januari 2002 zijn bestuurlijke benoemingen allemaal
tijdelijk.*%> Verder ging een niet-rechterlijk lid van het bestuur deel uitmaken en
kreeg dit lid stemrecht. Dit betrof de directeur bedrijfsvoering.*% Al deze
veranderingen duiden erop dat rechterlijk gezag als belangrijkste competentie
werd vervangen door bestuurlijk vermogen. Voor een bestuurlijke functie was
niet in alle gevallen een rechter vereist en de bestuurlijke functie betrof ook niet
langer een benoeming voor het leven. Het presidentsambt was geen rechterlijk
ambt meer waarvoor de levenslange benoemingstermijn gold. Verder werd de
lijn die sinds jaar en dag tussen bestuur, collegevergadering en rechter bestond,
doorgesneden. Dat nam niet weg dat één van de bestuursleden voorzitter van de
strafsector was, deel uitmaakte van de strafsector en dus een directe collega van
de strafrechters bleef. Bovendien kreeg het bestuur er een belangrijke taak bij.
Het werd integraal verantwoordelijk voor de organisatie van het gerecht. De
verantwoordelijkheid voor de bedrijfsvoering was voor 1 januari 2002 formeel

404 Kamerstukken 11 2000/01, 27181, 6, p. 8 (NV II).

405 Zie Van den Eijnden 2011, p. 289, Bovend’Eert 2013, p. 178-179 en Kamerstukken 11
1999/2000, 27181, 3, p. 12-13 (MvT). De rechterlijke functie van president werd opge-
heven en maakte aldus geen deel meer uit van de rechterlijke functies waarvoor een
benoeming voor het leven gold. Er vond weliswaar een benoeming voor het leven plaats
tot de rang van codrdinerend vice-president senior, maar het voorzitterschap van het
gerechtsbestuur — met daaraan verbonden de titel van president — betrof een tijdelijke
benoeming.

406 Vgl. Kamerstukken II 1998/99, 26352, 2, p. 10 (Contourennota modernisering
rechterlijke organisatie): ‘Wij achten het van belang dat ook een niet-rechter deel uit-
maakt van het bestuur, juist met het oog op de besturing van de organisatie
(beheersdeskundigheid). Dat laat overigens onverlet de wenselijkheid de beheersdeskun-
digheid bij rechters zelf te vergroten — enigszins vergelijkbaar met de advocaten die
manager zijn bij grote advocatenkantoren. Het ligt in de rede dat ten aanzien van inte-
graal management-taken een zekere mate van mandatering aan de sectorvoorzitters
plaats zal vinden’. Zie voorts Bovend’Eert 2013, p. 230-231.
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belegd bij functionarissen die ondergeschikt waren aan de minister (resp. de
griffier, de DGO en de directeur beheer) en werd materieel gedeeld uitgeoefend.
Sinds 1 januari 2002 ligt die verantwoordelijkheid in zijn geheel bij het
gerechtsbestuur. De collegevergadering verdween daarentegen als bestuurlijk
orgaan binnen een gerecht. Daarvoor in de plaats kwamen de gerechtsvergade-
ring en de sectorvergadering. Die kregen een aantal typische algemeen
rechterlijke adviestaken op het terrein van procesbeheer, kwaliteit van recht-
spraak, benoemingen en rechterlijk beleid anders dan in concrete zaken.**” Een
laatste bijzonder aspect, dat nog eens treffend de verschuivende verhoudingen
illustreert, is dat de sectorvergadering ook bestond uit de ambtenaren in het
gerecht die geen rechterlijke functie bekleedden. Artikel 20 lid 3 RO (oud)
bepaalde dat van de sectorvergadering deel uitmaakten de binnen een sector
werkzame rechterlijke ambtenaren, rechterlijke ambtenaren in opleiding ¢én
gerechtsambtenaren. Deze laatsten mochten weliswaar niet deelnemen aan de
stemming over de juridische kwaliteit en uniforme rechtstoepassing (artikel 20
lid 4 RO (oud)), maar hun kwam overigens een formeel gelijkwaardige status in
de sectorvergadering toe. %

22.3.1 De achtergrond van de herziening van 1 januari 2002

De achtergrond van de herziening van 1 januari 2002 wordt goed zichtbaar in de
verschillende rapporten die voorafgaand aan deze herzieningsoperatie zijn
verschenen.*®

De commissie Hoekstra schetst in 1995 in haar rapport ‘Beheersstructuur van de
rechterlijke organisatie’ verschillende bestuurlijke knelpunten in de rechterlijke
organisatie. Eén daarvan is het ontbreken van een vorm van hiérarchie.
Besluiten over de gang van zaken in een gerecht moeten in consensus door het
gehele college worden genomen. ‘Dit bevordert niet de daadkracht’, aldus de
commissie Hoekstra. Een ander knelpunt is dat zowel de beheersverantwoorde-
lijkheid als de uitvoering geheel bij managers (zoals de DGO) liggen die geen
rechters zijn. Tegelijkertijd zijn de rechters ‘in sterke mate bepalend voor de
gang van zaken binnen de gerechten, zonder dat zij daarvoor beheersverant-
woordelijkheid hoeven te dragen en daarvoor worden beoordeeld’. Als knelpunt
wordt voorts de omstandigheid genoemd dat de bevoegdheden ten aanzien van
het personeel niet in handen liggen van het orgaan dat verantwoordelijkheid

407 Kamerstukken II 1998/99, 26352, 2, p.10-11 (Contourennota modernisering rechterlijke
organisatie).

Interessante vragen betreffen de wijze waarop deze verhoudingen uitwerkten. Wat was
de precieze rol van de gerechtsambtenaren in de sectorvergaderingen en wat was de
formele en materi€le macht van de gerechts- en de sectorvergadering? Antwoord op die
vragen biedt de literatuur waarop dit onderzoek zich baseert niet, met uitzondering van
Otte (2010b, p. 169) die de collegevergaderingen tot 2002 invloed toeschreef ten aanzien
van nieuwe benoemingen.

409 Zie hierover tevens Rutten-van Deurzen 2010, p. 31-35 en Bovend’Eert 2013, p. 228-

229.
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draagt voor de dagelijkse gang van zaken van een gerecht. Niet een functionele
autoriteit als de president is hoofd van dienst, maar de DGO. De president heeft
op zijn beurt weinig of geen bevoegdheden ten aanzien van de rechters en de
informele zeggenschap is sterk athankelijk van de persoon van de president. De
commissie Hoekstra stelt naar aanleiding hiervan dat dermate verspreid liggende
bevoegdheden een organisatie vaak in het doelmatig functioneren belemme-
ren.*! Uiteindelijk stelt de commissie voor integrale beheersverantwoordelijk-
heid toe te kennen aan een bestuurscollege dat bevoegd gezag is voor zowel de
rechters als de ondersteuning. Ze kiest uitdrukkelijk niet voor het scheiden van
de rechtspraak en het beheer van de middelen:

‘Juist omdat de uitoefening van de rechterlijke functie zo dicht bij de werkwijze van
het gerecht ligt en deze weer door de toerusting daarvan beinvloed wordt, pleit de
werkgroep ervoor de beheersverantwoordelijkheid niet losgekoppeld te houden van
de rechterlijke functie. Kwaliteit en doelmatigheid kunnen dan op evenwichtige wij-
ze worden bevorderd’ 41!

Dezelfde elementen zien we terugkomen in de daaropvolgende rapporten van
het zogenaamde initiérend beraad, de commissie Leemhuis en de contourennota
van de toenmalige regering.

Zo neemt het initierend beraad als uitgangspunt ‘dat de beheers-
verantwoordelijkheid niet los gezien kan worden van de rechterlijke functie,
omdat de uitoefening van die functie zo dicht ligt bij de werkwijze van de
gerechten, en deze werkwijze weer door de toerusting van de gerechten (in
mensen en materiaal) beinvloed wordt’. Volgens het initiérend beraad moet
gekomen worden tot integrale bestuurlijke verantwoordelijkheid omdat de taken,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de diverse organen onduidelijk
zijn, omdat een heldere besturingsfilosofie ontbreekt, omdat een gescheiden
benadering van rechtsgeleerd en ondersteunend personeel gekunsteld is daar hun
taken door toenemende delegatie steeds meer vervlochten raken en ten slotte
omdat een doorzichtige beheersstructuur ontbreekt.*

De commissie Leemhuis noemt soortgelijke knelpunten:

‘diffuse bestuurlijke verhoudingen met twee kapiteins op één schip: de DGO voor
het beheer en de rechtsprekende geleding voor het beleid; een situatie waarin bestu-
ren van gerechten geen beheersverantwoordelijkheid en een daarbij passende
verantwoordingsplicht hebben, maar wel veel invloed op het beheer; een moeilijke
positie van de DGO, die wel beheersverantwoordelijk is, maar soms weinig feite-
lijke zeggenschap heeft; een grote scheiding tussen rechtsprekend en ondersteunend
personeel’ 413

410 Commissie Hoekstra 1996, p. 21.
411 Commissie Hoekstra 1996, p. 26.
412 Initiérend beraad 1996, p. 6-7.

413 Commissie Leemhuis 1998, p. 26.
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De commissie is op grond daarvan van mening ‘dat met het opheffen van de
kunstmatige scheiding tussen beleid, beheer en het toekennen van de beheers-
verantwoordelijkheid aan de rechterlijke organisatie zelf het bestuurlijk
vermogen van de rechterlijke organisatie wordt versterkt met als gevolg dat zij
beter in staat zal zijn haar eigen organisatie te sturen en een antwoord te geven

op de veranderde eisen die de samenleving aan haar stelt’ .44

Als sluitstuk verscheen op 17 december 1998 de contourennota ‘Modernisering
rechterlijke organisatie’. Die contourennota noemt een slagvaardig bestuur als
voornemen, nadat is vastgesteld dat de omvang van de collegevergaderingen
‘een effectieve collegiale taakuitoefening’ belemmert. De duale structuur waarin
bestuur en beheer gescheiden zijn, dient te worden opgeheven. Volgens de
regering wordt daarmee het bestuurlijk vermogen versterkt, zal de rechterlijke
organisatie beter in staat zijn haar eigen organisatie te sturen en past dit ook
beter bij de verantwoordelijkheid die de rechterlijke organisatie zelf draagt voor
een doelmatige en kwalitatief hoogwaardige rechtspraak.*!?

De volgende bevindingen en aanbevelingenvallen uit deze beleidsstukken af te
leiden. Het beheren en besturen van de rechterlijke organisatie zijn dusdanig
verweven dat zij in een hand moeten worden gebracht. Omdat het bestuur en
beheer van een gerecht nauw verband houden met de rechterlijke functie-
uitoefening moeten die twee taken integraal worden toebedeeld aan een orgaan
dat dicht bij de rechters staat.*'® De oude consensusgerichte structuur wordt
echter niet langer werkbaar geacht. Daarom moet de collegevergadering als
bestuurlijk orgaan verdwijnen en dient een bestuur aan het hoofd van een
gerecht te staan dat mede bestaat uit rechters uit de sectoren en dat integraal
verantwoordelijk is voor het bestuur en beheer van het gerecht. Deze integrale
verantwoordelijkheid zou de bestuurskracht moeten versterken en het daarnaast
mogelijk moeten maken een verantwoordingskader te realiseren.

De interne verdeling van de middelen, maar ook de zeggenschap over de
administratieve, juridische en facilitaire ondersteuning werd dus een taak van
het bestuur. Omdat de meerderheid van de bestuurders in een bestuur (de sector-
voorzitters) zowel rechter als lid van een sector was, kwamen deze beheersas-
pecten formeel dichter bij de rechter te liggen dan voorheen het geval was. Voor
2002 was dat materieel vaak niet anders, in de zin dat de president of codrdine-
rend vice-presidenten invloed hadden op het beheer, maar formeel berustte de
beheersverantwoordelijkheid bij een onder de minister van Justitie ressorterende
ambtenaar die geen rechter was.

De beheerstaken van het bestuur werden geflankeerd door de reeds bij het oude
bestuur rustende taken. Die taken betroffen de vorming en bemensing van de

414 Commissie Leemhuis 1998, p. 27.
415 Kamerstukken I1 1998/99, 26352, 2, p. 7 en 10.
416 Vgl. Verhey 2001, p. 32.
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verschillende kamers, de verdeling van zaken, alsmede het bevorderen van de
kwaliteit van de rechtspraak en de uniforme rechtstoepassing. Deze laatste taak
werd vanaf 1 januari 2002 expliciet genoemd in de Wet op de rechterlijke
organisatie. Bestuur en beheer werden met elkaar verbonden en neergelegd bij
een en hetzelfde bestuur dat door de sectorstructuur en het gegeven dat het
bestuur grotendeels uit rechters bestond, een band met de rechters had. Leden
van het bestuur gaven leiding aan de sectoren en maakten daar tegelijkertijd deel
van uit.*!”

Daarbij is met betrekking tot de gerechtsvergadering een belangrijke kantteke-
ning op zijn plaats. Of er in materi€le zin voor 2002 door de toenmalige
collegevergadering veel invloed werd uitgeoefend, zal namelijk afhankelijk zijn
geweest van de samenstelling van het rechterlijk college alsmede van de
slagvaardigheid en communicatieve vaardigheden van het gerechtsbestuur.*!®
Andersom geldt min of meer hetzelfde: dat de gerechtsvergadering sinds 2002
formeel minder zeggenschap heeft, wil niet zeggen dat deze materieel geen
machtsfactor van betekenis hoeft te zijn, temeer daar de bijzondere verhouding
tussen rechters en bestuur, de rechterlijke onafhankelijkheid en de levenslange
benoeming ongewijzigd zijn gebleven.*!°

22.3.2 Tussen herziening van de rechterlijke organisatie en herziening van
de gerechtelijke kaart

Tussen 2002 en 2013 is de rechterlijke organisatie ingericht geweest langs
sectorlijnen. Aan het hoofd van de sectoren stonden de sectorvoorzitters. Zij
vormden samen met de president van het gerecht en de directeur bedrijfsvoering
het integraal verantwoordelijke gerechtsbestuur. De twee commissies die
gedurende deze elf jaar visitaties uitvoerden, namen een uitgesproken positie in
over de sectorstructuur en de wijze waarop de besturen daarin acteerden. Die
positie verschilt echter, waardoor de twee rapporten gezamenlijk het beeld
oproepen dat de sectorstructuur aanvankelijk positief functioneerde, maar dat in
de loop van de tijd een gebrek aan bestuurlijke slagkracht werd gevoeld.

De commissie Deetman kreeg in 2006 nog een positieve indruk van de stand van
zaken met betrekking tot het sectormodel, ondanks ‘dat men binnen een aantal
gerechten heeft moeten wennen’.*?* De commissie gaf te kennen geen aanlei-
ding te zien om het collegemodel met een driekoppig bestuur bestaande uit een
president, een directeur bedrijfsvoering en een directeur kwaliteit aan te bevelen.

417 Vgl. Bovend’Eert 2016, p. 407-408.

418 Vgl. Rutten-van Deurzen 2010, p. 36 en Otte 2010b, p. 169.

419 7ie voor een voorbeeld: Otte 2010b, 224-228.

420 Commissie Deetman 2006, p. 25. Voorts waren de grotere gerechten verder dan de
kleinere gerechten in het geven van ‘aandacht voor het functioneren van het bestuur in
relatie tot zijn omgeving’ (Commissie Deetman 2006, p. 26). Ik begrijp dit zo dat de
besturen van de grotere gerechten al meer als bestuurder dan als beheerder optraden.
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De reden daarvan lag in de door de commissie van belang geachte vertegen-
woordiging van de sectoren in de gerechtsbesturen: ‘Het huidige model heeft als
voordeel dat alle sectoren van de rechtbank aan de bestuurstafel zitting hebben.

Op deze wijze kan de stem van elk der sectoren gehoord worden’.#?!

Dit vertegenwoordigende aspect lijkt in 2010 juist negatief te worden gewaar-
deerd. De commissie die toen de visitatie verrichtte, keurde de gedachte af dat
het gerechtsbestuur ‘een soort coordinerend orgaan tussen zelfstandige sectoren’
was. Sectorvoorzitters vervulden volgens de commissie weliswaar een
dubbelrol, maar de commissie overwoog nadrukkelijk dat de sectorvoorzitter in
hun visie ook en vooral bestuurder diende te zijn en medeverantwoordelijkheid
diende te nemen voor de ontwikkeling en realisatie van het gerechtsbrede beleid.
‘Dit beleid dient in collegialiteit ontwikkeld te worden en niet slechts een
optelsom te zijn van afzonderlijke sectorbelangen’, aldus de commissie. Volgens
de commissie diende het bestuur tot een visie te komen ten aanzien van de
prestaties die het gerecht wilde leveren. Vervolgens was het aan de sectoren om
de prestaties te realiseren, waarna in het bestuur verantwoording diende te
worden afgelegd, ‘waarbij bestuursleden elkaar in de collegialiteit zullen

bevragen op de bijdrage die eenieder levert aan het totaalresultaat’.4>2

In deze laatste overwegingen klinkt door wat de commissie Deetman ook in
2006 concludeerde, namelijk dat de gerechtsbesturen hun aandacht dienden te
verleggen van beheren naar besturen.*”* Anders dan bij het oordeel over de
sectorstructuur lijken de visitaticcommissies elkaar op dit punt wel te kunnen
vinden. In dat verband werd door de commissie Deetman benadrukt dat er meer
aandacht diende te komen voor de kwaliteitszorg. Het bestuur zou vooral
aandacht hebben voor de bedrijfsvoering en te weinig gericht zijn op de
inhoudelijke kwaliteit.*>* Vooral in het empirisch onderzoek dat het onderzoek
door de commissie Deetman flankeerde waren op dit punt kritische geluiden te
vernemen.*?* Opvallend is dan weer dat in het rapport van de visitatieccommissie
in 2010 productie en kwaliteit op geen enkele negatieve manier met elkaar in
verband werden gebracht. Dit contrasteert scherp met geluiden uit de rechterlij-
ke macht die kort daarna te beluisteren vielen, waaronder het eind 2012
verschenen Leeuwarder manifest.*?6

Een belangrijke ontwikkeling in het tijdvak 2002-2013 is dat zich een verschui-
ving heeft voltrokken in de wijze waarop tegen de rol van de sectorvoorzitter
werd aangekeken. Die verschuiving was nauw verbonden met de vraag naar de

421 Commissie Deetman 2006, p. 26.

422 Rapport Visitatie Gerechten 2010, p. 12.

423 Commissie Deetman 2006, p. 26.

424 Commissie Deetman 2006, p. 27.

425 Boone e.a. 2007, p. 152-181.

426 Het manifest is te raadplegen via https://www.recht.nl/55844/raadsheren-trekken-aan-
bel-om-hoge-werkdruk (geraadpleegd op 1 september 2016).
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schaalgrootte die het meest wenselijk werd geacht. In 2010 is de visitatiecom-
missie kritisch over de dubbelrol van de sectorvoorzitter. Die kritiek kent twee
aspecten. Enerzijds maakt de dubbelrol het lastig om tot een eenduidige
gerechtsbrede visie te komen. Het beheren van de eigen sector gaat vaak voor
het besturen van een heel gerecht. Anderzijds lijkt de dubbelrol het lastiger te
maken om in relatie tot het bestuur waarvan de sectorvoorzitter deel uitmaakt tot
een effectief verantwoordingskader te komen. In augustus 2009 kwam de
regering met een voorstel van wet dat onder meer mogelijk wilde maken dat
bestuursleden lid zijn van een ander gerechtsbestuur en dat de Raad voor de
rechtspraak gerechtsbesturen opdraagt bepaalde taken gezamenlijk uit te voeren
(Evaluatiewet modernisering rechterlijke organisatie).*?’” Daarmee werd koers
gezet naar schaalvergroting. In het licht van het positieve oordeel over de
sectorstructuur van de commissie Deetman in 2006, verbaast deze richting,
temeer daar voornoemd wetsvoorstel is ingediend naar aanleiding van het
rapport van de commissie Deetman.*?® De voorgestelde schaalvergroting past
beter bij het visitatierapport uit 2010, waarin het sectormodel meer kritiek
ontmoet.*?

Uiteindelijk zet de schaalvergroting zich dan ook voort. De Evaluatiewet
modernisering rechterlijke organisatie wordt nog voor haar inwerkingtreding
ingehaald door een wetsvoorstel dat uiteindelijk grotere organisatorische
gevolgen heeft: de Wet herziening gerechtelijke kaart. De genoemde wijzigings-
voorstellen (bestuurslid in meerdere gerechten en de samenwerkingsbepaling)
treden uiteindelijk pas gelijktijdig met de Wet herziening gerechtelijke kaart in
werking, zij het dat een bestuurderspost in meerdere gerechten wordt voorbe-
houden aan het niet-rechterlijk lid van het gerechtsbestuur nieuwe stijl.*3

22.4  De rechterlijke organisatie vanaf 1 januari 2013

De herziening van de gerechtelijke kaart op 1 januari 2013 introduceerde niet
alleen nieuwe arrondissements- en ressortsgrenzen, maar ook nieuwe verhou-
dingen tussen de strafrechter en de bestuurder. De kern van die nieuwe
verhouding is dat de band tussen het bestuur en de strafrechter op organisato-
risch vlak wordt losgelaten.**! Geen van de bestuursleden maakt meer deel uit
van wat in de nieuwe constellatie afdeling (in plaats van sector) heet. De

427 Kamerstukken II 2008/09, 32021, 2 (Voorstel van wet).

428 Vgl. Bovend’Eert 2013, p. 256 en Kamerstukken 11 2008/09, 32021, 3, p. 1 (MvT). Let in

dit verband ook op de naam van de commissie Deetman en het wetsvoorstel: resp. de

‘Commissie evaluatie modernisering rechterlijke organisatie’ en de ‘Evaluatiewet mo-

dernisering rechtelijke organisatie’.

Bovend’Eert (2013, p. 256) miskent deze kanteling wanneer hij de hierna te bespreken

herziening van de gerechtelijke kaart louter afzet tegen de uitkomsten van de Commissie

Deetman.

40 Kamerstukken I2010/11, 32021, F (Brief van de Minister van Veiligheid en Justitie) en
Wet van 12 juli 2012, Stb. 2012, 313 (Wet herziening gerechtelijke kaart).

41 Vgl. Bovend’Eert 2016b, p. 407-408.

429
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afdeling wordt geleid door een afdelingsvoorzitter aan wie niet zelfstandig de
bestuurlijke bevoegdheden aangaande de middelenverdeling en de ondersteu-
nende onderdelen van een gerecht toekomen. De afdelingsgrenzen lopen ook
niet meer langs klassieke grenzen. Zo zijn er rechtbanken als Amsterdam en
Limburg waar afdelingen Publiekrecht zijn ingericht, waaronder zowel teams
strafrecht als teams bestuursrecht ressorteren. De bestuurs- en beheersverant-
woordelijkheid berust thans bij een driekoppig college bestaande uit de
president, het rechterlijk lid en het niet-rechterlijke lid. Het bestuur ‘nieuwe stijl’
blijft evenals het bestuur ‘oude stijl’ integraal verantwoordelijk voor de
organisatie van het gerecht, de oprichting en bemensing van kamers, de
verdeling van de zaken alsmede de bevordering van de kwaliteit van de
rechtspraak en de uniforme rechtstoepassing. Dit betekent dat op gerechtsniveau
de middelen en de zaken door het bestuur op hoofdlijnen worden verdeeld en de
bestuurlijke kaders worden vastgesteld. De uitwerking berust in beginsel —
afthankelijk van de structuur en de lokale mandatering van bevoegdheden — bij
de afdelings- en teamvoorzitters. Het bestuur houdt toezicht op die uitvoering.
Hetzelfde geldt voor de kwaliteitsbevorderende taak. Het vaststellen van de
bestuurlijke kaders en de uitwerking daarvan vond tussen 2002 en 2013 ook op
verschillende niveaus plaats. Toen waren het echter de sectorvoorzitters die de
bestuurlijke kaders uitwerkten, nu zijn het de afdelings- en teamvoorzitters. Een
wezenlijk verschil is dat de sectorvoorzitter als bestuurslid verantwoordelijk was
voor het hele gerecht en in die hoedanigheid meer invloed had op de financiéle
en kwalitatieve kaders. Dat gold ook voor de verdeling van zaken. De verant-
woordelijkheid voor het hele gerecht komt nu te rusten bij een orgaan dat zich
op meer afstand van de rechters bevindt. Het bestuur bestuurt en beheert het
gerecht op hoofdlijnen, de afdelings- of teamvoorzitters dienen die kaders
binnen hun afdeling of team te operationaliseren en in te vullen. Op de
uitvoering houdt het bestuur vervolgens toezicht. Daarmee is de structuur
minder integraal geworden.

Binnen een gerecht is zo een nieuwe laag van managers ontstaan: de afdelings-
en teamvoorzitters. Zij dragen geen gerechtsbrede bestuurlijke verantwoorde-
lijkheid meer, maar slechts de verantwoordelijkheid om hun afdeling of team te
laten voldoen aan de bestuurlijke kaders. Behalve aan de schaalvergroting die
bestuurlijke opschaling noodzakelijk maakte, kwam deze cesuur tegemoet aan
het zogenaamde ‘twee petten’-probleem. Opvallend is dat dit motief minder
nadrukkelijk in de wetsgeschiedenis naar voren komt. De gedachte, die wel
terug komt in de bijdragen van de kant van de Raad voor de rechtspraak, was dat
sectorvoorzitters vanwege hun beheerstaken moeilijk los kwamen van hun
sector. Aan de bestuurstafel traden ze meer op als belangenbehartiger van de
sector dan als een bestuurder die oog zou moeten hebben voor de belangen van
het hele gerecht. Bij de bestuurlijke rol hoort een helikopterblik en een vorm van
toezicht die zich lastig laat combineren met het managen van een sector. Een
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scheiding tussen het besturen van het gerecht en het beheren van een afdeling
zou het ‘twee petten’-probleem teniet kunnen doen.*3?

De schaalvergroting kan echter niet louter verklaard worden uit negatieve
ervaringen met de sectorstructuur. Er waren immers ook positieve ervaringen
met die structuur opgedaan. Een andere verklaring wordt zichtbaar wanneer
gekeken wordt naar de totstandkomingsgeschiedenis van de Wet herziening
gerechtelijke kaart. Daarin vallen de volgende motieven te herkennen: de
behoefte aan specialisatie, de kwetsbaarheid van de kleinere gerechten en
parketten op het vlak van de bedrijfsvoering en het primaire proces, de geringere
instroom van bestuurszaken en vergroting van de bestuurskracht van de
rechtspraak.*33 De eerste drie motieven dwingen niet tot bestuurlijke opschaling.
Aan de behoefte aan meer specialisatie, het verminderen van de kwetsbaarheid
van in het bijzonder de kleinere gerechten en het opvangen van een geringere
instroom had ook tegemoet kunnen worden gekomen door het delen van
bestuursleden en het tot stand brengen van meer samenwerking tussen de
gerechten zoals reeds was voorgenomen in de Evaluatiewet modernisering
rechterlijke organisatie. Dat wordt mogelijk anders indien individuele gerechten
niet tot samenwerking bereid zouden zijn, omdat dat zou strijden met het belang
van dat individuele gerecht. In wezen kan alleen een dergelijke gedachte de
bestuurlijke opschaling verklaren. Die gedachte wijst erop dat het belang van de
Nederlandse rechtspraak in zijn geheel belangrijker wordt geacht dan de
belangen van individuele gerechten. Het lijkt erop dat het landelijke belang de
doorslag heeft gegeven bij de keuze voor de huidige gerechtelijke kaart. Dat valt
ook af te lezen uit het motief van de bestuurlijke slagkracht. De waardering van

432 Met een vooruitziende blik waarschuwden veel adviezen ten behoeve van de modernise-

ring in 2002 voor dit probleem. Zie Initi€rend beraad 1996, p. 11 en Commissie
Leemhuis 1998, p. 37. Zie ook Van den Haak 2000, p. 1613 en Rutten-van Deurzen
2010, p. 38. De commissie Leemhuis spreekt zelfs haar voorkeur uit voor het collegemo-
del dat op 1 januari 2013 is geintroduceerd. De evaluatie van de modernisering van de
rechterlijke organisatie door de Commissie Deetman bracht echter geen problemen op dit
punt aan het licht (Commissie Deetman 2006, p. 26). In het kabinetsstandpunt evaluatie
modernisering rechterlijke organisatie (Bijlage bij Kamerstukken 11 2006/07, 29279, 55)
valt vervolgens als uitgangspunt te lezen ‘dat het primaire proces van het rechtspreken
dat gestalte krijgt binnen de sectoren goed vertegenwoordigd is in het gerechtsbestuur’
(p. 18). Ook het wetgevingstraject dat leidde tot de herziening van de gerechtelijke kaart
noemt het probleem niet. De bestuurlijke moeilijkheden in de oude structuur worden
daarentegen wel genoemd in de stukken van de Raad voor de Rechtspraak, die kennelijk
ook om die reden voorstander is van het verlaten van het oude sectorenmodel. In het
advies van de door de Raad in het leven geroepen projectgroep Bestuursmodel wordt de
‘twee petten problematiek’ namelijk wel uitdrukkelijk genoemd. Geadviseerd wordt om
af te stappen van het sectormodel en een scheiding te introduceren tussen besturen en
managen (Projectgroep bestuuursmodel, Advies Bestuursmodel, 15 november 2010). De
Raad voor de rechtspraak lijkt deze koers te onderschrijven (Raad voor de rechtspraak,
Reactie Raad op advies project Bestuursmodel, brief van 10 januari 2011, alsmede Van
den Emster e.a. 2011, p. 131).

433 Zie onder meer Kamerstukken II 2008/09, 29279, 85 (Brief van de Minister van
Veiligheid en Justitie), p. 4 in relatie met Kamerstukken 11 2010/11, 32891, 3 (MvT).
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die slagkracht hangt namelijk sterk af van wat er goed en slagvaardig bestuurd
moet worden. Wanneer dat de sector is, dan volstond de sectorstructuur. Indien
dat het individuele gerecht is, dan had kunnen worden volstaan met een nieuwe
bestuursstructuur en had schaalvergroting achterwege kunnen blijven. Alleen het
sterker willen besturen van de rechterlijke organisatie in landelijk opzicht kan de
bestuurlijke opschaling verklaren. Ook hier kan kortom de schaalvergroting
slechts worden verklaard door een gewenste sterkere nadruk op het (landelijke)
collectief. Bezien vanuit het tijdvak 2002-2013 vormt de schaalvergroting geen
onlogische ontwikkeling: het landelijke niveau wordt steeds belangrijker geacht.
Dan ligt een gerechtsbestuur op afstand van de organisatorische eenheden
waarin de rechters hun werk doen in de lijn der verwachtingen. Hetzelfde geldt
voor het afscheid van de sector en zijn voorzitter.

De herziening van de gerechtelijke kaart wordt in 2018 geévalueerd.*** Op dit
moment kunnen reeds kritische geluiden worden opgetekend. De onvrede over
onder meer de nadruk op productie ten koste van de kwaliteit van de rechtspraak
is na het Leeuwarder manifest in 2012 niet minder geworden. Ik noemde reeds
de kritiek die in 2015 geuit is door verschillende rechters van de Rechtbank
Midden-Nederland, welke kritiek door een deel van de rechters in Nederland is
onderschreven.*3 In 2014 is daarnaast de rechterlijke organisatie voor de derde
maal na de herziening in 2002 gevisiteerd. Nadat in 2010 geen negatief verband
werd gelegd tussen de nadruk op productie en kwaliteit vormt dat in de meest
recente visitatie de rode draad. Daarbij wordt van de gerechtsbesturen een
prominentere rol gevergd bij de kwaliteitszorg. In plaats van sturen op
productie, doorlooptijden en landelijke kwaliteitsnormen, zou er meer aandacht
moeten zijn voor andere elementen van kwaliteitszorg zoals vakinhoudelijk
overleg, meelezen, intervisie en feedback. Daarbij zou het bestuur een zichtbare,
faciliterende en toezichthoudende rol dienen te vervullen.*3

22.5  Analyse: de rechterlijke organisatie in de tijd

Voor de komst van de Raad voor de rechtspraak en de integraal verantwoorde-
lijke gerechtsbesturen waren in de gerechten het bestuur en het beheer formeel
strak gescheiden. Het besturen van een gerecht was een autonome rechterlijke
aangelegenheid (zelfs van alle rechters gezamenlijk in de collegevergadering),
terwijl het beheer viel onder een aparte functionaris. Tot eind jaren tachtig was
dat de griffier die rechtstreeks onder de minister van Justitie viel en vanaf eind
jaren tachtig de directeur gerechtelijke ondersteuning, een functionaris die

434 Zie hieromtrent het bericht via https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2016/01/29/

evaluatiecommissie-wet-herziening-gerechtelijke-kaart (geraadpleegd op 1 september
2016).

435 Zie Berendsen e.a. 2015 en https://www.recht.nl/143394/enquete-onder-rechters
(geraadpleegd op 1 september 2016).

436 Raad voor de rechtspraak 2014c, p. 102-106. Zie voor ditzelfde pleidooi De Bock 2015,
p. 108-109.
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eveneens onder de minister van Justitie viel, maar iets zelfstandiger functioneer-
de en (niet geheel onbelangrijk) verantwoordelijk was voor het beheer van de
zittende én staande magistratuur. Uiteindelijk zijn die organisaties weer
ontvlochten en werd op gerechtsniveau de directeur gerechtelijke ondersteuning
vervangen door een directeur beheer.

De kritiek op dit systeem was dat het voor de rechterlijke autoriteiten moeizaam
was om te besturen wanneer er geen zeggenschap was over het beheer. Het
meest principi€le punt was dat het gebrek aan zeggenschap over het beheer
vanuit het perspectief van de rechterlijke onathankelijkheid problematisch was.
Zo hadden de rechters formeel niets te zeggen over de aanstelling en de inzet
van de griffiers die wel steeds verdergaande (en juridisch inhoudelijke)
handelingen verrichtten. Men zag dus in dat het spreken van recht en de
organisatie daarvan niet te scheiden waren. De oplossing was om de rechters
integraal verantwoordelijk te maken voor het bestuur én het beheer.

In die integrale bestuursstructuur werd het vervolgens niet wenselijk geacht om
alle rechters gezamenlijk verantwoordelijk te maken. Dit zou de slagkracht niet
ten goede komen. Daarom kwam er een gerechtsbestuur waarin de sectorvoor-
zitters zetelden, de president en een directeur bedrijfsvoering. Dit bestuur werd
integraal verantwoordelijk voor het beheren en het besturen van een gerecht. Om
te voorkomen dat dat gerechtsbestuur de uitkomst in individuele zaken kon
beinvloeden werden onafhankelijkheidsexcepties geformuleerd. Die onathanke-
lijkheidsexcepties hebben, getuige de ervaringen in de praktijk, echter niet
kunnen voorkomen dat inhoudelijke bemoeienis van alledag is. Dit laatste heeft
zich in de sinds 2013 bestaande structuur onverminderd doorgezet. Daar komt
bij dat waar voor 2013 de bestuurders die de onathankelijkheidsexcepties
overtraden nog nadrukkelijk met de sector verbonden waren, het bestuur nu
meer op afstand staat.

Enerzijds werd dus het belang benadrukt dat de rechterlijke functie-uitoefening
niet los kan worden gezien van de organisatie om de rechter heen, waarbij steeds
meer collectieve doelen de boventoon zijn gaan voeren. Anderzijds leidde de
behoefte aan slagvaardigheid ertoe dat de verantwoordelijkheid voor de
organisatie niet bij de rechter zelf werd neergelegd, maar bij een bestuur dat
steeds verder van de rechter is komen af te staan. Wat met de ene hand werd
gegeven (integraliteit), werd met de andere hand teruggepakt (introductie
bestuur). De wetgeving van 1 januari 2002 vormde het sluitstuk van de gevoelde
noodzaak het beheer en het bestuur van een gerecht onder te brengen in een en
hetzelfde gremium (het bestuur). Er is echter niet voor gekozen om die integrale
verantwoordelijkheden in handen van de rechter te leggen. Sterker nog: die
komen steeds verder van de rechter af te staan.

De nieuwe structuur heeft de kritiek over het gebrek aan zeggenschap over
beheersaspecten niet doen verstommen, integendeel. De afgelopen jaren hebben
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groepen rechters zich kritisch uitgelaten over de wijze waarop de huidige
structuur wordt ingevuld.**” Het probleem lijkt zich dus te hebben verplaatst.
Rechters lijken zich in om het even welke structuur beknot te voelen door de
functionarissen die zeggenschap hebben over de middelenverdeling, hoe dicht of
nabij die functionarissen ook zitten. Dit is ook het geval wanneer — zoals tussen
2002 en 2013 het geval was — het beheer dichter bij de rechters is neergelegd en
niet bij een functionaris die valt onder de minister van Justitie. Wanneer bestuur
en beheer dus strikt gescheiden worden, voelen rechters zich beknot, maar
wanneer beheer en bestuur in elkaar worden geschoven, verandert dat kennelijk
niet. De moeizame verhouding tussen rechtspraak en organisatie was ook voor
de herziening van 2002 aanwezig. Sterker nog: die moeizame verhouding is een
van de redenen van de herziening geweest, maar heeft die verhouding dus niet
kunnen vergemakkelijken.

De integrale structuur die sinds 2002 functioneert, levert kortom in wezen
hetzelfde spanningsveld op als de eerder bestaande duale structuur. Daarbij lijkt
de collegiale rol die het niet-rechterlijk bestuurslid heeft ten aanzien van de
juridische kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing minder bezwaarlijk te
worden gevonden. Op dat punt laten de gerechtsbesturen zich immers minder
(en in de ogen van de visitatieccommissies te weinig) luid horen.*3® De op het
eerste gezicht principieel aandoende structuurwijzigingen (een niet rechterlijk
bestuurslid met een even zware stem als de rechter, met aanvankelijk zelfs een
eigen sector) ontmoeten eveneens weinig kritiek in de visitatierapporten. De
bestaande onvrede lijkt vooral te ontstaan wanneer het gerechtsbestuur zijn
beheerstaken uitoefent.*3° Rechters hekelen de afthankelijkheid van de functiona-
rissen die verantwoordelijk zijn voor de bedrijfsvoering van het gerecht.
Kennelijk is dit ook zo wanneer dit — zoals sinds 2002 het geval is — in
meerderheid rechters zijn en niet een functionaris die hi€rarchisch valt onder de
minister van Justitie. Het doet er dus niet toe of beheersbeslissingen door
rechters of niet-rechters worden genomen. Rechters voelen zich in beide
gevallen beknot. Thans lijkt het ongemak zelfs groter dan toen het beheer
volledig bij niet-rechters berustte.*4

47 Zie in dit verband https://www.recht.nl/55844/raadsheren-trekken-aan-bel-om-hoge-
werkdruk (geraadpleegd op 1 september 2016), Raad voor de rechtspraak 2014c,
https://www.recht.nl/143394/enquete-onder-rechters (geraadpleegd op 1 september
2016) en Berendsen e.a. 2015.

Opvallend is dan ook dat dit punt in de literatuur juist scherpe kritick ontmoet: zie
Bovend’Eert 2013, p. 254-255. Die kritick mondt tevens uit in het afwijzen van de
tijdelijke  benoeming van  bestuursleden en de  benoemings-/schorsing-
/ontslagbevoegdheden ter zake die bij de minister berusten (Bovend’Eert 2013, p. 230).
In dit licht is het op zijn minst opmerkelijk te noemen dat Bovend’Eert (2013, p. 230)
zijn scherpe kritiek laat varen voor het geval waarin deze bestuursleden slechts beheers-
taken zouden uitoefenen.

Verhey (2001, p. 34-35) merkt in dit verband op dat de intensieve aandacht voor de
risico’s van de huidige structuur (die destijds de status van wetsvoorstel hadden) ‘soms
niet in redelijke verhouding lijken te staan tot de wat luchthartig aandoende beoordeling
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Met het oog op de vraag die in dit hoofdstuk centraal stond, namelijk de mate
waarin vanuit het perspectief van de Wet op de rechterlijke organisatie begrip
kan worden getoond voor gerechtsbesturen wanneer ze treden in de rechterlijke
werkzaamheden om hun verantwoordelijkheden waar te maken, is het van
belang vast te stellen dat de verantwoordelijkheid voor het beheer juist vanwege
de onderlinge verwevenheid tussen rechtspreken en de organisatie daarvan bij
het gerechtsbestuur is gelegd. Het verbaast dan ook niet dat het gerechtsbestuur
treedt in de rechterlijke werkzaamheden. Het is om die reden zelfs te begrijpen.
Dat neemt niet weg dat de kritieck die er op bestuurders is goede grond heeft. In
de Wet op de rechterlijke organisatie wordt de bestuurders namelijk juist
verboden te treden in de rechterlijke werkzaamheden. De onafhankelijkheidsex-
cepties waarin dat is geregeld, verbieden in wezen juist hetgeen de wijziging van
2002 wenste te bevorderen: rechtspraak en organisatie in één hand brengen
teneinde de (ge)rechte(r)lijke autonomie te vergroten. Het huidige systeem mag
dus niet nastreven wat het beoogt na te streven. Dat zou wel eens de belangrijk-
ste oorzaak kunnen zijn van het spanningsveld dat de rechterlijke organisatie in
zijn greep houdt.

Nu zou een eenvoudige oplossing kunnen zijn de integraliteit vaarwel te zeggen
of de schaalvergroting terug te draaien. Het is goed om aan het slot van dit
hoofdstuk de achtergrond van die beide ontwikkelingen in de rechtspraak te
benadrukken. Integraliteit is erop gericht gerechten in staat te stellen de voor de
rechtspraak beschikbare middelen zo evenwichtig mogelijk over de verschillen-
de gerechten te verdelen, terwijl schaalvergroting de rechterlijke organisatie in
staat stelt in landelijk opzicht voortvarend en voorzienbaar te zijn. Afschaffing
van de duale structuur in 2002 en van de sectorstructuur in 2013 is gerelateerd
aan het gegeven dat organisatiebelangen als voortvarendheid en voorzienbaar-
heid van de rechtspraak in landelijk opzicht steeds zwaarder zijn gaan wegen.
Een terugkeer naar oudere structuren betekent een keuze voor een rechterlijke
organisatie waarin voortvarende en voorzienbare rechtspraak minder snel over
de gehele linie gerealiseerd zal kunnen worden. De keuze waarvoor de
rechterlijke organisatie staat, is hoe zwaar dergelijke organisatiebelangen
moeten wegen. Wanneer een belang als voortvarendheid blijvend van belang
wordt geacht, zijn niet zozeer de integraliteit of de schaalvergroting problema-
tisch, maar het feit dat die onvoldoende consequent zijn doorgevoerd. Het
beheer en het bestuur zijn weliswaar in één hand gebracht en opgeschaald om
organisatiecbelangen beter te realiseren, maar gerechtsbesturen hebben door de
onathankelijkheidsexcepties onvoldoende slagkracht om hun verantwoordelijk-
heid waar te kunnen maken. Nu uit het systeem van strafvordering een
nadrukkelijke gerichtheid op de belangen in andere zaken kan worden afgeleid
en die gerichtheid ook de Wet op de rechterlijke organisatie kenmerkt, dringt de
vraag zich op of die gerichtheid niet ook zou moeten betekenen dat het treden
van bestuurders in de rechterlijke werkzaamheden in een bepaald opzicht zou

van de risico’s die kleven aan het (destijds, toev. RR) bestaande duale stelsel’. Er lijkt in
dat opzicht dus weinig te zijn veranderd.
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moeten worden gelegaliseerd. Die vraag zal in het volgende hoofdstuk worden
onderzocht aan de hand van de vraag in hoeverre de onafhankelijkheidsexcepties
zoals we die kennen noodzakelijk zijn om de rechterlijke onathankelijkheid te
kunnen borgen.
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7  Geen gevaar voor de rechterlijke
onafhankelijkheid in de zin van artikel 6
EVRM

Rechterlijke onafhankelijkheid wordt doorgaans onderscheiden in rechtspositio-
nele en functionele onafhankelijkheid. De rechtspositionele onafthankelijkheid
ziet op de rechtspositionele waarborgen waarmee de positie van de rechter moet
zijn omkleed, wil deze onathankelijk kunnen functioneren. De functionele
onafhankelijkheid ziet op de mate waarin de rechter vrij is tot een eigenstandig
oordeel te komen.**! Over de rechterlijke onafthankelijkheid wordt veel gezegd
en geschreven, maar naar Nederlands recht is het concept niet scherp omlijnd.
De Grondwet bepaalt weliswaar dat rechters voor het leven benoemd dienen te
worden, maar dat ziet louter op de rechtspositionele onafhankelijkheid.**> Hoe
ver de onafhankelijkheid strekt met betrekking tot de wijze waarop zaken
worden behandeld en beslist (functionele onathankelijkheid), is minder bepaald.
In de Grondwet valt daarover niets te vinden en het ongeschreven staatsrecht
geeft maar beperkt zicht op de precieze inhoud van de rechterlijke onafhanke-
lijkheid naar Nederlands recht. De rechterlijke onathankelijkheid vloeit, daar
waar deze wettelijk niet is gegarandeerd, volgens Kortmann voort uit het
concept van de scheiding van overheidsmachten en het ontbreken van een
wettelijk geregelde bevelsrelatie tussen de rechterlijke macht en de andere twee
staatsmachten, voor zover het de uitoefening van de functie rechtspraak
betreft.**> In de nationale jurisprudentie komt de inhoud van het begrip
rechterlijke onafhankelijkheid niet scherper in beeld.*** Met de Grondwet, het
ongeschreven recht en de jurisprudentie van de Hoge Raad is al met al nog geen

41 Verhey 2001, p. 20-21 en Kuijer 2004, p. 207-210. Een derde vorm van onafhankelijk-
heid die wordt onderscheiden, betreft de institutionele onathankelijkheid. Die ziet op de
mate waarin de rechtspraak als organisatie onafthankelijk is ten opzichte van de andere
twee staatsmachten (zie hierover Bovend’Eert 2013, p. 27-32 en als het gaat over de
positie van de rechterlijke macht in financieel opzicht ten opzichte van de andere twee
staatsmachten tevens Sterk/Van Dijk 2016 en R. Robroek, Hoe rechtsstatelijk is de
financiering van de Rechtspraak?, op 13 september 2016 gepubliceerd op
www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/4101)). Omdat het onderzoek zich
richt op de verhouding tussen rechter en gerechtsbestuurder laat ik deze vorm van onaf-
hankelijkheid voor zover die niet ook is vervat in de beide andere vormen van
onafthankelijkheid (zie omtrent deze overlap Kuijer 2004, p. 209) buiten beschouwing.

442 Verhey 2001, p. 22-23 en Bovend’Eert 2013, p. 21.

443 Kortmann 2001, p. 349. Ik citeer hierbij Kortmann in een van de oudere drukken van zijn

handboek ‘Constitutioneel recht’ omdat hij hier kernachtig tot uitdrukking brengt wat uit

het ongeschreven staatsrecht over de inhoud van de rechterlijke onathankelijkheid valt af
te leiden.

Een zeldzaam voorbeeld biedt een ontslagprocedure, tegen een rechter, die centraal stond

in de zaak die leidde tot HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BK6646. De om-

standigheden zijn echter dusdanig uitzonderlijk dat aan dat arrest geen algemene
conclusies kunnen worden ontleend.
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begin van een antwoord gegeven op de vraag welke invloed op rechters naar
Nederlands recht uitgeoefend mag worden zonder dat de rechterlijke onathanke-
lijkheid in het geding is. De rechtspositionele onathankelijkheid is stevig
verankerd door de levenslange benoeming, de functionele onafhankelijkheid is
minder vast omlijnd.

Voor de omlijning van de functionele onafhankelijkheid wordt vaak verwezen
naar de onafhankelijkheidsexcepties die in paragraaf 15 aan de orde zijn
gekomen. Daarvan wordt aangenomen dat deze als omschrijving zijn aan te
merken van de functionele onafthankelijkheid.**> Deze onathankelijkheidsexcep-
ties zijn echter dermate breed geformuleerd dat in het vorige hoofdstuk is
geconcludeerd dat bestuurders er niet aan ontkomen die te overtreden. Bestuur-
ders doen dat echter met het oog op organisatiebelangen als voortvarendheid en
voorzienbaarheid. Ze sturen daarbij niet op een materi€le uitkomst, maar louter
op voortvarendheid en voorzienbaarheid. Bestuurders pogen strafrechters niet te
bewegen in een strafvorderlijk onbegaanbare richting. Strafrechters zijn
bovendien altijd vrij hun eigen pad te bewandelen. Bestuurders dwingen de
strafrechter niet in een bepaalde richting. Het bestuurlijk ingrijpen heeft wel een
zekere invloed. De beslissingsvrijheid van de strafrechter wordt hem echter niet
ontnomen. Zo blijft de strafrechter vrij om de appointering te herzien, de
behandeling van een zaak aan te houden of minder zaken af te doen. Hij is ook
vrij om af te wijken van de ori€éntatiepunten, een uitspraak op te bouwen zoals
hij wil of anders te beslissen dan het aanhoudingenprotocol hem voorschrijft. De
strafrechter wordt wel van alle kanten beinvloed, maar die invloed staat er niet
aan in de weg dat de rechter bevoegd en vrij blijft te beslissen zoals hem dat
goeddunkt. Dat roept de vraag op of de onathankelijkheidsexcepties niet te ruim
zijn geformuleerd en een zekere bestuurlijke invloed op de rechterlijke
werkzaamheden niet wettelijk mogelijk zou kunnen worden gemaakt. Ter
beantwoording van die vraag zal in dit hoofdstuk worden bezien of het
bestuurlijk handelen een gevaar oplevert voor de rechterlijke onafthankelijkheid
in de zin van artikel 6 EVRM.

23. Het EVRM en de rechterlijke onafhankelijkheid

Artikel 6 EVRM schrijft onder meer voor dat bij het bepalen van de gegrond-
heid van een tegen hem ingestelde vervolging een ieder recht heeft op een
behandeling van zijn zaak door een onafhankelijk gerecht. Voor de vraag aan
welke eisen een gerecht moet voldoen om als ‘onafhankelijk’ te kunnen worden
aangemerkt, moet worden teruggegrepen op de jurisprudentie van het EHRM.
Het probleem van die jurisprudentie is dat ze sterk casuistisch van aard is.** De

45 Van den Eijnden 2011, p. 251 en 455, alsmede Bovend’Eert 2013, p. 24.

46 Van den Eijnden 2011, p. 58 en p. 449-450. In gelijke zin Wagner (2001, p. 2, 4 en 17),
alsmede Kuijer (2014, p. 214 en 299-300). Het EHRM benadrukt in zijn jurisprudentie
ook zelf het casuistische karakter van zijn rechtspraak, zie bijvoorbeeld EHRM 6 oktober
2011, Agrokompleks t. Oekraine, nr. 23465/03, par. 131-132.
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vraag is in hoeverre daarin concrete aanknopingspunten zijn te vinden voor de
Nederlandse situatie, temeer daar de verhouding tussen rechter en gerechtsbe-
stuurder nimmer als zodanig aan het EHRM is voorgelegd.*” Dat betekent dat
iedere stelling over de onafthankelijkheid van de Nederlandse strafrechter in de
vigerende bestuursstructuur niet meer dan een interpretatie is. In geen enkel
geval loopt de jurisprudentie van het EHRM helemaal synchroon met de wijze
waarop het in Nederlandse gerechten is geregeld. Verhey stelde daarom in 2001
reeds het volgende ten aanzien van het Europese recht:

‘Blijkens de jurisprudentie inzake artikel 6 EVRM dient de rechter te worden be-
schermd tegen “uitwendige druk”, maar wat betekent dit in concreto voor het beheer
van de rechterlijke organisatie en de eventuele invoering van “integraal manage-
ment”? Het is duidelijk dat de rechterlijke onathankelijkheid moet worden bezien
vanuit het perspectief van het evenwicht van de staatsmachten, maar in hoeverre
valt hieruit af te leiden welke “checks and balances” bij de inrichting van de nieuwe
beheersstructuur rechtens aanvaardbaar zijn? Het zijn dit soort basisvragen waarom-
trent internationale en nationale wetgeving en rechtspraak slechts zeer beperkte

helderheid bieden en waarover men mede als gevolg daarvan (...) fundamenteel van

mening kan verschillen’.*48
g

Deze vragen hebben onverkorte relevantie, evenals hetgeen Verhey daarover
vaststelt. Op grond daarvan valt er veel voor te zeggen om het EVRM en de
daarmee samenhangende jurisprudentie van het EHRM terughoudend te
interpreteren. A-G Knigge heeft in het verleden een lans gebroken voor een
dergelijke benadering. In die benadering moeten aangelegenheden waarover het
EHRM zich nog niet expliciet heeft uitgelaten, worden gelaten voor wat ze zijn.
Omdat het standpunt van het EHRM in die gevallen niet bekend is, kan van een
schending niet snel worden gesproken.*4

De reden waarom een terughoudende benadering hier ook voor de hand ligt, is
om te beginnen het karakter van minimumregels dat de jurisprudentie van het
EHRM heeft, ook op het vlak van de rechterlijke onafhankelijkheid.*° Kuijer

447 Vgl. Verhey 2001 wanneer deze constateert dat er weinig duidelijkheid bestaat ‘over de

gevolgen van artikel 6 voor de inrichting van het beheer en het bestuur van de rechterlij-
ke organisatie’ (p. 23) en ‘wat rechtens geldt’ (p. 27). Die duidelijkheid valt ook niet te
verwachten volgens Van den Eijnden (2011, p. 466): ‘Concrete jurisprudentie ten aan-
zien van het bestuur en beheer van de rechtspraak valt ook in de toekomst niet van
Straatsburg te verwachten, gelet op de formulering van artikel 6 EVRM (gericht op een
concrete rechtszaak) en het gegeven dat een rechter zelf niet kan klagen over een gebrek
aan onafhankelijkheid’.

448 Verhey 2001, p. 27-28.

449 Conclusie A-G 30 juni 2009, ECLLI:NL:PHR:2009:BH3079. Deze terughoudende
benadering staat tegenover de door Knigge beschreven ‘dynamische benadering’ waarin
onduidelijkheden en open gebleven vragen niet worden gelaten voor wat ze zijn, ‘maar
ingevuld aan de hand van wat redelijkerwijs aan verdere rechtsontwikkeling verwacht
mag worden’.

40 Vgl. Kuijer 2004, p. 439-440 en Van den Eijnden 2011, p. 153. Van den Eijnden wijst in
dit verband nog naar aanbevelingen van het Comité van Ministers en van de Consultative
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komt in het verlengde hiervan tot de conclusie dat het EHRM pas lijkt op te
treden als de situatie in casu een zekere ernst heeft. ‘Certain aspects of judicial
organisation may perhaps not be deemed desirable, but that does not necessarily
imply that those aspects are incompatible with the Convention’, aldus Kuijer.*!

De jurisprudentie van het EHRM biedt daarnaast mogelijkheden voor een
flexibele benadering waarin afhankelijk van de omstandigheden van het geval
bepaalde casuistick meer of minder soepel kan worden benaderd.*? In landen
waar materieel weinig reden is om te vrezen voor onaanvaardbare beinvloeding
van rechters lijkt het EHRM minder snel een schending aan te nemen, ook in
gevallen waarin de rechterlijke onafhankelijkheid formeel niet optimaal is
gewaarborgd.#? De daarmee gepaard gaande inconsistentie in de rechtspraak
van het EHRM wordt wel eens als kritiekpunt opgevoerd.** Deze inconsisten-
ties kunnen echter ook positief gewaardeerd worden. In rechtssystemen waar
objectief beschouwd weinig vrees hoeft te bestaan voor aantasting van de

Council of European Judges, beide instituties van de Raad van Europa. Die aanbevelin-
gen richten zich op de ideale situatie, waar het EHRM zich richt op minimumnormen.
Kuijer (2004, p. 212-213) merkt ten aanzien van een aanbeveling van het Comité van
Ministers nog op dat deze zou kunnen dienen als belangrijk instrument voor het EHRM
bij interpretatie van de rechterlijke onathankelijkheid. Het EHRM doet dat echter niet.
Een enkele keer wordt het European Charter on the statute for judges in de relevante
regelgeving aangehaald (bijvoorbeeld EHRM 5 februari 2015, Sergey Zubarev t. Rus-
land, nr. 5682/06). Alleen in EHRM 9 januari 2013, Volkov t. Oekraine, nr. 21722/11,
werd er (slechts voor de eis dat tuchtrechtspraak ten aanzien van rechters moet geschie-
den door colleges die voor een substantieel deel uit rechters bestaan) naar het Charter
verwezen (par. 109). Verder werd in algemene zin naar aanbevelingen, resoluties en
beslissingen van het Comité van Minsters verwezen (par. 202). Overigens is het Charter
geen aanbeveling van een van de eerder genoemde instanties van de Raad van Europa,
maar een stuk dat is opgesteld door deelnemers van verschillende Europese landen en
twee internationale organisaties van rechters op een congres in Straatsburg in juli 1998.
Dat maakt dat stuk derhalve nog vrijblijvender. Voor het positieve recht dat hier centraal
staat zijn de aanbevelingen van de instituties van de Raad van Europa alsmede het
Charter van minder groot belang en om die reden laat ik ze hier ook buiten beschouwing.
Gelet op hun niet bindend karakter (vgl. Sillen in zijn noot onder EHRM 9 januari 2013,
Volkov t. Oekraine, nr. 21722/11, EHRC 2013, 80), de zeer beperkte verwijzingen door
het EHRM ¢én de kanttekeningen die bij de inhoud daarvan zijn te plaatsen (zie bijvoor-
beeld ten aanzien van de in een van de aanbevelingen van het Comité van Ministers
voorgeschreven benoeming door een rechterlijke instantie: Bovend’Eert 2013, p. 20-21),
acht ik het anders dan Van den Eijnden (2011, p. 452) niet opvallend dat het EHRM ze
veelal buiten beschouwing laat.

41 Kuijer 2004, p. 448. Kuijer lijkt dit onder meer toe te schrijven aan een tendens bij het
hof om zijn beslissingen te onderwerpen aan efficiencyoverwegingen.

42 Van den Eijnden 2011, p. 149. In gelijke zin Wagner 2001, p. 3 en 18.

43 Vgl. Dijkstra 2013, p. 278 ten aanzien van de regels die hebben te gelden voor het
tuchtrecht van rechters.

44 Vgl. Kuijer 2004, p. 292 die daar in voetnoot 314 De Werd (1999, p. 37) aanhaalt
wanneer deze het leerstuk van de schijn van de rechterlijke onafhankelijkheid ‘een
grabbelton’ noemt, ‘waaruit naar believen argumenten voor en tegen eigen opvattingen
gehaald kunnen worden’.
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rechterlijke onafhankelijkheid, is het onnodig om absolute garanties te eisen die
wel noodzakelijk zijn in landen waarin de rechterlijke onafhankelijkheid
voortdurend onder druk staat. In dit licht bezien zouden de inconsistenties in de
rechtspraak van het EHRM — of positiever: de flexibele toepassing van het
EVRM door het EHRM — ook kunnen worden beschouwd als een aanmoediging
om terughoudend te zijn met het trekken van conclusies voor de Nederlandse
situatie.*>

23.1  De uitgangspunten in de jurisprudentie van het EHRM

Na deze inleidende maar wezenlijke kanttekeningen kom ik bij de algemene
uitgangspunten in de jurisprudentie van het EHRM over de rechterlijke
onafhankelijkheid. In die jurisprudentie spelen drie elementen een belangrijke
rol: de wijze en duur van benoeming, de mate van bescherming tegen druk van
buitenaf en het vermijden van de schijn van afthankelijkheid.**® Van belang is
vooral dat een nationale situatie niet aan alle drie de elementen in optimale zin
hoeft te voldoen. Het gaat om een optelsom waarbij compensatie mogelijk is
wanneer aan een van de elementen slechts in beperkte zin wordt voldaan.*’ Zo
hoeft een tijdelijke benoeming niet te betekenen dat geen sprake meer is van een
onafhankelijk gerecht, wanneer in materi€le zin geen sprake is van druk van

45 Een dergelijke aanmoediging valt min of meer ook af te leiden uit de vraagtekens die

Verhey (2001, p. 34) plaatst bij de forse kritiek die er was op de modernisering van de
rechterlijke organisatie in 2002. Verhey spreekt in dat verband over ‘constitutionele
schijnargumenten’ die worden aangevoerd ‘omdat men absolute garanties wenst die de
eigen positie veilig moeten stellen’. Daarbij geniet de rechterlijke onathankelijkheid
volgens Verhey ‘een zekere populariteit” en wordt deze op sommige momenten ‘te onpas
ten tonele gevoerd’. Instemmend haalt Verhey Van Delden (oud-president van de Recht-
bank Den Haag en de eerste voorzitter van de Raad voor de rechtspraak) aan die spreekt
over ‘geneuzel’ (in een interview met het blad Mr., juli 2001, p. 13) en Barendrecht
(2000, p. 1960-1961) die het heeft over ‘niet-constructieve bangmakerij’. Kuijer (2004,
p. 398) lijkt deze kwalificaties te onderschrijven. In dit verband valt voorts te wijzen op
de stelling van Ten Berge dat in het verleden de rechterlijke onathankelijkheid wel eens
als ‘mantra’ is gebruikt en men zich in de discussie over de rechterlijke organisatie heeft
bediend van suggestieve toekomstbeelden met een laag werkelijkheidsgehalte (Ten
Berge 2007, p. 11).

456 Van den Eijnden 2011, p. 60 en Kuijer 2004, p. 216. Zie EHRM 28 juni 1984, Campbell
en Fell t. Verenigd Koninkrijk, nrs. 7819/77 en 7878/77, par. 78. Later herhaald in onder
meer: EHRM 22 juni 1989, Langborger t. Zweden, nr. 11179/84, par. 32, EHRM 22
november 1995, Bryan t. Verenigd Koninkrijk, nr. 19178/91, par. 37, EHRM 25 februari
1997, Findlay t. Verenigd Koninkrijk, nr. 22107/93, par. 73 en EHRM 9 januari 2013,
Volkov t. Oekraine, nr. 21722/11, par. 103.

47 Van den Eijnden 2011, p. 61, zie ook p. 124. Het past ook bij het casuistisch karakter van
de rechtspraak van het EHRM en het benadrukken door het EHRM dat niet hoeft te
worden voldaan aan een vaststaand theoretisch constitutioneel concept (zie eerderge-
noemd EHRM 6 oktober 2011, Agrokompleks t. Oekraine, nr. 23465/03, par. 131 en
EHRM 9 januari 2013, Volkov t. Oekraine, nr. 21722/11, par. 103).
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andere overheidsmachten en er ook geen schijn van athankelijkheid bestaat.*>8
Door Van den Eijnden wordt in dit verband het volgende opgemerkt:

‘Uiteindelijk wordt het gehele feitencomplex, waaronder de samenstelling en wijze
van functioneren van het gerecht in wet en praktijk, in zijn totaliteit beoordeeld. Bij
die beoordeling kunnen onafhankelijkheidswaarborgen en -gebreken elkaar com-
penseren, maar geeft uiteindelijk steeds de functionele onafhankelijkheid de
doorslag’.°

Ter beoordeling van de vastgestelde verhouding tussen gerechtsbestuurder en de
strafrechter in het licht van deze uitgangspunten komen mij twee thema’s
relevant voor.

Het eerste thema betreft de levenslange benoeming van rechters die de
Nederlandse context sterk bepaalt. Verdedigd zou kunnen worden dat dit
Nederlandse systeemkenmerk een grote compensatie kan bieden tegen pogingen
om de werkzaamheden van rechters te beinvloeden. Dat geldt vooral voor
minder directe vormen van beinvloeding die de Nederlandse praktijk kenmer-
ken. De compenserende werking van de levenslange benoeming is wellicht zo
groot dat dergelijke vormen van beinvloeding niet snel aantasting van de
rechterlijke onathankelijkheid opleveren.

Het tweede thema ziet op de reikwijdte van de functionele onathankelijkheid.
Daarover wordt doorgaans gesteld dat deze inhoudt dat rechters niet onderge-
schikt mogen =zijn aan enige andere overheidsmacht.*® De functionele
afthankelijkheid is anders gezegd gericht op de beslissingsvrijheid van de
strafrechter.*! Daarmee is echter nog weinig gezegd over de beslissingsvrijheid
die aanwezig moet zijn om van een onafhankelijke rechter te kunnen spreken.
Bevelen, instructies en bindende aanwijzingen leveren evident gevaar op voor
de rechterlijke onafhankelijkheid.**> Lastiger is de beoordeling van andere,
minder directe manieren van beinvloeding. Denk aan niet bindende aanbeveling-
en of het afleggen van verantwoording over de wijze waarop een rechter zijn
zaken afdoet.

23.2  De levenslange benoeming als sterk contragewicht
Het EHRM eist als waarborg voor de rechterlijke onafhankelijkheid geen

benoeming voor het leven. Verschillende tijdelijke benoemingstermijnen zijn
niet in strijd met het verdrag geacht. Dat geldt zelfs voor betrekkelijk korte

48 Van den Eijnden 2011, p. 68-98.

49 Van den Eijnden 2011, p. 150.

460 Van den Eijnden 2011, p. 98.

41 Bovend’Eert 2013, p. 21.

462 Zie bijvoorbeeld EHRM 28 juni 1984, Campbell en Fell t. Verenigd Koninkrijk, nrs.
7819/77 en 7878/77, par. 79 en EHRM 23 april 1987, Ettl e.a. t. Qostenrijk, nr.
12/1985/98/146, par. 38.
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termijnen. De jurisprudentie biedt voorbeelden van drie, vier en vijf jaar.*6? In
de zaak Le Compte, van Leuven en de Meyere t. Belgié was het zelfs zo dat een
tijdelijke benoemingsperiode van zes jaar als een extra waarborg werd gezien
met betrekking tot de rechterlijke onafthankelijkheid.*** Vooral de laatste zaak
ondersteunt de stelling dat een levenslange aanstelling een zeer sterke waarborg
vormt voor de onathankelijkheid ten opzichte van de andere overheidsmachten.
Wanneer een vaste periode reeds een waarborg vormt, zal dat zeker gelden voor
een aanstelling die niet in tijd is beperkt.

Die stelling vindt voorts ondersteuning in verschillende zaken waarin rechters
juridisch weliswaar niet onafzetbaar waren, maar feitelijk weinig te vrezen
hadden van de beide andere staatsmachten. Die feitelijke situatie maakte dat
volgens het EHRM de rechterlijke onathankelijkheid niet in het geding was.

Om te beginnen kan gewezen worden op de zaak Kress t. Frankrijk, waarin ten
aanzien van de Franse Conseil d’Etat op basis van de feitelijke situatiec werd
geoordeeld dat deze onafhankelijk was ondanks dat de leden van dat college
formeel niet onafzetbaar waren en dus vergelijkbaar waren met ‘gewone’
ambtenaren.*6>

In het verlengde daarvan ligt de uitspraak van het EHRM in de zaak Cooper t.
Verenigd Koninkrijk. Daarin trad een ‘gewone’ ambtenaar als rechter op, maar
omdat die tegen zijn pensioen aan zat en feitelijk ‘no effective hope of
promotion and no effective fear of removal’ had, was de rechterlijke onathanke-
lijkheid niet in gevaar.46

Kortom: in situaties waarin juridisch gezien sprake is van ambtenaren die door
de uitvoerende macht kunnen worden ontslagen, hoeft de rechterlijke onathan-
kelijkheid niet in het geding te zijn. Daarvoor lijkt wel noodzakelijk dat de als
rechter optredende ambtenaren feitelijk niet voor verlies van hun functie hoeven
te vrezen. Als een tijdelijke benoemingsduur reeds een sterke waarborg kan
opleveren en als dat ook heeft te gelden voor situaties waarin er alleen feitelijk
in rechtspositioneel opzicht weinig te vrezen valt, zal dat zeker gelden voor een
levenslange benoeming. Dan valt immers niet alleen feitelijk, maar ook in
juridisch opzicht, op rechtspositioneel vlak, weinig van de uitvoerende macht te
vrezen.*¢’

463 Resp. EHRM 22 oktober 1984, Sramek t. Oostenrijk, nr. 8790/79, par. 37-38, EHRM 29
april 1988, Belilos t. Zwitserland, nr. 10328/83, par. 66 en EHRM 23 april 1987, Ettl e.a.
t. Qostenrijk, par. 41.

464 EHRM 23 juni 1981, Le Compte, van Leuven en de Meyere t. Belgié, nrs. 6878/75 en
7238/75, par. 57. Zie Wagner 2001, p. 15-16 en Van den Eijnden 2011, p. 79.

465 EHRM 7 juni 2001, Kress t. Frankrijk, nr. 39594/98. Zie Van den Eijnden 2011, p. 89-
91.

466 EHRM 16 december 2003, Cooper t. Verenigd Koninkrijk, nr. 48843/99. In min of meer
gelijke zin: EHRM 8 juni 1976, Engel e.a. t. Nederland, nrs. 5100/71, 5101/71, 5102/71,
5354/72 en 5370/72, par. 30. Zie over de zaak Cooper: Van den Eijnden 2011, p. 92.

47 Door Van den Eijnden (2011, p. 91-92) wordt hier tegenover jurisprudentie geplaatst
waaruit zou kunnen worden afgeleid dat het EHRM zwaarder is gaan tillen aan de enkele
mogelijkheid om als rechter te kunnen worden ontslagen of als rechter te kunnen worden
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De vraag is nu of dit sterke contragewicht ook een afdoende contragewicht kan
vormen tegen pogingen om de werkzaamheden van rechters te beinvloeden.
Laat het EVRM in dit opzicht compensatie toe? Op basis van hetgeen hiervoor
is opgemerkt over de wijze waarop het EHRM de rechterlijke onathankelijkheid
benadert, namelijk dat niet in alle opzichten en in optimale zin aan de daarvoor
geldende eisen hoeft te worden voldaan, lijkt die vraag bevestigend te kunnen
worden beantwoord.

Meer concreet kan gewezen worden op de zaak Stieringer t. Duitsland.*®® In die
zaak, die niet voor het EHRM maar voor de ECRM diende, was geklaagd over
het feit dat van de strafkamer die de strafzaak tegen klager behandeld had twee
rechters deel uitmaakten die bij de aanvang van de behandeling van de zaak nog
in hun proeftijd zaten.*® De onafhankelijkheid was volgens klager in het geding
omdat de mogelijkheid bestond dat de zogenaamde ‘Richters auf Probe’ uit hun
functie zouden worden ontheven. Een schending van de rechterlijke onafhanke-
lijkheid werd echter niet aangenomen. Het gegeven dat de ‘Richters auf Probe’
aangesteld zijn voor een periode van drie jaar en vatbaar zijn voor ontslag,
betekent volgens het ECRM niet dat geen sprake meer kan zijn van onathanke-
lijke rechters. ‘[TThis system does not, in itself, amount to a situation which
could seriously affect the confidence which the courts must inspire in a
democratic society’, aldus het ECRM.

Volgens Kuijer ligt de reden voor die beslissing in de wijze waarop de Duitse
rechtspraak is georganiseerd en de onathankelijkheidswaarborgen die in die
structuur besloten liggen:

‘The Commission’s conclusion in the Stieringer case was undoubtedly based on the
various safeguards in the German legal system concerning probationary judges.
A lack of such general safeguards could lead the Court to a different conclusion.

teruggeplaatst in een oude functie als ambtenaar. Dat speelde vooral in zaken waarin
politicambtenaren of militaire ambtenaren tijdelijk deel uitmaakten van een gerecht
(EHRM 29 april 1988, Belilos t. Zwitserland, nr. 10328/83, par. 63-67, EHRM 9 juni
1998, Incal t. Turkije, nr. 41/1997/825/1031, par. 66-73, EHRM 3 maart 2005,
Brudnicka e.a. t. Polen, nr. 54723/00, par. 41). Hoe de verhouding tussen beide lijnen in
de jurisprudentie precies is, is vooralsnog onduidelijk. Van den Eijnden leidt een strenge-
re koers uit die jurisprudentie af, maar anders dan zij lijkt te veronderstellen dateert de
door haar aangehaalde jurisprudentie ter ondersteuning van dat standpunt maar in 1 geval
van na de zaak Kress. Daarbij komt dat in de zaak Kress, anders dan in die ene later
gewezen zaak, werd geoordeeld door de Grote Kamer van het EHRM. Ook op grond
daarvan valt er veel voor te zeggen dat het oordeel in de zaak Kress de meest gedragen
koers is.

468 ECHR 25 november 1996, Strieringer t. Duitsland, nr. 28899/95.

49 Een van die rechters stond op het punt te worden aangesteld als permanente rechter en
werd dat ook gedurende de behandeling van de strafzaak tegen klager. De andere rechter
bleef tot het einde van de behandeling van de zaak een zogenaamde ‘Richter auf Probe’.
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Caution is therefore advisable. The specific facts of the case can lead the Court to
conclude that the Convention is violated’.#7

Kuijer doelt daarbij waarschijnlijk op het feit dat ‘Richters auf Probe’ slechts
worden ingezet met het oog op de opleiding tot rechter alsmede op de waarbor-
gen waarmee een mogelijk ontslag van dergelijke rechters is omgeven. De inzet
van rechters die, gegeven de mogelijkheid van ontslag, niet een geheel
onathankelijke positie bekleden, vormt al met al een uitzondering. Als die zich
al voordoet, is de keuze voor die uitzonderlijke situatie louter ingegeven door
redenen van training en opleiding. Uiteindelijk zijn het deze systeemkenmerken
die volgens het ECRM maken dat de onafthankelijkheid van de rechters niet in
het geding is. Eventuele druk die dergelijke rechters in hun proeftijd kunnen
ervaren, wordt voldoende gecompenseerd door de wijze waarop het systeem is
ingericht. Dat zou ook kunnen gelden voor de levenslange benoeming van
rechters in Nederland. De druk, die in Nederland bestaat uit verschillende
pogingen het werk van de rechter te beinvloeden, vindt in de levenslange
benoeming een evenwicht brengend contragewicht.*”!

23.3 De waardering van invloed op de rechtspraak

De compenserende werking van de levenslange benoeming is uiteraard
effectiever naarmate de invloed van andere overheidsmachten op de rechterlijke
macht minder dwingend is. Dat dwingende karakter lijkt in Nederland niet
aanwezig. Er wordt weliswaar getracht rechters te beinvloeden, maar feitelijk
zijn zij vrij zich aan die invloed te onttrekken. We komen hiermee op het terrein
van de functionele onathankelijkheid, die vooral verbonden lijkt te zijn met de

470 Kuijer 2004, p. 268. Deze redenering lijkt Kuijer (2004, p. 269-270) ook te volgen ten
aanzien van een Nederlandse zaak waarin de wrakingskamer was gewraakt die moest
oordelen over een wrakingsverzoek tegen de president van het gerecht van de wrakings-
kamer (Rb Leeuwarden 24 juli 2000, NJ 2000, 696). Het kernbezwaar tegen de
wrakingskamer was dat deze volgens de verzoeker niet onathankelijk kon oordelen ten
opzichte van hun ‘baas’. De wrakingskamer wees dat bezwaar van de hand omdat de
president ten opzichte van de wrakingskamer niet als baas kon worden aangemerkt.
Kuijer is het eens met de uitkomst, maar vindt dat de redenering te weinig acht slaat op
mogelijke interne athankelijkheden en had liever gezien dat de wrakingskamer had
overwogen dat er voldoende waarborgen bestaan ondanks eventuele invloed die van de
president kan uitgaan: ‘In my opinion, the Regional Court should have drawn attention to
all other guarantees of judicial independence of these judges vis-a-vis their President. On
the basis of the sum of these guarantees the Regional Court could then have drawn the
conclusion that the complaint against the wrakings-kamer was unfounded’.

Dat geldt uiteraard niet alleen in feitelijke zin. Ook aan het voorkomen van de schijn van
athankelijkheid, biedt de levenslange benoeming een belangrijke bijdrage. Dat geldt
zeker nu de schijn van athankelijkheid vereist dat die steunt ‘op een redelijke grondslag’,
zie Wagner 2001, p. 10. Zie ook Bovend’Eert (2013, p. 22) die stelt dat het twijfelen aan
die onathankelijkheid ‘gerechtvaardigd’ moet zijn. Vgl. voorts Kuijer (2004, p. 231)
wanneer deze meer algemeen vaststelt dat een levenslange aanstelling gezien wordt als
een garantie voor rechterlijke onafhankelijkheid. Zie over de eis van ‘Appearance of
independence’: Van den Eijnden 2011, p. 121-124.
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beslissingsvrijheid in concrete individuele zaken.*’? Zolang die niet in gevaar
komt, zal het EHRM niet snel oordelen dat de rechterlijke onathankelijkheid in
het geding is.*’? In individuele zaken hebben Nederlandse rechters die vrijheid.
Op het niveau van individuele zaken krijgen zij geen bevelen of instructies die
moeten worden opgevolgd. Desalniettemin worden door verschillende auteurs
ook minder dwingende vormen van invloed, zoals het geven van adviezen, het
doen van aanbevelingen, bepaalde vormen van overleg, indirecte vormen van
druk en de schijn van druk, als een gevaar voor de rechterlijke onafhankelijkheid
in de zin van artikel 6 EVRM aangemerkt.*’* Dergelijke minder dwingende
vormen van invloed laten zich deels vergelijken met de invloed die van
bestuurders op het strafproces uitgaat en dan zou dus ook de Nederlandse
situatie gevaar opleveren voor de rechterlijke onathankelijkheid. De vraag is of
die conclusie niet te eenvoudig is en voldoende recht doet aan het casuistische
karakter van de rechtspraak van het EHRM aan de ene kant en de systeemken-
merken van Nederland aan de andere kant. Daartoe zal ik tamelijk uitgebreid de
casuistiek behandelen. Dit doe ik omdat het noemen van concrete casuistiek die
die conclusie onderbouwt niet zelden achterwege blijft.#’> Het is echter goed de
buitenissigheid van zaken te laten zien waarin het EHRM de rechterlijke
onathankelijkheid in gevaar achtte. In de zaken waarin het EHRM de rechterlij-
ke onafhankelijkheid in gevaar achtte, was sprake van vergaande pogingen van
andere staatsmachten het verloop in rechterlijke procedures te beinvloeden.*”®

In de eerste plaats kan gewezen worden op de zaak Sovtransavto Holding t.
Oekraine. In deze zaak was, door de raad van bestuur van het Oekraiens bedrijf
waarmee klager (een Russisch bedrijf) in een civielrechtelijk procedure
verwikkeld was, aan de Oeckraiense president verzocht de zaak onder zijn
persoonlijke controle te plaatsen teneinde de belangen van Oeckraine te
waarborgen. Daarop volgde een hele reeks aan pogingen de procedure te
beinvloeden.

De president van Oeckraine had de president van het ‘Supreme Arbitration
Tribunal’, waar de zaak terecht kwam na enkele voor klager negatieve

472 Kuijer 1997, p. 851.

473 Van den Eijnden 2011, p. 450.

474 Zie bijvoorbeeld in concluderende zin: Bovend’Eert 2013, p. 22 en Van den Eijnden

2011, p. 466. Van den Eijnden heeft het vooral over de Raad en de minister, maar als ze

haar zorgen over (productie)druk uit ga ik ervan uit dat het ook gaat over op productie

gerichte invloed die van het bestuur uitgaat.

Vgl. Kuijer 2004, p. 299-302. Kuijer zet daarin ook uiteen waarom de case-law ontbreekt

die kan onderbouwen dat minder dwingende vormen van invloed strijd opleveren met

artikel 6 EVRM

476 Vgl. Sillen in zijn noot onder het arrest Volkov t. Oekraine (EHRC 2013, 80): ‘Het
buitenissige karakter van de feiten in deze zaak heeft tot gevolg dat veel van de overwe-
gingen in de uitspraak weinig toevoegen aan het begrip over de toepassing van het
EVRM door het Hof in andere zaken’. Ook Dijkstra (2013, p. 278-279) benadrukt de
Ockraiense context van ‘een jonge natie die worstelt met de organisatie van een onaf-
hankelijke rechterlijke macht’. Zie voorts Kuijer 2004, 297-299.
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beslissingen, dringend verzocht de belangen van Oeckraiense onderdanen te
verdedigen. Het ‘Supreme Arbitration Tribunal® stelde klager echter in het gelijk
en besloot dat de voor klager negatieve beslissingen moesten worden herzien.
Daarop was de president nogmaals gevraagd in de zaak te interveni€ren.

Niet veel later verzocht ook een lid van het Oekraiense parlement de president
van Oekraine de belangen van Oekraiense onderdanen te verdedigen waarna
door de president op dezelfde dag nogmaals een resolutiec aangenomen werd
waarin het ‘Supreme Arbitration Tribunal’ werd gewezen op de noodzaak
staatsbelangen te beschermen.

Een dag later weigerde de arbiter bij het ‘Kiev Region Arbitration Tribunal’, die
de zaak na de beslissing van het ‘Supreme Arbitration Tribunal’ toegewezen had
gekregen, de zaak te behandelen vanwege de hevige druk die door de tegenpartij
van klager op hem werd uitgeoefend. Weer een dag later werd een nieuwe
arbiter aangesteld.

De president van het ‘Supreme Arbitration Tribunal’ zond daarna de president
van het ‘Kiev Region Arbitration Tribunal’ een kopie van de resolutie van de
Ockrainse president zodat die de resolutie bij de zaak kon betrekken. De vice-
president van het ‘Supreme Arbitration Tribunal’ verzocht daaropvolgend de
president van het ‘Kiev Region Arbitration Tribunal’ om de zaak onder zijn
persoonlijke controle te plaatsen.

Een paar dagen na het laatstgenoemd verzoek werd klager in verschillende
zaken in het ongelijk gesteld. Het tegen die beslissingen ingestelde beroep, bij
zowel de president van het ‘Kiev Region Arbitration Tribunal’ als bij het
‘Supreme Arbitration Tribunal’, werd telkens verworpen onder gelijktijdige
bevestiging van de overwegingen uit de beslissingen van het ‘Kiev Region
Arbitration Tribunal’. Ook daaropvolgende pogingen de beslissingen te herzien
mochten niet baten.

De pogingen van in het bijzonder vertegenwoordigers van de uitvoerende macht
om de rechterlijke beslissingen te beinvloeden zijn voor het EHRM reden om
schending van artikel 6 EVRM aan te nemen. Van onafhankelijke en onpartijdi-
ge rechtspraak was geen sprake. Het EHRM verwoordde het aldus:

‘(...) the Court can but note that the Ukrainian authorities acting at the highest level

intervened in the proceedings on a number of occasions. Whatever the reasons ad-
vanced by the Government to justify such interventions, the Court considers that, in
view of their content and the manner in which they were made (...), they were ipso
facto incompatible with the notion of an “independent and impartial tribunal” within
the meaning of Article 6 § 1 of the Convention.
The Court sees no reason to speculate on what effect such interventions may have
had on the course of the proceedings in issue, but finds that in the circumstances of
the present case the applicant company's concerns as to the independence and im-
partiality of the tribunals were not unreasonable. Coming from the executive branch
of the State, such interventions nonetheless reveal a lack of respect for judicial of-
fice itself.477

477 EHRM 25 juli 2002, Sovtransavto Holding t. Oekraine, nr. 48553/99, par. 80.
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Voor het oordeel dat de rechterlijke onathankelijkheid in het geding is, lijkt
vooral de indringendheid van de pogingen van belang alsmede het feit dat ze
rechtstreeks afkomstig waren van de uitvoerende macht. Aan dat laatste kan nog
worden toegevoegd dat de pogingen afkomstig waren van het hoogste niveau
van die uitvoerende macht. Niet onbelangrijk is mogelijk ook dat in de
desbetreffende civiele zaak de klager een Russisch bedrijf was dat tegenover een
Ockraiens bedrijf stond. Het ontoelaatbaar achten van de pogingen de uitkomst
van het rechterlijk geding te beinvloeden, komt al met al niet vreemd voor.

De overwegingen in de zaak Sovtransavto Holding zijn nadien herhaald in onder
meer de zaak Agrokompleks t. Oekraine.*’® In die zaak was eveneens sprake van
een civielrechtelijk procedure. De zaak betrof het faillissement van ’s lands
grootste olieraffinaderij waarin de Oeckraiense staat een meerderheidsaandeel
had. Klager was een particulier bedrijf, gevestigd in Oekraine, dat voor het
faillissement zaken deed met de olieraffinaderij. Ook in deze zaak trachtten
verschillende hoge autoriteiten (waaronder de president, de premier en de ‘first
deputy speaker of parliament’) via de president van het hof waar de faillisse-
mentsprocedure diende de uitkomst te beinvloeden. De president van het hof
onderhield hierover contact met die hoge autoriteiten en beinvloedde op zijn
beurt de loop van het geding door zelf bepaalde beslissingen te nemen en door
twee van zijn ‘deputies’ instructies te geven een eerdere beslissing van het hof te
herzien. Terwijl het juist voor de hand lag om zich, gelet op het belang van de
staat in de olieraffinaderij, als staat terughoudend op te stellen, deed de staat het
tegenovergestelde. Deze gang van zaken wordt door het EHRM omschreven als
het schaamteloos interveni€ren in het proces, hetgeen het EHRM als onaccepta-
bel aanmerkt.*”

Ook in deze zaak is het ontoelaatbare karakter van het optreden van de
uitvoerende en de wetgevende macht (waaronder ik de parlementsvoorzitter
begrijp) nogal evident. Dat brengt het EHRM zelfs tot de kwalificatie schaamte-
loos.

De twee hier besproken zaken hebben betrekking op civiele geschillen en laten
slechts zien dat wanneer er zoveel aan de hand is als in die gevallen, het hof tot
het ontbreken van rechterlijke onafthankelijkheid concludeert. Daaraan wordt in
de literatuur toegevoegd dat in het land waarin de twee zaken speelden de
onafhankelijkheid van de rechter niet vanzelfsprekend is.*®" Dat laatste staat in

478 EHRM 6 oktober 2011 Agrokompleks t. Oekraine, nr. 23465/03, par. 133-134.

479 EHRM 6 oktober 2011 Agrokompleks t. Oekraine, nr. 23465/03, par. 135.

480 Vgl. de in voetnoot 476 aangehaalde Dijkstra en Sillen over de zaak Volkov die ook
speelde in Oekraine, alsmede de in dezelfde noot aangehaalde Kuijer (2004, 297-299).
Zie over de (vergelijkbare) situatie in Hongarije de noot van Dijkstra onder EHRM 27
mei 2014, Baka t. Hongarije, NTM|NJCM-Bull. 2014, p. 603-617, in het bijzonder onder
nr. 11, alsmede de noten van Myer (NJ 2015, 66) en Sillen (EHRC 2014, 177) onder
datzelfde arrest. In een ander verband (te weten de vraag of en in hoeverre het strafpro-
cesrecht regeling in de wet moet vinden) schrijven Groenhuijsen/Knigge (2004, p. 31)
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schril contrast met de Nederlandse situatie waar de rechter zich in rechtspositio-
neel opzicht in beginsel levenslang beschermd weet. Dit alles maakt dat deze
zaken geenszins de stelling kunnen rechtvaardigen dat het type invloed zoals de
Nederlandse rechterlijke organisatie kent, een gevaar oplevert voor de rechterlij-
ke onafhankelijkheid in de zin van artikel 6 EVRM. Aan de jurisprudentie van
het EHRM vallen eerder aanwijzingen te ontlenen voor het tegendeel.

Tegenover deze buitenissige civiele zaken staat namelijk de strafzaak Dimitrov
e.a. t. Bulgarije. In die zaak waren de klagers nabestaanden van een slachtoffer
van mogelijk overheidsgeweld, Dimitrov. Vijf (militaire) officieren, die
opdracht hadden deze Dimitrov te arresteren zouden schuld hebben gehad aan
het overlijden van Dimitrov. Zij werden daarvoor vervolgd en aanvankelijk in
twee feitelijke instanties ook veroordeeld. Daarbij gaf de voorzitter van het
appelgerecht in een dissenting opinion aan dat hij de opgelegde straf te laag
achtte. Uiteindelijk werden de officieren door het ‘Supreme Court of Cassation’
vrijgesproken. Ook daarbij had een van de rechters een opvatting die afweek van
de andere rechters. Het betrof toen echter de schuldvraag. De president van het
driehoofdige ‘Supreme Court of Cassation’ was namelijk anders dan zijn twee
collega’s van oordeel dat de veroordeling in stand had moeten blijven.

Ook deze zaak werd gekenmerkt door pogingen van een andere staatsmacht om
de uitkomst van de procedure te beinvloeden. Die pogingen waren echter minder
dwingend dan in de twee Ockraiense zaken die hiervoor aan de orde kwamen.
Ze bestonden uit publieke uitlatingen van de premier en van de minister van
binnenlandse zaken, die konden worden uitgelegd als het oproepen van de
betrokken instanties om de verdachte officieren vrij te spreken. Het EHRM
oordeelde daarover dat de betrokken bewindspersonen zonder meer trachtten de
gerechten te bewegen in een richting die zij wensten en dat ze daarmee niet het
aangewezen respect hadden richting de rechterlijke autoriteiten.*®! De rechter-
lijke onafhankelijkheid was echter niet in het geding:

‘However, it cannot be overlooked that this did not prevent the Military Court of
Appeal from upholding in November 2010 the officers’ convictions or from giving
them considerable sentences, which in the view of its presiding judge should have
been even harsher (...). Bearing in mind the differing views expressed by the vari-
ous judges, including the members of the panel of the Supreme Court of Cassation
that finally disposed of the case over the dissent of its president (...), the Court does
not consider that the pressure brought to bear on the judges gave rise to objectively
justified misgivings about their impartiality or independence vis-a-vis the executive
and the parties to the proceedings’.*3?

dat het debat over de wenselijkheid van regeling bij wet wordt gekleurd door het heer-
sende maatschappelijke en politieke klimaat.

41 EHRM 1 juli 2014, Dimitrov e.a. t. Bulgarije, nr. 77938/11, par. 162.

482 EHRM 1 juli 2014, Dimitrov e.a. t. Bulgarije, nr. 77938/11, par. 163.
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Opvallend aan de overwegingen van het EHRM is dat een zekere druk vanuit
andere staatsmachten (‘the pressure brought to bear on the judges’) geen gevaar
behoeft op te leveren voor de rechterlijke onafhankelijkheid. Daar moeten
rechters tegen bestand worden geacht. Daarbij speelt een rol dat verschillende
rechters zich niet hebben laten weerhouden standpunten in te nemen die niet
overeenkomstig de wens van de premier en de minister waren. Dat uiteindelijk
wel een uitspraak is gevolgd die die wens vervulde, doet daar niet aan af.

Naast rechtspraak waarin de druk op de rechter afkomstig was van andere
staatsmachten, is er ook rechtspraak waarin sprake was van druk uit de eigen
gelederen. De vraag is hoe de invloed die in Nederland voorkomt zich tot die
jurisprudentie verhoudt.

In de zaak Agrokompleks t. Ockraine gaf de president als gezegd instructies aan
twee van zijn ‘deputies’ om een bepaalde beslissing te nemen. Met verwijzing
naar de hierna nog te bespreken zaak Parlov-Tkalcic t. Kroatié merkt het EHRM
over de interne afhankelijkheid het volgende op:

‘The Court further observes that judicial independence and impartiality, as viewed
from an objective prospective, demand that individual judges be free from undue in-
fluence — not only from outside the judiciary, but also from within. This internal
judicial independence requires that judges be free from directives or pressures from
fellow judges or those who have administrative responsibilities in a court such as,
for example, the president of the court. The absence of sufficient safeguards ensur-
ing the independence of judges within the judiciary and, in particular, vis-a-vis their
judicial superiors, may lead the Court to conclude that an applicant’s doubts as to
the independence and impartiality of a court may be said to have been objectively
justified (...)’.4%

Het geven van instructies door de president aan zijn ‘deputies’ zoals waarvan in
Agrokompleks t. Oekraine sprake was, achtte het EHRM onverenigbaar met de
rechterlijke onafhankelijkheid. De algemene overwegingen maken tegelijkertijd
duidelijk dat niet iedere vorm van interne invloed de rechterlijke onathankelijk-
heid in gevaar brengt. Er moet sprake zijn van ‘undue influence’. Als
voorbeelden worden ‘directives’ en ‘pressures’, afkomstig van collega’s en van
functionarissen op wie organisatorische verantwoordelijkheid rust, genoemd. De
waardering van de invloed zal sterk afhankelijk zijn van de bescherming die
rechters genieten en de feitelijke mogelijkheden om die invloed te weerstaan.
Ook de mate waarin de invloed gericht is op een materiéle uitkomst zal een rol
spelen bij de vraag of de gerealiseerde invloed als ‘undue’ moet worden
aangemerkt. Dwingende vormen van invloed gericht op een bepaalde materi€le
uitkomst zullen reeds snel als zodanig worden aangemerkt, ongeacht de context
waarin die invloed wordt aangewend. Van minder dwingende vormen van
invloed als aanbevelingen of het afleggen van verantwoording over de wijze van
werken zal de context van groter belang zijn.

483 EHRM 6 oktober 2011 Agrokompleks t. Oekraine, nr. 23465/03, par. 137.
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In de zaak Khrykin t. Rusland lijkt de context de reden te zijn geweest voor het
aannemen van een schending van het uit artikel 6 EVRM voortvloeiende recht
op een onafhankelijke rechter, ook al was er geen sprake van een bevel of
instructie.*®* Een lagere rechter had in deze zaak een brief ontvangen van de
president van een hoger gerecht waarin de lagere rechter op de onjuistheid werd
gewezen van een beslissing die hij had genomen in de zaak waarin klager
betrokken was. Naar aanleiding van die brief had de lagere rechter zijn
beslissing herzien in het nadeel van klager. In de procedure voor het EHRM had
de Russische overheid aangevoerd dat de brief niet verplichtte tot herziening van
de eerdere beslissing. Dat stond in deze zaak echter niet in de weg aan het
oordeel van het EHRM dat aan de rechterlijke onafhankelijkheid gerechtvaar-
digd getwijfeld kon worden. Door het EHRM wordt daar wel het nodige bij
betrokken. Om te beginnen is dit de wijze waarop de brief was opgesteld. De
hogere rechter sprak over een juridische fout die niet als rechtmatig kon worden
aangemerkt. Dat impliceerde volgens het EHRM dat de lagere rechter werd
bekritiseerd op zijn oordeel in de zaak van klager en werd opgeroepen zijn
oordeel te heroverwegen. Daar kwam bij dat de president van het hogere gerecht
de bevoegdheid had disciplinaire maatregelen te nemen tegen rechters. Die
maatregelen konden bestaan in een vervroegde ontheffing van de functie en de
praktijk van het Russisch hooggerechtshof wees erop dat op foutieve toepassing
van het recht een disciplinaire straf kon volgen. Uiteindelijk bleek de beslissing
na herziening volledig te corresponderen met hetgeen de president van het
hogere gerecht in haar brief had bepleit. Al met al maken in deze zaak de
specifieke omstandigheden dat de rechterlijke onafhankelijkheid in het geding
werd geacht. Het gegeven dat de aanwijzing een diskwalificatie inhield van het
rechterlijk optreden in samenhang met de mogelijke gevolgen daarvan, maken
dat de invloed die van de aanwijzing uitgaat als ‘undue’ kon worden aange-
merkt. Daarmee is de in deze zaak gegeven aanwijzing eerder vergelijkbaar met
bevelen of instructies dan met meer vrijblijvende aanwijzingen of andere
vormen van interne druk waaraan rechters eenvoudiger weerstand kunnen
bieden.

Uit de zaak H. t. Belgié zou kunnen worden afgeleid dat ook meer vrijblijvende
vormen van interne druk gevaar voor de rechterlijke onafhankelijkheid
opleveren.*®> Het EHRM overwoog in die zaak als volgt:

‘There can be no question about the independence of the members of the Council of
the Ordre des avocats. They are elected by their peers (see paragraph 25 above) and
are not subject to any authority, being answerable only to their own consciences’.

De vraag is echter of uit deze ene zin, die nimmer is herhaald, kan worden
afgeleid dat van rechters in geen enkel opzicht gevraagd mag worden verant-

484 EHRM 19 april 2011, Khrykin t. Rusland, nr. 33186/08, in het bijzonder par. 35-38.
45 EHRM 30 november 1987, H. t. Belgié, nr. 8950/80. Zie daarover Van den Eijnden
2011, p. 109-110.
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woording af te leggen over de wijze waarop zij zaken afdoen.*® Sterker: in deze
passage is slechts beschreven hoe het in deze zaak zit en dat er om die reden in
dit geval geen sprake was van gevaar voor de rechterlijke onafhankelijkheid.
Daaruit kunnen uiteraard geen algemene conclusies worden getrokken over
voorwaarden voor onafthankelijkheid.

Dat niet bij elke vorm van (interne) druk de rechterlijke onathankelijkheid in het
geding is, volgt ten slotte ook uit de eerder genoemde zaak Parlov-Tkalcic t.
Kroatie.®® In deze zaak was volgens klaagster de onathankelijkheid in het
geding omdat in een civiele procedure uitspraak was gedaan door een rechter die
zetelde in een gerecht waarvan de president (toen hij president was van een
ander gerecht) aangifte van een strafbaar feit had gedaan jegens klaagster. Het

EHRM ging daar niet in mee.

Daartoe werd eerst door het EHRM overwogen dat de president slechts
organisatorische functies bekleedde die strikt gescheiden waren van de
uitoefening van de rechterlijke functie. De president kon zijn hiérarchische
positie niet aanwenden om de uitkomst van zaken te beinvloeden. Verder was de
toedeling van zaken door de president gebonden aan objectieve criteria en
leverde veronachtzaming van die criteria een grond op om de president uit zijn
functie te ontheffen. De president had dus geen invloed op de samenstelling die
de zaak behandelde.*®®

Vervolgens stelt het EHRM de vraag of gerechtspresidenten in Kroatié de
mogelijkheid hadden druk uit te oefenen die ertoe kon leiden dat rechters zich
gedienstig gingen opstellen richting hun president of waardoor het rechters
moeilijker werd gemaakt van de wensen van de president af te wijken. De
beantwoording van die vraag doet het EHRM vooraf gaan door de volgende
kanttekeningen:

‘(...) it has to be borne in mind that any supervision of the work of judges involves
a certain risk to their internal independence and that it is impossible to devise a sys-
tem that would completely eliminate that risk’.

Gegeven die onmogelijkheid, bespreekt het EHRM de Kroatische situatie.
Daarin spelen presidenten een rol bij de beoordeling van rechters, geven ze
adviezen bij de voordracht van kandidaten voor het rechterschap, zijn ze

486 Dat de zin nimmer is herhaald leid ik af uit een zoekopdracht van delen van de zin op

http://hudoc.echr.coe.int/ (gezocht op 1 september 2016)

47 EHRM 22 december 2009, Parlov-Tkalcic t. Kroatié, nr. 24810/06, in het bijzonder par.
88-95.

In verschillende van deze opzichten week de gang van zaken volgens het EHRM af van
de gang van zaken in de zaken Moiseyev t. Rusland (EHRM 9 oktober 2008, nr.
62936/00) en Daktaras t. Litouwen (EHRM 10 oktober 2000, nr. 42095/98) waar telkens
wel een schending werd aangenomen. Zie EHRM 22 december 2009, Parlov-Tkalcic t.
Kroatié, nr. 24810/06, par. 90.
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bevoegd disciplinaire procedures te initi€ren en beslissen ze over tijdelijke
ontheffing van rechters van hun functie. De macht van de gerechtspresidenten is
echter niet exclusief en kan niet willekeurig worden genoemd. Zo bestaan er
beroepsmogelijkheden ten aanzien van de beoordeling en is de uiteindelijke
beslissing bij de voordracht van rechters niet aan de presidenten. Ook het
oordeel in de disciplinaire procedure is niet aan de presidenten, terwijl de
tijdelijke ontheffing slechts mogelijk is indien de desbetreffende rechter als
verdachte betrokken is in een strafprocedure en/of gedetineerd raakt.

In deze zaak wordt door het EHRM uitvoerig ingegaan op de rol die de president
ten opzichte van de rechters heeft. Benadrukt wordt dat de president geen
invloed kon uitoefen op de uitkomst van de zaak, noch via de hiérarchische lijn,
noch via de zaakstoedeling. Die overwegingen moeten worden bezien in het
licht van het mogelijke belang dat de president in deze zaak had bij afdoening
van een bepaald geding dat in zijn gerecht diende. De slotsom is dat het EHRM
de mogelijke impact van de bevoegdheden van de presidenten dermate
gelimiteerd acht dat de rechters ‘sufficiently independent’ zijn ten opzichte van
hun president.

Ook in deze zaak valt op dat het EHRM niet verlangt dat iedere vorm van
invloed afwezig is en dat rechters in geen enkel opzicht athankelijk mogen zijn.
Een dergelijke situatie wordt door het EHRM zelfs onmogelijk geacht. In het
gebruik van het woord ‘sufficient’ kan een zekere ruimte voor invloed worden
gelezen. De kerngedachte is ook hier weer dat er geen sprake mag zijn van
‘undue influence’. De contextuele omstandigheden die dat bepalen zijn onder
meer hoe rechters tegen invloed worden beschermd en of er mogelijkheden zijn
die invloed te weerstaan. Om meer te kunnen zeggen over de aard van de
invloed is van belang dat het EHRM nadrukkelijk overweegt dat ‘supervision of
the work of judges’ een zeker risico voor de onathankelijkheid met zich brengt.
Het EHRM toont zich daarmee gevoelig voor de organisatorische gang van
zaken in een gerecht en de mogelijke invloed die van de organisatie op rechters
uit kan gaan. Het EHRM ziet in dat rechters die leiding geven aan een gerecht
invloed op het rechterlijk werk niet kunnen vermijden. Voor de hand ligt het om
van die invloed te verlangen dat die louter gericht is op wat ik in dit onderzoek
organisatiebelangen heb genoemd. Het aanwenden van invloed om een bepaalde
materiéle uitkomst te bewerkstelligen zal niet zijn toegestaan.

23.4 Het EHRM en de zaaksverdeling
Een andere wezenlijke bestuurlijke activiteit waarvan invloed kan uitgaan op de
wijze waarop recht wordt gesproken is de zaaksverdeling. Daaronder begrijp ik

ook de samenstelling van kamers omdat ook dat effect heeft op de verdeling van
zaken over rechters. De zaaksverdeling verdient aparte bespreking in verband

203



HOOFDSTUK 7

met de rechterlijke onafhankelijkheid in de zin van artikel 6 EVRM.* Voordat
ik zal ingaan op de jurisprudentie van het EHRM, resumeer ik enkele eerdere
bevindingen.

Geconcludeerd is dat bestuurders de zaaksverdeling niet inzetten om een
bepaalde materi€le uitkomst te bewerkstelligen. Tegelijkertijd vormt de
zaaksverdeling wel een belangrijk instrument om voortvarende en voorzienbare
rechtspraak te realiseren. Verder is vastgesteld dat die vorm van invloed niet in
strijd is met de Wet op de rechterlijke organisatie, omdat daarmee de rechter
wordt gevolgd in plaats van andersom. Een bepaalde zaak wordt immers
toebedeeld aan een rechter omdat deze voortvarend of voorzienbaar rechtspreekt
en niet om deze tot voortvarende of voorzienbare rechtspraak te bewegen.

In de Nederlandse rechtspraktijk komt de bestuurder veel vrijheid toe bij het
verdelen van zaken. De bestaande regelingen suggereren dat de taakopvatting
van individuele rechters geen rol speelt bij de toedeling van zaken, maar de
regelingen laten veel ruimte en de praktijk laat zien dat die ruimte ook benut
wordt. In het verleden is die vrijheid door de Raad voor de rechtspraak ook
geclaimd om de verantwoordelijkheden voor de organisatie van de rechtspraak
waar te kunnen maken. Toen de minister overwoog een deel van de zaaksverde-
ling bij hem zelf onder te brengen werd daartegen door de Raad voor de
rechtspraak geprotesteerd. Tegen het voorstel van de minister werden rechtssta-
telijke argumenten ingebracht die waren gerelateerd aan het beginsel van
machtenscheiding en de rechterlijke onafhankelijkheid. Daarnaast werd door de
Raad voor de rechtspraak aangevoerd dat de gerechtsbesturen ‘vleugellam’
zouden raken waanneer zij hun bevoegdheden ten aanzien van de verdeling van
zaken kwijt zouden raken.**® Het protest was succesvol want de zaaksverdeling
is niet overgeheveld naar de minister (zie het huidige artikel 21 RO).

In de literatuur wordt de huidige regeling, of wellicht beter gezegd: het gebrek
daaraan, verschillend gewaardeerd. De standpunten staan daarbij diametraal
tegenover elkaar. Aan de ene kant van het spectrum wordt de vrijheid verdedigd
en het belang voorop gesteld van een vorm van maatwerk bij het kiezen van
voor de zaak geschikte rechters, terwijl aan de andere kant van het spectrum het
bestuurlijk handelen wordt gezien als een gevaar voor de rechterlijke onafhanke-
lijkheid.**! Het gaat hier om een principiéle tegenstelling, waarin in wezen
verschillende perspectieven van kwaliteit vallen te herkennen. Daarbij is het
goed om te benadrukken dat het pleidooi voor de huidige situatie tekort wordt
gedaan wanneer die louter wordt bezien als een die is ingegeven door bedrijfs-

49 De verdeling van zaken wordt door het EHRM beschouwd in het licht van de eis dat
sprake moet zijn van een gerecht dat is ‘established by law’. Een van de belangen die
daaraan dienstig wordt geacht is de rechterlijke onathankelijkheid. Zie EHRM 12 januari
2016, Miracle Europe KFT t. Hongarije, nr. 57774/13, par. 63.

Advies wetsvoorstel Herziening gerechtelijke kaart van 18 februari 2011, p. 3. Het
advies is te raadplegen via https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/2011-
05-Wetgevingsadvies-herziening-gerechtelijke-kaart.pdf (geraadpleegd op 1 september
2016).

Zie hiervoor met verdere literatuurverwijzingen de eerdere paragraaf 10.2.2.
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matige efficiency-argumenten. Het gaat ook in dat perspectief om een principe.
Namelijk het principe om de zaken zo te verdelen dat het collectief aan zaken
voortvarend en voorzienbaar kan worden afgedaan.

In deze (vooralsnog onafgeronde) nationale discussie zou de rechtspraak van het
EHRM kunnen worden aangevoerd als een argument waarmee het pleit kan
worden beslecht.*?> Meest recent valt te wijzen op de uitspraak in de zaak
Miracle Europe KFT t. Hongarije.** In die zaak had de president van het
bevoegde Budapest High Court aan de National Judicial Office (min of meer het
Hongaarse equivalent van de Raad voor de rechtspraak) verzocht om de zaak
naar een ander gerecht te verwijzen. De reden die daarvoor werd aangevoerd
was dat gezien de aard van de zaak en de werkvoorraad van het Hof in
Boedapest geen berechting binnen een redelijke termijn kon worden verzekerd.
Daarop werd de zaak door de National Judicial Office verwezen naar een ander
gerechtshof (Zalaegerszeg High Court). Om proceseconomische redenen werd
dus in een enkele zaak tot verwijzing besloten en de vraag die bij het EHRM
centraal stond was of dit een toets aan artikel 6 EVRM kon doorstaan.

Het EHRM zet daartoe in zijn kernoverweging de volgende uitgangspunten
neer:

‘The Court considers that where the assignment of a case is discretionary in the
sense that the modalities thereof are not prescribed by law, that situation puts at risk
the appearance of impartiality, by allowing speculation about the influence of politi-
cal or other forces on the assignee court and the judge in charge, even where the
assignment of the case to the specific judge in itself follows transparent criteria. The
order in which the individual judge or panel in charge of a certain case within a
court is determined in advance, that is, an order based on general and objective
principles, is essential for clarity, transparency as well as for judicial independence
and impartiality. An element of discretion in the allocation or reassignment of cases
could be misused as a means of putting pressure on judges by for instance overbur-
dening them with cases or by assigning them only low-profile ones. It is also
possible to direct politically sensitive cases to certain judges and to avoid allocating
them to others. Therefore, the Court shares the Constitutional Court’s opinion (see
paragraph 21 above), according to which: “the reassignment of a particular group of
cases from a court proceeding under the general jurisdiction rules to the jurisdiction
of another court may only be compatible with the Convention if the substantive and
procedural rules and preconditions of such a reassignment are laid down by the
lawmaker in transparent, pre-determined, clear and objective parameters leaving no
(or minimal) room for discretion and ensuring that the actual decision is taken by

the own institutions of the independent, impartial court system™.4%

492 Zie Van Emmerik/Schuurmans 2016, zij het dat ik de auteurs van dit artikel zo begrijp

dat zij met hun pleidooi voor ‘een meer transparant systeem van rechterlijke zaakstoede-
ling op basis van vooraf, kenbare objectieve criteria’ daarmee nog niet gezegd hebben
dat de taakopvatting van rechters geen rol mag spelen.

493 EHRM 12 januari 2016, Miracle Europe KFT t. Hongarije, nr. 57774/13.

494 EHRM 12 januari 2016, Miracle Europe KFT t. Hongarije, nr. 57774/13, par. 58.
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Bij toepassing van die uitgangspunten op de zaak erkent het EHRM dat een
belang van voortvarendheid het mogelijk moet maken om organisatorische
maatregelen te nemen. Die maatregelen moeten echter wel zodanig zijn dat
sprake blijft van een eerlijk proces. Ter beoordeling daarvan lijkt het EHRM van
belang te achten dat de president van de National Judicial Office, die de
beslissing tot verwijzing had genomen, door het parlement is gekozen. De
activiteiten van de president van de National Judicial Office zijn daarmee niet
aan te merken als een vorm van zelfbestuur binnen de rechterlijke organisatie.
Voor de verwijzing van zaken waren verder geen objectieve criteria opgesteld
op basis waarvan verwijzing plaats kon vonden. Bovendien was geen sprake van
het verwijzen van een bepaalde categorie zaken, maar van een enkele specifieke
zaak. Voorts betrekt het EHRM bij zijn beoordeling dat het Hongaarse
constitutionele hof de regeling op basis waarvan de zaak is verwezen ongrond-
wettig had geacht en dat in hoger beroep het gebrek niet kon worden hersteld.*%

Het arrest lijkt op twee gedachten te hinken. In de hierboven geciteerde
overweging wordt een zeer streng toetsingskader geintroduceerd, dat deels is
overgenomen van het Hongaarse constitutionele hof. Bij de toepassing ervan is
het EHRM echter milder. Er is oog voor organisatorische belangen. Daarnaast:
de Hongaarse verwijzing kan de toets der kritiek niet doorstaan, maar slechts
omdat er geen criteria waren vastgesteld voor de verwijzing van individuele
zaken naar een ander gerecht, niet omdat een dergelijke verwijzing per definitie
in strijd zou komen met artikel 6 EVRM.

Mijns inziens is dan ook terughoudendheid op zijn plaats bij het vertalen van
deze zaak naar de Nederlandse situatie. Het gaat om een uitspraak in de
Hongaarse context die, zo stellen Van Emmerik en Schuurmans terecht, niet
‘één op één vertaalbaar is naar Nederland’.#*° Bovendien is het de vraag of de
stellige en strenge lijn van het EHRM wel zo moet worden opgevat. De
stelligheid die in het begin van het arrest tentoon wordt gespreid wordt immers
in het verdere verloop ervan afgezwakt. Bovendien is de strenge overweging
deels een kopie van die van het Hongaarse constitutionele hof. Die overweging
betrekt het EHRM op alle aspecten van de zaaksverdeling en het EHRM doet
dat op basis van een aantal zeer algemene inzichten terwijl de overweging van
het Hongaarse constitutionele hof vooral lijkt te zien op de relatieve competen-
tie. Van Emmerik en Schuurmans wijzen er daarnaast op dat het EHRM iets
strenger lijkt te zijn dan in eerdere Straatsburgse jurisprudentie ‘op grond
waarvan verdragsstaten geen verplichting werd opgelegd om zaakstoedeling
wettelijk te regelen dan wel om voorafgaand voor een heel planningsjaar de
zaakstoedeling vast te leggen’.*”” Het zou kwestieus zijn om in te lezen dat de
zaaksverdeling in zijn geheel, dat wil zeggen ook de verdeling van zaken binnen
een gerecht, van een wettelijke regeling moet worden voorzien en dat de huidige

495 EHRM 12 januari 2016, Miracle Europe KFT t. Hongarije, nr. 57774/13, par. 59-67.
49 Van Emmerik/Schuurmans 2016, p. 795.
497 Van Emmerik/Schuurmans 2016, p. 798.
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Nederlandse regeling niet voldoet. Daaraan zou nog kunnen worden toegevoegd
dat de uitspraak niet gedaan is door de Grote Kamer. Het is en blijft echter een
uitspraak van het EHRM. Dat neemt niet weg dat de Grote Kamer nog niet in
gelijke zin heeft geoordeeld en ook anderszins niet gesproken kan worden van
een bestendige lijn. Een en ander maakt dat te stellige conclusies over deze
uitspraak als voorbarig moeten worden aangemerkt. Bij deze stand van zaken is
in ieder geval het overhaast aanpassen van de Nederlandse situatie in mijn ogen
niet geindiceerd. De Nederlandse situatie op dit punt is immers nimmer in strijd
geacht met het EVRM zodat er in dit onderzoek gerechtvaardigd van kan
worden uitgegaan (en wordt uitgegaan) dat geen sprake is van strijd met het
EVRM.

Voor zover rechtspraak van het EHRM Nederland zou dwingen (of wanneer met
mij er van uit wordt gegaan dat het EHRM dat thans nog niet doet: zal dwingen)
tot nadere regeling van de zaakstoedeling, al dan niet bij wet in formele zin, dan
is daarmee overigens nog niet de eerder aangehaalde nationale discussie over de
zaaksverdeling beslecht. Ook bij nadere codificatie (al dan niet in de vorm van
een wettelijke regeling) zou aan de gerechtsbesturen een (genormeerde) vrijheid
bij de zaaksverdeling kunnen worden gelaten teneinde die gerechtsbesturen hun
verantwoordelijkheid ten aanzien van voortvarende en voorzienbare rechtspraak
waar te kunnen laten maken. Het gaat te ver om in de uitspraak van het EHRM
in de Hongaarse zaak, daargelaten of die in dit stadium iiberhaupt tot regeling
van de interne zaaksverdeling dwingt, iets anders te lezen. Zo lijkt in de
Hongaarse zaak als gezegd een belangrijke rol te spelen dat er geen enkel
criterium gecodificeerd is ten aanzien van de vraag welke zaken in aanmerking
komen voor overdracht aan een ander gerecht. Daarnaast lijkt het EHRM met
het vrij laten van de zaaksverdeling (‘discretion in the allocation or reassignment
of cases’) vooral te bedoelen dat geen sprake mag zijn van willekeur. Daarmee
is nog niet gezegd met welke normering die willekeur moet worden voorkomen.
De uitspraak van EHRM dwingt daarom zeker niet tot een rigide regeling van
zaaksverdeling. Het laat ruimte voor organisatorische afwegingen en verbiedt
evenmin verwijzing van individuele zaken.**® Het EHRM eist in deze zaak wel
gecodificeerde, objectieve en transparante criteria, maar daarmee is nog niet
gezegd dat daarbij niet de taakopvatting van rechters mag worden betrokken.*%

498 Zo overweegt het EHRM dat er in Hongarije, na verwijzing van de zaak waarin het

EHRM was geadieerd, wel sprake was van criteria die bij verwijzing betrokken moeten
worden maar dat die criteria geen betrekking hadden op het selecteren van individuele
zaken. Dit kan zo worden gelezen dat, mocht inderdaad altijd in een wettelijke regeling
moeten worden voorzien, die regeling ook betrekking mag hebben op individuele zaken,
zolang de criteria maar als objectief zijn aan te duiden. Bovendien: als verwijzing in
individuele zaken niet zou zijn toegestaan, dan had het EHRM minder woorden nodig
hoeven hebben om een schending van artikel 6 EVRM aan te nemen.

Als gezegd lees ik dat ook niet in Van Emmerik/Schuurmans 2016. Ook een eerdere
uitspraak van het EHRM op dit vlak (te weten die van 5 oktober 2010, DMD Group, A.S.
t. Slowakijke, nr. 19334/03) laat ruimte. Daarin werd het zonder reden door de president
van een gerecht weghalen van een zaak bij een rechter, waarna die zaak op dezelfde dag
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Ten slotte lijkt mij van belang dat eerst alle in dit verband gebezigde argumen-
ten door het EHRM moeten worden gewogen, hetgeen thans nog niet is
geschied. Tegenstanders van een rigide wettelijke regeling gaat het immers om
meer dan louter om aspecten van proceseconomie. De kwaliteit van rechterlijke
beslissingen wordt geacht baat te hebben bij een zekere vrijheid bij het verdelen
van zaken. Het EHRM weegt dat argument in de Hongaarse zaak niet en
relateert die vrijheid bij de zaaksverdeling vooral aan procesecomische aspecten
rondom de organisatie van de rechtspraak.

Al met al acht ik onvoldoende overtuigende argumenten aanwezig om het
afwezig zijn van een wettelijke regeling van de interne zaaksverdeling op basis
van de jurisprudentie van het EHRM in strijd te achten met artikel 6 EVRM en
als gevaar te beschouwen voor de rechterlijke onafhankelijkheid. En als dat al
het geval zou zijn, dan is daarmee nog niet gezegd dat de huidige praktijk niet
gecodificeerd zou kunnen worden, al dan niet in de vorm van een wettelijke
regeling. Als uitgangspunt hanteer ik dan ook dat de huidige Nederlandse
praktijk in stand kan blijven en, in ieder geval materieel, geen aanpassing
behoeft.

23.5  De rechterlijke onafhankelijkheid in de zin van artikel 6 EVRM

Wanneer we de balans opmaken acht het EHRM de rechterlijke onafhankelijk-
heid in ieder geval in het geding wanneer vanuit het hoogste niveau van de
andere staatsmachten hevige druk wordt uitgeoefend op de rechtspraak. Intern,
dat wil zeggen als het gaat om de verhouding tussen rechter en diegene die
organisatorische verantwoordelijkheden draagt, wordt bij instructies en bevelen
ook de onafhankelijkheid geschonden geacht. Datzelfde geldt voor aanwijzingen
van specifieke aard waarbij de gerechtvaardigde vrees bestaat dat bij het niet
opvolgen van die aanwijzingen disciplinaire maatregelen worden genomen. Het
gaat al met al om gevallen waarin evident de beslissingsvrijheid van de rechters
wordt aangetast. De rechter beslist niet zelf nadat getracht is zijn beslissing te
sturen, maar de facto wordt hem nagenoeg geen keuze gelaten anders te
beslissen dan de andere staatsmachten of de president dat wensen.

Tegenover arresten waarin geen sprake meer was van onafhankelijke recht-
spraak, staan arresten waaruit kan worden afgeleid dat rechters tegen enige druk
wel bestand moeten worden geacht. Het EHRM hanteert de term ‘undue

door de president als rechter werd beslecht, in strijd geacht met artikel 6 van het EVRM.
Buiten de bijzondere omstandigheden van de zaak betrekt het EHRM bij dat oordeel,
naast het feit dat de president als zaakwaarnemer van het ministerie van justitie werd
beschouwd en de verwijzing exclusief op deze ene zaak betrekking had, in het bijzonder
dat niet kon worden geverifieerd dat de verwijzing op objectieve, transparante gronden is
geschied (zie par. 70). Overigens lijkt een meer rigide regeling wel voort te vloeien uit
een ook door het EHRM in de Hongaarse zaak aangehaald advies van de zogenaamde
Venice Commission. Dit betreft een orgaan van de Raad van Europa die ik hier om de in
voetnoot 450 genoemde redenen verder buiten beschouwing laat.
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influence’ en dat biedt ruimte voor invloed die geen gevaar oplevert voor de
rechterlijke onathankelijkheid. Daarbij lijkt de nationale context van belang en
de mate waarin rechters weerstand kunnen bieden aan die invloed. Daarnaast
mag worden verondersteld dat de invloed niet mag worden aangewend om een
bepaalde materi€le uitkomst te verwezenlijken. Het ontbreken van invloed is
derhalve geen noodzakelijke voorwaarde voor rechterlijke onafhankelijkheid.
Dat wijst erop dat pogingen het werk van rechters te beinvloeden geen afbreuk
hoeven te doen aan de rechterlijke onafhankelijkheid zo lang die pogingen
ruimte laten om anders te handelen en niet gericht zijn op een bepaalde
materi€le uitkomst. De Nederlandse situatie voldoet aan deze voorwaarden.
Rechters behouden immers hun beslissingsvrijheid. Daarbij komt dat in
Nederland de levenslange aanstelling een sterk compenserende functie heeft.
Dat biedt meer ruimte om weerstand te bieden aan pogingen het rechterlijk werk
te beinvloeden. Daaraan kan nog worden toegevoegd dat diegenen door wie
rechters in Nederland worden bestuurd in meerderheid levenslang benoemde
rechters zijn. Zij zijn in hun functie als bestuurder weliswaar niet levenslang
benoemd, maar een levenslange benoeming is als zodanig ook geen eis die het
EHRM aan rechterlijke functies stelt. Die eis hoeft dus ook niet aan bestuurders
te worden gesteld. Bovendien moet in mijn ogen niet de extra waarborg worden
onderschat die van de levenslange benoeming als rechter uitgaat, ook als deze
optreedt als tijdelijk benoemd bestuurder. Met een volledig onder bestuurlijk
gezag staande ambtenaar is een bestuurder niet te vergelijken.’” Ten slotte is
voor de Nederlandse situatie bovenal van belang dat bestuurders niet sturen op
bepaalde materi€le uitkomsten, maar slechts in procedurele zin teneinde de
Nederlandse rechtspraak voortvarend en voorzienbaar te laten zijn.>!

Ook de invloed die in Nederland kan uitgaan van de zaaksverdeling is op basis
van de huidige stand van de jurisprudentie van het EHRM niet in strijd met
artikel 6 van het EVRM. Voor zover de rechtspraak tot een nadere regeling
verplicht, hoeft een dergelijke regeling niet een rigide systeem van zaakstoede-
ling te genereren. De jurisprudentie van het EHRM staat toe dat bestuurders de
zaaksverdeling inzetten om voortvarende en voorzienbare rechtspraak te
realiseren en dat zou evengoed gecodificeerd kunnen worden.

23.6  Bespreking van andere opvattingen en slotsom

De conclusie die hierboven op basis van de jurisprudentie is getrokken, is een
wezenlijk andere conclusie dan in de literatuur kan worden aangetroffen.

390 Bovend’Eert (2013, p. 230-231) kent minder waarborgende effecten toe aan voornoemde
systeemkenmerken.

01 Dit zijn overigens plichten die ook uit het EVRM voortvloeien en gezegd zou kunnen
worden dat bestuurders op hun manier bijdragen aan het voldoen aan de voor Nederland
bestaande positive obligations op dat vlak.
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Van den Eijnden is bijvoorbeeld aanmerkelijk kritischer over het bevorderen van
de juridische kwaliteit en het financieringsstelsel in het licht van de rechterlijke
onafhankelijkheid.’"> Haar stelling is dat de algemene lijn in de jurisprudentie
van het EHRM is dat er ‘geen druk van buitenaf mag worden gelegd’. ‘Indirecte
vormen van druk (ook in een andere dan rechterlijke functie, zoals een
bestuurlijke functie, al dan niet binnen de rechtsprekende macht) of een schijn
van druk op de rechter’ leveren volgens Van den Eijnden strijd op met artikel 6
EVRM.’® Op basis van de hiervoor besproken arresten, waarin het EHRM de
rechterlijke onafhankelijkheid in gevaar achtte, valt haar stelling lastig te
bepleiten.’** Die arresten, en in het bijzonder de arresten die zijn besproken in
paragraaf 23.3, betroffen telkens evidente vormen van dreiging voor de
rechterlijke onathankelijkheid. Zeker in een meer terughoudende benadering
gaat het te ver om daaruit vergaande conclusies te trekken voor de Nederlandse
situatie. Dat geldt des te meer daar er ook arresten zijn waaruit kan worden
afgeleid dat invloed op rechters niet altijd de rechterlijke onathankelijkheid in
gevaar brengt.

Even kritisch is Bovend’Eert. Hij stelt dat de functionele onathankelijkheid op
basis van artikel 6 EVRM ruim moet worden uitgelegd.’® Zo is het geven van
adviezen of het doen van aanbevelingen aan de rechter in zijn ogen niet
toegestaan. In het verlengde daarvan acht hij aannemelijk dat ‘allerlei vormen
van beinvloeding, uiteenlopend van bevelen tot vormen van overleg, afbreuk
doen aan de zakelijke onafhankelijkheid’.>° De Nederlandse bedrijfsvoerings-
praktijk is volgens hem dan ook ontoelaatbaar vanuit het perspectief van de
rechterlijke onafhankelijkheid: ‘De rechterlijke onafhankelijkheid veronderstelt
dat de met rechtspraak belaste rechter beslissingsvrijheid heeft. Het EHRM
verlangt in het kader van art. 6 EVRM “safeguards against outside pressures”.
De bedrijfsvoeringspraktijk en het financieringssysteem brengen echter met zich
mee dat bestuurlijke autoriteiten in het stellen van de productienormen treden in
de beslissingsvrijheid van de rechter’.’” Ook de stellingen van Bovend’Eert
vinden geen grondslag in de rechtspraak van het EHRM. Hiervoor zagen we
namelijk dat de jurisprudentiec van het EHRM weinig aanleiding geeft te

392 Zie Van den Eijnden 2011, in het bijzonder p. 279-284 en 321-327.

393 Deze conclusies zijn terug te vinden aan het eind van haar onderzoek, Van den Eijnden

2011, p. 466. Van den Eijnden heeft het als gezegd vooral over de Raad en de minister,

maar als ze haar zorgen over (productie)druk uit ga ik ervan uit dat het ook gaat over op

productie gerichte invloed die van het gerechtsbestuur uitgaat.

Dat lijkt Van den Eijnden (2011, p. 466) zich ook zelf te realiseren wanneer ze schrijft

dat concrete jurisprudentie van het EHRM over het beheer en bestuur van de rechtspraak

niet bestaat en ook niet te verwachten valt.

95 Bovend’Eert 2013, p. 21.

3% Bovend’Eert 2013, p. 22.

307 Bovend’Eert 2013, p. 259 komt tot die conclusie in het verlengde van Van den Eijnden
(2011, p. 342 e.v.).
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veronderstellen dat iedere vorm van invloed de rechterlijke onathankelijkheid in
gevaar brengt. Daarvan is pas sprake als de invloed ‘undue’ is.’%

Anders dan Van den Eijnden en Bovend’Eert, ziet Kuijer weinig aanleiding om
de Nederlandse organisatie van de rechtspraak in strijd te achten met het
onafhankelijkheidsvereiste dat voortvloeit uit artikel 6 EVRM.® In meer
abstracte zin is hij wel kritisch over vormen van indirecte beinvloeding van
rechters of beter gezegd pogingen daartoe: ‘Any intervention by another public
power in the administration of justice, including the forming of the judge’s
opinion and the passing of the judgement, is prohibited’.’!” Daaronder vallen
volgens Kuijer ook beinvloedingspogingen tussen rechters onderling: ‘Factual
pressures on a judge can also originate from within the judiciary (...), for
example hierarchical relations, ambitions concerning judicial career, the pursuit
of efficiency, the existence of internal guidelines’’!' Ook het doen van
aanbevelingen is volgens hem niet toegestaan: ‘No authority may give
instructions or even recommendations to a judge with regard to his exercise of
judicial functions in a concrete case’.>'? Zijn conclusie over de Nederlandse
rechterlijke organisatie lijkt met de wetenschap van nu slecht te rijmen met zijn
meer abstracte overwegingen. De huidige rechterlijke organisatie in Nederland
brengt juist wel vormen van indirecte invloed mee die Kuijer in zijn algemene
overwegingen in strijd met artikel 6 EVRM acht. Een mogelijke verklaring is
dat Kuijer destijds nog niet heeft kunnen overzien hoe de herziene rechterlijke
organisatie in de praktijk zou uitwerken. Wat daar ook van zij: mijn punt is ook
ten aanzien van Kuijer dat een dergelijke conclusie niet ondersteund wordt door
de jurisprudentie van het EHRM.3!"® Dat lijkt Kuijer zich deels ook zelf te

%8 Overigens lijkt ook Bovend’ Eert (2013, p. 22) zich te realiseren dat het positieve recht
zijn standpunt niet ondersteunt. Het is volgens hem namelijk de vraag of het EHRM wel
ver genoeg gaat. Hij bepleit vervolgens echter een benadering die veel weg heeft van
hetgeen hij ook reeds uit de jurisprudentie van het EHRM afleidt.

39 Zie Kuijer 2004, p. 399-401 waar het gaat om de relatie tussen de Minister en de Raad
voor de rechtspraak en Kuijer 2004, 401-404 waar het gaat om de relatie tussen de Raad
voor de rechtspraak en de gerechten.

310 Kuijer 2004, p. 207.

ST Kuijer 2004, p. 208.

312 Kuijer 2004, p. 247.

313 De passages die Kuijer (2004, p. 247, voetnoot 149) aandraagt ter ondersteuning van zijn
conclusie dat ook aanbevelingen niet zijn toegestaan, hebben als ik het goed zie in geen
geval betrekking op het op indirecte wijze aanwenden van invloed. De overwegingen in
de zaken Ringeisen t. Oostenrijk (EHRM 16 juli 1971, par. 95) en Schiesser t. Zwitser-
land (EHRM 4 december 1979, par. 31) hebben slechts in algemene zin betrekking op de
rechterlijke onafhankelijkheid, de overweging in de zaak Campbell en Fell t. Verenigd
Koninkrijk (EHRM 28 juni 1984, par. 79) heeft betrekking op het geven van instructies,
terwijl de zaken Beaumartin t. Frankrijk (EHRM 24 november 1994, par. 38) en Chevrol
t. Frankrijk (EHRM 13 februari 2003) zagen op gevallen waarin de rechter verplicht was
een oordeel van een vertegenwoordiger van de uitvoerende macht op te volgen (zie
Kuijer 2004, p. 248-249). In de aangehaalde passage in de zaak Et#/ e.a. t. Qostenrijk ten
slotte (EHRM 23 april 1987, par. 39) oordeelt het EHRM dat het bestaan van hiérarchi-
sche banden tussen ambtenaren onderling geen gevaar oplevert voor de rechterlijke
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realiseren.’'* Dat brengt hem echter niet tot een andere conclusie. Volgens
Kuijer neemt het EHRM door zijn soepele benadering het leerstuk van de
rechterlijke onathankelijkheid onvoldoende serieus. Dat brengt hem tot de
stelling dat niet bindende soff law bruikbaarder is voor de uitleg van de
rechterlijke onafhankelijkheid.’'> Tevens is hij van oordeel dat het EHRM
concrete kaders zou moeten bieden ten aanzien van de rechterlijke onafhanke-
lijkheid en dat de soepele benadering van het EHRM niet in de weg staat aan de
mogelijkheid voor nationale autoriteiten om verdere stappen te zetten.>'6

Ik zou het willen omdraaien en willen vasthouden aan de bindende regels die
voortvloeien uit het EVRM en de jurisprudentie van het EHRM. Vanuit die
optiek neemt het EHRM de rechterlijke onathankelijkheid wel serieus maar acht
het deze slechts in gevaar wanneer die in de gegeven (nationale) context als
‘undue’ moet worden aangemerkt.

Kortom: over de rechterlijke onathankelijkheid wordt veel gezegd en geschre-
ven. De kern van die kritiek is dat de beslissingsvrijheid in het geding is en dat
de Nederlandse situatie zich slecht verhoudt met de eisen die uit het EVRM
voortvloeien. Daarmee wordt echter de beslissingsvrijheid miskend die rechters
in individuele zaken hebben. De stelling dat sprake is van strijd met het EVRM
is bovendien niet terug te voeren op concrete jurisprudentie van het EHRM. Dat
wordt getracht het handelen van rechters te beinvloeden, wil nog niet zeggen dat
daarmee de rechterlijke onafhankelijkheid in gevaar is. Daarbij is de nationale
context niet onbelangrijk en de Nederlandse context — waarin rechters levens-
lang zijn benoemd, bestuurders in meerderheid rechters zijn en niet sturen op
materi€le uitkomsten maar op voortvarende en voorzienbare rechtspraak —
maakt dat bestuurlijke pogingen het strafproces te beinvloeden niet snel de
rechterlijke onafhankelijkheid in gevaar brengen.

onafhankelijkheid wanneer die ambtenaren samen in een rechterlijk college zetelen,
terwijl tevens (in par. 38) met betrekking tot de rechterlijke onathankelijkheid van belang
wordt geacht dat de klagers niet hebben gesteld dat deze ambtenaren instructies hebben
ontvangen van de uitvoerende macht.

314 Zie bijvoorbeeld Kuijer 2004, p. 208-209, 254 en 277.

315 Kuijer 2004, p. 301-302. In gelijke zin over de weinig strikte benadering: Kuijer 1997,
p. 854.

316 Kuijer 2004, p. 439-440.
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DEEL III

NIEUWE SPELREGELS VOOR DE PRAKTIJK






8 Naar nieuwe spelregels

In dit hoofdstuk zullen de verschillende lijnen in dit onderzoek samenkomen. De
Wet op de rechterlijke organisatie en het Wetboek van Strafvordering lijken
twee gescheiden werelden te scheppen. In de praktijk is het echter zo dat de
bestuurder invloed tracht uit te oefenen op het werk van de strafrechter. Er is
sprake van een voortdurende strijd om de macht over het strafproces. Die strijd
komt niet uit de lucht vallen.

De strafrechter kan bij zijn afwegingen belangen betrekken waarvoor organisatie
nodig is. In het bijzonder gaat het dan om de belangen van voortvarendheid en
voorzienbaarheid. Die belangen heb ik aangeduid als strafvorderlijke organisa-
tiebelangen, niet omdat ze in het belang van de organisatie zijn, maar omdat de
strafrechter ze niet individueel kan verwezenlijken. De strafrechter is echter vrij
te bepalen of en in hoeverre hij de belangen bij zijn afwegingen betrekt.

De bestuurder is voor dezelfde organisatiebelangen verantwoordelijk. Het
bevorderen van de uniforme rechtstoepassing vloeit als bestuurlijke verantwoor-
delijkheid rechtstreeks voort uit de wet. Het belang van voortvarendheid is het
belang dat schuilt achter de financi€le eisen die aan gerechten worden gesteld.
Die financiéle eisen dwingen niet alleen tot voortvarendheid, maar ook tot een
zekere vorm van procedurele voorzienbaarheid. In zoverre hebben bestuurders
deels dezelfde belangen op het oog als de strafrechter.

Voor de organisatiebelangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid is
organisatie nodig, maar tegelijkertijd zijn ze slechts te verwezenlijken via het
strafproces. Omdat dat juist het domein van de strafrechter is, is daarmee de
grondslag van de machtsstrijd gegeven. Dat geldt temeer daar strafrechters een
grote vrijheid hebben wat betreft de mate waarin ze aan de organisatiebelangen
(on)recht doen. De bestuurlijke invloed op het strafproces is dus een gegeven, zo
was de conclusie in deel 1.

In deel II is die bestuurlijke invloed van een juridische duiding voorzien.

Van de invloed is eerst vastgesteld dat daarmee wordt getreden in de rechterlijke
werkzaamheden als bedoeld in de Wet op de rechterlijke organisatie. De enige
uitzondering daarop was de samenstelling van kamers en de toedeling van
zaken. Omdat het bestuur bij zijn bestuurlijk optreden op dat vlak de rechter
volgt (in tegenstelling tot bij andere bestuurlijke handelingen) levert dat geen
strijd op met de Wet op de rechterlijke organisatie. Aangezien dit bij de LOVS-
regelingen ook het geval zou zijn indien daarmee slechts de rechterlijke
werkelijkheid beschreven zou worden, is die vraag nader onderzocht. Die vraag
is temeer relevant daar het ontbreken van een wettelijke bevoegdheid om
dergelijke regelingen vast te stellen minder problematisch is wanneer de
regelingen slechts beschrijvend van aard zijn. Om verschillende redenen werd
aan die regelingen echter een normerend in plaats van een beschrijvend karakter
toegeschreven. Een aanzienlijk deel van de bestuurlijke invloed op het
strafproces is daarmee in strijd met de wet.
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In de daaropvolgende hoofdstukken is bezien hoe ernstig of nadelig die
overtredingen zijn. Daartoe is eerst, ten aanzien van het organisatiebelang van
voortvarendheid, de gedachte verder uitgewerkt dat de pogingen van bestuurders
om voortvarende rechtspraak te realiseren goed aansluiten bij verschillende
strafvorderlijke ontwikkelingen. Het systeem van strafvordering heb ik geduid
als een weinig dwingend verdelingsmechanisme van strafvorderlijke capaciteit.
Bestuurlijke invloed leidt er niet toe dat strafrechters in een richting worden
bewogen die strafvorderlijk gezien niet is waar te maken. Sterker nog, het is een
richting die de voorkeur heeft van de Hoge Raad en de wetgever. Zij bieden de
strafrechter de nodige instrumenten een weg te bewandelen die aansluit bij de
verantwoordelijkheid van de bestuurder. Het staat de strafrechter vrij die weg
wel of niet te bewandelen, maar met het aanjagen van de keuze voor die weg
handelen de bestuurders in de geest van het Wetboek van Strafvordering. Dat is
een eerste reden om de overtredingen begrijpelijk te achten.

De tweede reden is dat de huidige Wet op de rechterlijke organisatic de
bestuurder in een tamelijk onmogelijke positie manoeuvreert. Vanwege de
sterke verwevenheid van rechtspraak en organisatie zijn met die wet het beheer
en het bestuur in één hand gebracht. Het werd echter niet wenselijk geacht dit te
doen bij het orgaan waaraan tot 2002 formeel de bestuurlijke bevoegdheden
toeckwam, te weten de collegevergadering. Sindsdien zijn het beheer en het
bestuur steeds verder van de rechters af komen te staan. De ontwikkeling van
een collegevergadering via een integraal verantwoordelijk gerechtsbestuur met
een stevige verankering in de sectoren naar een integraal verantwoordelijk
gerechtsbestuur op afstand van de rechters is slechts te verklaren doordat de
rechtspraak zich meer en meer richt op het collectief en daarmee samenhangen-
de organisatiebelangen. Die bredere verantwoordelijkheid samen met het
gegeven dat de wet de integraliteitsgedachte huldigt vanwege de onderlinge
verwevenheid van rechtspraak en organisatie, maakt dat het te begrijpen valt dat
de bestuurder treedt in de rechterlijke werkzaamheden.

De wet wordt dus overtreden maar voor de overtredingen kan vanuit twee
perspectieven begrip worden opgebracht. De ernst van de overtredingen kan
daarmee worden gerelativeerd. Dat riep de vraag op of de wet niet te streng is en
of de pogingen van bestuurders de macht over het strafproces te krijgen in het
licht van de rechterlijke onafhankelijkheid in de zin van artikel 6 EVRM wel als
overtredingen moeten worden aangemerkt. Dat standpunt wordt in de literatuur
vaak ingenomen, maar de onderbouwing daarvan bleek niet sterk. De buitenis-
sigheid van de zaken waarin de rechterlijke onafhankelijkheid in gevaar was,
maakt dat deze weinig kunnen zeggen over de toelaatbaarheid van de Neder-
landse situatie. Uit de jurisprudentie valt eerder het tegendeel af te leiden, zeker
wanneer de jurisprudentie van het EHRM terughoudend wordt geinterpreteerd in
de zin dat aangelegenheden waarover het EHRM zich nog niet heeft uitgelaten
worden gelaten voor wat ze zijn. De uitleg is dan dat zo lang de beslissingsvrij-
heid van de rechter niet wordt aangetast niet iedere vorm van invloed op rechters
een gevaar oplevert voor de rechterlijke onafhankelijkheid. Daarvan is pas
sprake wanneer die invloed als ‘undue’ moet worden aangemerkt. Daarbij is de
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nationale context van groot belang en dan geldt voor Nederland dat rechters
levenslang zijn benoemd, bestuurders in meerderheid rechters zijn en niet sturen
op materi€le uitkomsten maar op voortvarende en voorzienbare rechtspraak. Nu
rechters in Nederland uiteindelijk vrij zijn te beslissen wat hen goeddunkt,
leveren de pogingen van bestuurders het werk van strafrechters te beinvloeden
geen gevaar op voor de rechterlijke onafhankelijkheid in de zin van artikel 6
EVRM. Dat geldt ook voor zover de zaaksverdeling wordt ingezet om voortva-
rende en voorzienbare rechtspraak te realiseren.

De bestuurder overtreedt kortom de wet, maar poogt de strafrechter te bewegen
in een richting die strafvorderlijk toelaatbaar is en zelfs de voorkeur heeft van
wetgever en Hoge Raad. Tegelijkertijd zijn diens voortdurende overtredingen
niet te vermijden en bovendien niet van dien aard dat de rechterlijke onathanke-
lijkheid in het geding is. Dat brengt me bij de vragen die in deel III centraal
staan, namelijk of de regels niet veranderd moeten worden, en zo ja, hoe die
nieuwe regels dan zouden kunnen luiden.

24. De noodzaak van nieuwe spelregels

De in deel I van dit onderzoek geconstateerde verschillen tussen de spelregels en
de praktijk doen denken aan andere momenten in het verleden waarin de
strafvorderlijke werkelijkheid door de praktijk bleek te zijn ingehaald. Nijboer
constateerde bijvoorbeeld in 1987 dat het proces voor de rechter niet meer
centraal stond. Hij wees hiermee op de groter geworden rol van het openbaar
ministerie aan zowel de onderzoekskant van de zaak als de beslissingskant.’!'
Die verandering raakte volgens hem ‘een hoeksteen in de systematische
grondslagen van de wetboeken’.>'® Het viel Nijboer op dat ‘de verhouding van
de staatsmachten onderling aan verandering onderhevig is op een wijze die niet
wordt weerspiegeld in de huidige wetboeken’. Dit alles bracht hem onder meer
tot de conclusie dat ‘indien de wetgever de legaliteitsgedachte serieus neemt’ de
wetboeken zouden moeten worden herzien. Van belang is dat Nijboer in dat
verband opmerkte dat dit niet bij voorbaat het legaliseren van bestaande
praktijken impliceert.’!® De vraag die door de wetgever moet worden beant-
woord, is of de afwijkende praktijken moeten worden uitgebouwd of
ingeperkt.’?° Kortom, bij fundamentele verschuivingen in de verhoudingen
binnen de strafrechtspraak kan een uitspraak van de wetgever niet worden
gemist.

Diezelfde lijn is terug te vinden in hetgeen door Knigge en Groenhuijsen naar
voren is gebracht tijdens de beraadslaging over het preadvies van Knigge bij de
NJV-jaarvergadering in 1994 over ‘Herbezinning op (de grondslagen van) het

517 Nijboer 1987, p. 92-94.
518 Nijboer 1987, p. 98.

319 Nijboer 1987, p. 133.
320 Nijboer 1987, p. 176.
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Wetboek van Strafvordering’. Preadviseur Knigge pleit voor herziening van het
wetboek omdat ‘het wetboek, althans een aantal van de daaraan ten grondslag
liggende systematische uitgangspunten, door de tijd is achterhaald’’?! De
interventie van Groenhuijsen sluit daarbij aan. Ook in zijn ogen schoot het
wetboek van 1994 tekort en was dat daarom aan herziening toe. Daartoe voerde
hij onder meer aan dat van een systeem slechts kan worden gesproken ‘indien de
praktijk van de rechtspleging in hoofdlijnen aansluit op de regeling in het
wetboek’.32? Discrepanties zijn volgens Groenhuijsen onvermijdelijk, maar die
‘zouden niet dermate groot mogen zijn dat de in een codificatie opgenomen
uitgangspunten in de praktijk van alledag nauwelijks meer dan bij wijze van
uitzondering te herkennen zijn’.>?* De kritieck van Knigge en Groenhuijsen
richtte zich onder meer op de onderzoeksfase door de politie en de verhouding
tussen voor- en eindonderzoek. De wet koppelde de beschermde positie van de
verdachte aan het moment van vervolging én dus betrokkenheid van een rechter.
In de praktijk was de verdachte al veel eerder subject van onderzoek zonder dat
hem daarbij een beschermde status toekwam. Verder was het uitgangspunt in de
wet dat de zittingsrechter de zaak onderzocht. De praktijk waarbij het eindon-
derzoek veeleer is te beschouwen als een verificatie van het vooronderzoek was
niet in de wet neergelegd. Knigge merkte daarover tijdens de NIJV-
jaarvergadering van 1994 treffend op dat wie wil weten hoe het op de zitting
toegaat, beter niet in het wetboek kan kijken.’?* De wet spoorde niet met de
praktijk, hetgeen tot ondernormering van de praktijk leidde.

In dit onderzoek is een andere ontwikkeling in de strafrechtspleging aan de orde.
De overeenkomst tussen beide ontwikkelingen is dat ook de ontwikkeling die in
dit onderzoek centraal staat niet is geflankeerd door normerende bepalingen.
Strafrechters worden niet slechts gestuurd door wettenrecht en rechtersrecht >
Er gaat ook structurele invloed uit van bestuurlijk optreden met gevolgen voor
het strafproces. Vanuit die optiek bevreemdt het dat dit bestuurlijk handelen
geen wettelijke basis heeft. Bij de ongenormeerde rol van de politie en de
minder prominente rol van de zittingsrechter bij het eindonderzoek ten faveure
van de rechter-commissaris werden verschillende kanttekeningen geplaatst. Om
te beginnen was de kring van deelnemers bij het strafproces minder gesloten dan
het Wetboek veronderstelde.’?® Die uitgebreide kring van deelnemers was
bovendien niet voorzien van een richtinggevend kader van taken en verantwoor-
delijkheden waarbinnen kan worden geopereerd en waarmee ‘een behoorlijke
taakvervulling is gewaarborgd’.”?’” Het wetboek bevatte daarnaast ‘geen

321 Knigge 1994b, p. 107.

522 Groenhuijsen 1994, p. 65.

23 Groenhuijsen 1994, p. 67.

24 Knigge 1994b, p. 107.

325 Zie over de tweedeling wettenrecht en rechtersrecht: Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 15-
20.

326 Mulder 1998, p. 11-12 en p.18.

327 Knigge 1994a, p 67.
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consequente neerslag (...) van de principi€le verhouding tussen de diverse
deelnemers aan de strafvorderlijke procedure’.>?® Ten slotte vormde het wetboek
niet langer ‘het skelet van ieder strafvorderlijk optreden’ en ‘[d]e strafrechtsple-
ging [was] voor een groot deel om het Wetboek van Strafvordering heen
gegroeid’.>?° Al deze citaten hadden betrekking op de ondernormering van
politieoptreden en het vooronderzoek in de jaren 80 en 90. Ze vormden mede de
opmaat voor de herziening van het Wetboek van Strafvordering. Ze zouden
evengoed kunnen gaan over de rol van de bestuurder, zij het dat aan het
strafproces zelf niets hoeft te veranderen. De strafrechter dient in individuele
strafzaken zijn beslissingsvrijheid te behouden. Hij dient de mogelijkheden te
houden om recht te doen aan organisatiebelangen als voortvarendheid en
voorzienbaarheid, maar ook om daar in voorkomende gevallen van af te zien.
Waar legalisering wel op gericht zou moeten zijn, is de onderlinge band tussen
bestuurder en strafrechter en in het bijzonder de strafvorderlijke gerichtheid van
de bestuurder. De bestuurder zou daartoe in de Wet op de rechterlijke organisa-
tie van een bevoegdheid kunnen worden voorzien en zijn handelen zou nader
kunnen worden genormeerd.

24.1  De keuze voor de strafrechtspleging: individueel of collectief gericht

De noodzaak tot legalisering vergt eerst een keuze over de richting die de
strafrechtspleging uit moet gaan. In deel II is zowel vanuit het perspectief van de
Wet op de rechterlijke organisatie als vanuit het perspectief van het Wetboek
van Strafvordering de gegroeide aandacht voor het strafvorderlijke organisatie-
belang van voortvarendheid geschetst. Hetzelfde kan worden verdedigd ten
aanzien van het strafvorderlijke organisatiebelang van voorzienbaarheid. Deze
beide strafvorderlijke organisatiecbelangen hebben gemeen dat ze niet zonder
organisatie zijn te verwezenlijken. In inhoudelijk opzicht zijn de belangen
bovendien collectief van aard en hebben ze een kwaliteitsperspectief dat breder
is dan de kwaliteit in individuele zaken. Dat maakt dat het nastreven van
strafvorderlijke organisatiebelangen op gespannen voet kan staan met het
perspectief van de individuele strafzaak zoals dat uit het Wetboek van Strafvor-
dering volgt. Die tegenstelling brengt dit onderzoek tot de wezenlijke keuze
waarvoor de strafrechtspleging staat. Tellen bij afdoening van een strafzaak
alleen de belangen in de individuele strafzaak of mogen ook de belangen van
andere zaken een rol spelen? Op dat punt staat de organisatie van de strafrechts-
pleging op een tweesprong.

Aan het beeld van deze tweesprong zou, gelet op hetgeen in de hoofdstukken 5
en 6 naar voren is gebracht, kunnen worden tegengeworpen dat de keuze voor
een meer collectieve benadering reeds door de wetgever en de Hoge Raad
gemaakt is. De vraag is of dat daadwerkelijk het geval is. Bij beantwoording van
die vraag richt ik me in de komende paragrafen vooral op het organisatiebelang

528 Groenhuijsen 1994, p. 64.
529 Resp. Cleiren 1992, p. 14-15 en Nijboer 1987, p. 178.
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van voortvarendheid, maar telkens gaat min of meer hetzelfde op voor het
belang van voorzienbaarheid.

24.1.1 Het strafvorderlijke evenwicht als vrijblijvende lippendienst

De meest voor de hand liggende manier om een organisatiebelang als voortva-
rendheid tot zijn recht te laten komen, is het zoeken naar een zeker evenwicht
tussen een collectief en een individueel perspectief. Het streven naar een bepaald
evenwicht brengt ons echter niet veel verder, gelet op het grote verschil in
uitkomsten die als te aanvaarden evenwicht kunnen worden beschouwd en het
gemis van een overtuigend normatief kader dat kan bepalen naar welk even-
wicht gestreefd moet worden. Bovendien blijft met een verwijzing naar een
nastrevenswaardig evenwicht het zicht op de uitwerking achterwege, waarmee
een pleidooi voor een zeker evenwicht onontkoombaar een vrijblijvend en
weinig onderscheidend karakter heeft.

Iedereen die zich praktisch of wetenschappelijk met het strafrecht bezighoudt, is
voor een snelle behandeling en tegen nodeloze processtappen. Niet zelden gaan
dergelijke opvattingen gepaard met een pleidooi dat naar een zeker evenwicht
gestreefd moet worden. De overeenstemming die daaruit lijkt te blijken, verhult
veel verschillende opvattingen over strafvordering en het daarbinnen gewenste
evenwicht. Over wat snelheid is, in hoeverre dat ten koste mag gaan van de
afdoening in individuele zaken, welke processtappen wel of niet nodig zijn om
te kunnen spreken over een eerlijk proces en hoe dit evenwicht in concrete
zaken vorm zou moeten krijgen, is veel lastiger overeenstemming te bereiken
dan over het enkele feit dat snelle rechtspraak nodig is die zich beperkt tot
processtappen die echt nodig zijn en waarin een zeker evenwicht wordt
gevonden tussen de verschillende belangen die binnen het strafrecht om
voorrang strijden. In paragraaf 19 is aan de orde gekomen dat in de wetenschap-
pelijke discussie over het voortbouwend appel de verschillende representanten
het met elkaar eens leken te zijn, maar uiteindelijk fundamenteel van mening
bleken te verschillen over de wijze waarop de behandeling in hoger beroep dient
te worden ingericht. Op dat vlak vielen twee strafvorderlijke richtingen te
onderscheiden.

In juridisch opzicht is niet te bepalen welke benadering het gelijk aan haar zijde
heeft. Wanneer de wet als uitgangspunt wordt genomen, is de appelrechter
immers grotendeels vrij in het kiezen van de wijze van behandelen en beslissen.
De ratio van wet en jurisprudentie pleit weliswaar voor de strafvorderlijke
benadering waarin de behandeling in hoger beroep terughoudend wordt
ingestoken met waar mogelijk bevestiging van het vonnis in eerste aanleg, maar
tegelijkertijd laten wet en jurisprudentie ook zonder meer ruimte om de
behandeling uitgebreider in te richten en vonnissen van de rechtbank standaard
te vernietigen. Wetgever en Hoge Raad tenderen ernaar dat voortvarendheid een
rol mag spelen en in voorkomende gevallen zelfs aan bepaalde individuele
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rechten afbreuk mag doen. Wet en jurisprudentie bieden in het verlengde
daarvan vele mogelijkheden om een snelle behandeling te initiéren. Een scherpe
grens wordt echter niet getrokken. Er is voor rechters nog steeds veel vrijheid
om een eigen, afwijkende koers te varen. Ook van wetgever en Hoge Raad zou
kunnen worden gezegd dat zij opteren voor een weinigzeggend (want inhoude-
lijk niet geconcretiseerd) evenwicht. Wetgever en Hoge Raad hebben
onmiskenbaar een zekere inhoudelijke voorkeur voor de richting van dat
evenwicht, maar de vrijheid van de feitenrechter maakt dat niet altijd naar die
voorkeur behandeld en beslist wordt. Dat is de reden waarom ik het systeem van
strafvordering heb aangemerkt als een weinig dwingend verdelingsmechanisme
van strafvorderlijke capaciteit. Door de vrijheid van de strafrechter valt het
strafvorderlijke evenwicht telkens anders uit. Bij de ene rechter krijgen
organisatiebelangen veel aandacht, bij de andere rechter nauwelijks of helemaal
niet. Zo lang sprake is van dergelijke uiteenlopende opvattingen bewijst het
streven naar een evenwicht slechts lippendienst aan een belang als voortvarend-
heid. Die vrijheid betekent dat geen ondubbelzinnige keuze is gemaakt voor een
meer collectieve strafvorderlijke benadering.

24.1.2 Het beperkte effect van bestuurlijke inspanningen

Niet alleen de vrijheid van de strafrechter wijst erop dat nimmer is gekozen voor
een ondubbelzinnige collectieve koers. Ook het gegeven dat strafrechters niet
worden gedresseerd in een richting waarbij wel sprake is van voortvarende
rechtspraak wijst daar op. De in deel I beschreven pogingen de rechterlijke
werkzaamheden te beinvloeden door de appointering aan de strafrechter te
onttrekken, beslissingen over verzoeken te centraliseren, het belang van het
halen van een bepaalde productie te benadrukken en werkprocessen te uniforme-
ren en te standaardiseren, hebben niet het gewenste resultaat. Het percentage
zaken waarvan de doorlooptijd voldoet aan de door de rechtspraak zelf gestelde
norm is in de loop van de jaren niet significant verbeterd.>3°

Doorlooptijden 2008 | 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
MK strafzaken

Rechtbanken 86 85 84 83 82 78 81 81
< 6 maanden
Gerechtshoven 74 67 55 56 59 63 67 65

<9 maanden

Dat verbaast gelet op het feit dat de doorlooptijden beleidsprioriteit voor de
Raad voor de rechtspraak en de gerechtsbesturen zijn. Daar kunnen allerlei
rechtvaardigende factoren tegenover worden geplaatst zoals zaken die zwaarder
zijn geworden of een justitiéle keten die in zijn geheel gebrekkig(er) functio-
neert. Dat zaken zwaarder zijn (geworden) is echter nimmer aangetoond.

330 Dat geldt (zo blijkt uit Algemene Rekenkamer 2016) ook voor andere productiviteitsin-
dicatoren.
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Integendeel: er is onderzoek dat die stelling bestrijdt.>3! Belangrijker is echter
dat, voor zover er sprake is van zwaardere zaken en een gebrekkig functionerend
justitieapparaat met negatieve consequenties voor de doorlooptijden, die
factoren zich niet pas recent zijn gaan manifesteren. Het zijn ontwikkelingen
waarmee de strafrechtspraak al jaren geconfronteerd wordt en in die gelijkblij-
vende context bevreemdt het dat de doorlooptijden geen verbetering hebben
doorgemaakt.

Verbetering van de kwaliteit van de rechtspraak kan ook lastig als rechtvaardi-
ging worden aangevoerd voor de niet verbeterde doorlooptijden. Zo is het
percentage zaken waarin door rechtbanken een Promis-vonnis wordt gewezen
vanaf 2010 ieder jaar min of meer gelijk. Voor de hoven geldt weliswaar dat het
percentage Promis-arresten gestegen is, maar het ligt voor de hand de verklaring
daarvan grotendeels te vinden in het feit dat vanaf 2012 door het PRO de
gerechtshoven is toegestaan ook arresten als Promis-arrest aan te merken
wanneer deze nog dienen te worden aangevuld met bewijsmiddelen in geval
beroep in cassatie wordt ingesteld.’*? Dat leverde in ieder geval meer Promis-
arresten op, maar de extra inspanningen voor deze vorm van ‘kwaliteitsverbete-
ring’ kunnen de stagnerende doorlooptijden in ieder geval moeilijk verklaren.

Percentage 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Promis

Rechtbanken 65 68 67 65 69 70
Gerechtshoven | 7 7 27 31 44 55

De conclusie dat de huidige organisatiec kan worden beschouwd als niet meer
dan een manier om de status quo te behouden, en dus geen keuze is voor het
versterken van een organisatiebelang als voortvarendheid, lijkt op grond hiervan
dan ook het meest gerechtvaardigd.

24.1.3 Synthese van Sv en RO op het niveau van de rechter is niet geslaagd

De vrijheid van de strafrechter en het beperkte effect van bestuurlijke inspan-
ningen wijzen erop dat er nimmer daadwerkelijk een keuze is gemaakt voor een
meer collectieve strafvorderlijke koers. Een alternatief bood het door Otte
voorgestelde model waarin strafrechters vrijwillig de bestuurlijke norm zouden
moeten internaliseren in ruil voor meer autonomie ten aanzien van de wijze
waarop zij hun werk mogen inrichten.’*3 De gedachte daarbij was dat, wanneer
de strafrechter zijn werkzaamheden zo inricht dat voldoende rekening wordt
gehouden met een strafvorderlijk organisatiebelang als voortvarendheid, er voor
de bestuurder geen noodzaak zou bestaan om in die werkzaamheden te
interveni€ren. Ottes centrale stelling was dat de wet voorschrijft dat het

331 Van der Ploeg/De Wit 2015.
332 Raad voor de rechtspraak 2012, p. 10.
333 Fokkens/Otte 2009 en Otte 2010a.
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strafproces door de strafrechter moet worden georganiseerd, maar dat de
praktijk juist liet zien dat het strafproces voor de strafrechter wordt georgani-
seerd. De rechter was het eigenaarschap over de strafzaak verloren. Een praktijk
van zelforganisatiec en eigenaarschap die overeenkomt met de wettelijke
structuur is volgens hem echter alleen mogelijk wanneer de strafrechter de
bestuurlijke kaders als grens van zijn handelen neemt. Het model van Otte is
voor de eerste maal in praktijk gebracht in een experiment waarin de strafrechter
in ruil voor een resultaatsverplichting meer autonomie heeft. De resultaatsver-
plichting vertegenwoordigde de bestuurlifke norm. In het kader van het
experiment is vervolgens een werkmodel ontwikkeld waarin de stratkamer die
de zaak later zou gaan behandelen vroegtijdig het dossier bezag op de vraag of
er onderzoekswensen te verwachten waren en of vanwege de strafkamer nader
onderzoek zou moeten worden verricht. Door middel van het leggen van contact
met de verdediging en het geven van voorzittersbeslissingen strekkende tot het
horen van getuigen bij de rechter- of raadsheer-commissaris, werd getracht
zoveel mogelijk onderzoek te verrichten voorafgaand aan de behandeling ter
zitting. Pas wanneer geen oponthoud bij de inhoudelijke behandeling meer te
verwachten viel, werd de zaak ter planning aangeboden. Om de behandeling ter
zitting op maat van de strafkamer te snijden, bepaalde de strafkamer zelf de
behandeltijd. Het experiment was naar zijn resultaten zeer succesvol en heeft
met succes navolging gekregen in een aantal andere rechtbanken.’** Op landelijk
niveau moet het succes echter worden gerelativeerd. Het uit de oratie sprekende
pleidooi voor eigenaarschap heeft in woorden weliswaar veel weerklank
gevonden, maar in de praktijk niet. Daarbij is van belang onderscheid te maken
tussen het door Otte voorgestane pro-actieve werkmodel en de meer abstracte
notie van de strafkamer die na internalisering van de bestuurlijke kaders de
organisatie van het strafproces van begin tot eind zelf ter hand neemt. Het
vroegtijdig bekijken van de dossiers, het inventariseren van onderzoekswensen
en het voorafgaand aan het onderzoek ter terechtzitting (laten) verrichten van
onderzoekswensen kan ook door anderen worden verricht dan door de leden van
de strafkamer die die zaak later behandelen. Anders gezegd: het pro-actieve
model kan ook worden toegepast zonder een integraal opererende strafkamer.
Op die manier hebben de ideeén van Otte ook navolging gekregen. Van een
strafkamer die na internalisering van de bestuurlijke doelen het strafproces zelf
organiseert, kortom de kern van het model van Otte, is weinig terecht gekomen.
Het organiseren van het strafproces voor de strafrechter, en dus anders dan het
Wetboek van Strafvordering voorschrijft, is een hardnekkig gegeven. Evenmin
is internalisering van de bestuurlijke kaders een vanzelfsprekendheid. In de
praktijk bleek het experiment slechts bij een beperkte groep strafrechters
reproduceerbaar. Vrijwillige internalisering van de bestuurlijke norm bleek
uiteindelijk een onneembare hobbel en heeft Otte na vijf jaar experimenteren

334 Zie bijvoorbeeld: https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/Verslag-pilot-

Eigen-Beheer-Kamer-rechtbank-Limburg.pdf (geraadpleegd op 1 september 2016).
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doen concluderen dat zijn abstracte notie in de praktijk ter ziele is gegaan.>®
Wat resteert is Ottes concrete notie van een pro-actief werkmodel in de vorm
van het voortijdig bekijken van het dossier en navragen dan wel signaleren van
onderzoekswensen. Deze taken worden thans echter niet verricht door of
namens de integraal verantwoordelijke strafrechter maar in opdracht van onder
het bestuur ressorterende managers. De synthese van het Wetboek van
Strafvordering en de Wet op de rechterlijke organisatie is dus niet geslaagd.

24.1.4 Collectieve kwaliteit in plaats van alleen individuele kwaliteit

Het nastreven van strafvorderlijke organisatiebelangen door de bestuurder en het
betrekken daarvan door de strafrechter is een keuze die thans niet geflankeerd
wordt door effectieve wetgeving. Wetgever en bestuurder proberen de strafrech-
ter te bewegen tot een strafvorderlijke koers waarin consequent aandacht is voor
een organisatiebelang als voortvarendheid. Ze slagen daarin maar beperkt omdat
de wetgever (samen met de Hoge Raad) de feitenrechter wel aanspoort een
bepaalde richting te volgen en hem ook de mogelijkheden biedt om dat te doen,
maar de feitenrechter ondertussen veel vrijheid wordt gegund om dat achterwege
te laten. Het bepleiten van een strafvorderlijk evenwicht tussen belangen die
slechts betrekking hebben op een individuele zaak en een strafvorderlijk
organisatiebelang als voortvarendheid is slechts lippendienst. Een dergelijk
pleidooi is te vrijblijvend. Ook van de bestuurder heeft de feitenrechter weinig te
duchten. De bestuurder ontbeert immers bevoegdheden om daadwerkelijk aan
zijn taakstelling te voldoen en de resultaten zijn beperkt te noemen. De
strafrechter zelf op zijn beurt lijkt er niet in te slagen tot een synthese te komen
van het Wetboek van Strafvordering en de Wet op de rechterlijke organisatie.

Het voorgaande geldt als gezegd niet alleen voor het belang van voortvarend-
heid, maar ook voor een belang als voorzienbaarheid. De vrijheid van de
strafrechter lijkt ook hier in de weg te staan aan het realiseren van dat organisa-
tiebelang. Dat geldt in meerdere opzichten. Zo is het verloop van de
strafprocedure minder voorzienbaar wanneer zaken worden aangehouden.’3¢
Iedere aanhouding die de rechter had kunnen voorzien betekent namelijk dat de
rechter niet voldoet aan zijn door het appointement uitgesproken belofte richting
verdachte, slachtoffer en maatschappij om de zaak op het afgesproken tijdstip af
te doen.>*” Over de mate waarin rechtseenheid materieel daadwerkelijk wordt

335 M. Otte, In memoriam: de Arnhemse proefiuin en A-12, op 12 augustus 2014 gepubli-
ceerd op www.ivorentoga.nl (http://ivorentoga.nl/archieven/2999) en Otte 2015, p. 53-
68.

336 Dit mag worden beschouwd als een relevante oorzaak voor de stagnerende doorlooptij-
den, zie over dit verband Reitsma/Heijmen 2015.

337 Deze benadering is ontleend aan Fokkens/Otte 2009, p. 129 en 200 en Otte 2010a, p. 72.
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verwezenlijkt, is geen recent onderzoek beschikbaar. In het verleden verricht
onderzoek wijst erop dat materiéle harmonisering beperkt is te noemen.>3#

Geconcludeerd kan worden dat op het niveau van het Wetboek van Strafvorde-
ring en de Wet op de rechterlijke organisatie niet daadwerkelijk een keuze is
gemaakt voor een meer collectieve benadering. Niet zelden wordt meer aandacht
voor voortvarendheid en voorzienbaarheid zelfs gezien als een gevaar voor de
kwaliteit van de rechtspraak. Kwaliteit van de rechtspraak wordt dan echter
louter beschouwd vanuit het perspectief van de individuele zaak. De consequen-
tie van die benadering is dat de kwaliteit in de zin van voortvarendheid en
voorzienbaarheid, oftewel kwaliteit in meer collectief opzicht, tekort wordt
gedaan. Een keuze voor een meer collectieve benadering betekent dus een keuze
voor een andere vorm van kwaliteit. Van belang is daarbij te beseffen dat iedere
kwaliteitskeuze een maatschappelijke prijs heeft. Kwaliteit op het ene vlak gaat
vaak ten koste van kwaliteit op het andere vlak. De keuze voor een benadering
waarin altijd de individuele zaak en de kwaliteit daarvan centraal staat, heeft
bijvoorbeeld als maatschappelijke prijs dat andere zaken langer op afdoening
moeten wachten. Dat heeft dus gevolgen voor andere verdachten en andere
slachtoffers. Daarnaast vermindert met een langere tijd tussen strafbaar feit en
einduitspraak de effectiviteit van het strafvorderlijke optreden, terwijl ook de
mogelijkheden op het vlak van de waarheidsvinding met het verstrijken van de
tijd minder groot worden. Het monopolie op kwaliteit dat het individuele
perspectief heeft, is gelet hierop dan ook niet terecht.

Een keuze voor een meer collectieve benadering van kwaliteit en dus meer
aandacht voor voortvarendheid en voorzienbaarheid ten gunste van alle zaken
heeft als maatschappelijke prijs dat niet iedere strafrechter in individuele zaken
altijd zijn eigen koers kan varen. Wanneer de zaken op scherp worden gesteld,
betekent het voorgaande ook dat een pleidooi voor meer rechterlijke autonomie
(zoals in het Leeuwarder manifest bepleit en meer recent door de rechters die
zich verenigd hebben onder de naam ‘Tegenlicht’) niet samengaat met een meer
collectieve benadering van kwaliteit. Het bekritiseren van bestuurlijk optreden
zonder een alternatieve aanpak voor het realiseren van voortvarendheid en
voorzienbaarheid van de rechtspraak, betekent het aanvaarden van rechtspraak
die niet voortvarend en voorzienbaar is. Mogelijk wel op individuele basis, maar
niet als nagestreefd systeemkenmerk zoals dat in de overkoepelende wetgeving
beoogd is. Daarbij komt dat het huidige bestuurlijk optreden als gezegd wel
gevolgen heeft voor het strafproces, maar weinig resultaten boekt in termen van
voortvarendheid en voorzienbaarheid. Dat betekent dat er in de huidige situatie

338 Zie voor overzichten van dergelijke onderzoeken: Duker 2003, p. 5-6, Borgers 2005,
p. 131 (noot 68), Van Tulder/Diephuis 2007, p. 12-14 en Schoep 2008, p. 18-20. Van
recenter datum zijn wel gegevens beschikbaar omtrent de perceptie van professionals
over de mate waarin rechtseenheid wordt verwezenlijkt. Die laten een licht stijgende lijn
zien van 56 naar 61 %, maar daarbij wordt geen onderscheid gemaakt naar rechtsgebied
(Raad voor de rechtspraak 2014d, p. 14).
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alleen maar verliezers zijn: de bestuurlijke resultaten zijn beperkt en de
rechterlijke autonomie staat voortdurend onder druk. Dan is het consequenter
om te kiezen hetzij voor een situatiec waarin de individuele zaak daadwerkelijk
centraal staat en de strafrechter in dat individuele perspectief de door hem
gewenste autonomie heeft en verschoond blijft van bestuurlijke bemoeienis,
hetzij voor een meer collectieve benadering waarin ten faveure van organisatie-
belangen als voortvarendheid en voorzienbaarheid de rechterlijke autonomie
beperkt wordt en kwaliteit naast een individuele component ook een collectieve
component krijgt. Voor die belangrijke keuze staat de organisatie van de
strafrechtspraak.

24.2  Nieuwe spelregels en het legaliteitsbeginsel

Wanneer daadwerkelijk gekozen wordt voor een strafvorderlijke benadering
waarin er meer aandacht is voor belangen die boven de belangen in individuele
zaken uitstijgen, is dat een eerste reden om tot legalisering over te gaan van
bestuurlijk optreden. Die legalisering valt daarnaast te verdedigen met aan het
legaliteitsbeginsel ontleende argumenten. Dat geldt ook waar grondrechten niet
direct in het geding zijn. Door veel auteurs, waaronder Rozemond, Corstens,
Borgers en Knigge wordt namelijk gepleit voor een brede toepassing van het
legaliteitsbeginsel, op de gehele strafvordering.’® Knigge schrijft daarover dat
‘[n]iet uit het oog mag worden verloren dat indirect steeds grondrechten in het
geding zijn: het opleggen en tenuitvoerleggen van strafrechtelijke sancties vormt
op zichzelf reeds een forse inbreuk op de grondrechten’ >

Het legaliteitsbeginsel dwingt niet in alle gevallen tot regeling in de wet en
evenmin tot het regelen in alle details.’*! Het legaliteitsbeginsel biedt slechts
zicht op argumenten die bij de afweging moeten worden betrokken.>*? Volgens
Rozemond zijn zij ‘geen dwingende redenen met een alles of niets karakter’,
maar leggen ze ‘wel gewicht in de schaal bij de afweging of bepaalde onderwer-
pen al dan niet wettelijk moeten worden geregeld’.>*® Wat maakt nu dat
bestuurlijk optreden van een wettelijke basis zou moeten worden voorzien?

Om te beginnen brengt de achter het legaliteitsbeginsel liggende codificatiege-
dachte mee dat de wetgever de taak heeft strafvordering te regelen. Met een
beroep op de wetsgeschiedenis schrijft Rozemond dat er bij verschillen tussen
praktijk en wet altijd reden is om na te gaan of die verschillen tot wijziging van
de wet moeten leiden. Gebrekkige regeling of ontwikkeling van praktijken
buiten de wetgever om, maken doorgaans enige vorm van wettelijke regeling
wenselijk met het oog op de volledigheid en systematiek van het strafproces-

339 Zie Rozemond 1998, p. 200 en Corstens/Borgers 2014, p. 24.
S0 Knigge 1990, p. 199-200.

341 Vgl. Rozemond 1998 p. 210, alsmede Knigge 1994a, p. 67-68.
342 Rozemond 1998, p. 200 en Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 11.
343 Rozemond 1998, p. 204.
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recht.>** Kortom, reeds het gegeven dat bestuurders volgens de wet geen rol
vervullen bij het strafproces, maar dat in de praktijk wel doen, maakt dat een
uitspraak van de wetgever op zijn plaats is.

Groenhuijsen en Knigge verbinden het legaliteitsbeginsel expliciet aan de
kernprofielen die voor de verschillende deelnemers aan het strafproces zouden
moeten gelden. Volgens hen dient de handelingsruimte van de procesdeelnemers
in de wet te worden vastgelegd. De wet moet ‘een behoorlijke strafvordering’
garanderen ‘door te bepalen welke personen en instanties daarin een taak hebben
en door vervolgens waarborgen te scheppen voor een juiste taakvervulling’.’*
Dat brengt hen tot de opdracht aan de wetgever om ‘de “organisatie” van de
gehele strafvordering (dat wil zeggen de verdeling van taken en rollen in het
strafproces) in de wet vast te leggen’ en daarmee ‘de taakuitoefening in het
strafproces’ te regelen.’*® Volgens Groenhuijsen en Knigge dient de wet het
optreden van de justiti€le autoriteiten te normeren. Geéist wordt ‘dat zij zich bij
hun optreden laten leiden door de doelen van het strafprocesrecht, dat wil
zeggen door de belangen die in het strafprocesrecht bescherming verdienen’ .34
Wanneer bestuurders invloed hebben op de wijze waarop de strafrechter zijn
werk doet, dient dat — wanneer we de lijn van Groenhuijsen en Knigge volgen —
terug te voeren te zijn op een wettelijk genormeerde bevoegdheid. Net als de
strafrechter heeft ook de bestuurder een kompas nodig wanneer hij handelt met
(mogelijke) gevolgen voor het strafproces.*® Nu is het zo dat een dergelijk
kompas niet aanwezig is omdat de gevolgen van bestuurlijk handelen voor het
strafproces ten onrechte worden ontkend. Ook dat is een reden voor legalisering.

Een andere reden waarom het achterwege laten van legalisering ongelukkig zou
zijn, is dat bestuurlijke invloed op talloze terreinen strafvorderlijke verwachtin-
gen schept. Het gaat dan in het bijzonder over verwachtingen over de straf en de
procedurele gang van zaken in strafzaken, waaronder de beslissing op aanhou-
dingsverzoeken. Daarmee lijkt op het eerste gezicht juist te worden tegemoet
gekomen aan een belangrijk motief van het legaliteitsbeginsel, namelijk het
creéren van rechtseenheid en het bieden van rechtszekerheid.”*® Het is om die
reden ook dat in de literatuur het bestaan van de beleidsregels van het openbaar
ministerie wordt toegejuicht.>>® Groot verschil is echter dat beleidsregels van het

3% Rozemond 1998, p. 204. Vgl. in dit verband over rechtersregelingen: Vellinga-
Schootstra 2007, p. 516 en Borgers 2011, p. 758-760.

345 Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 57-58.

346 Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 59.

347 Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 64. In gelijke zin Cleiren 1992, p. 7, al laat zij meer open
hoe die normering dient plaats te vinden.

48 Deze terminologie is ontleend aan Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 37. Een andere
treffende omschrijving is het ‘“voorstructureren’ van onderdelen van het strafgeding (zie
bijvoorbeeld Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 70).

49 Zie voor deze aspecten van het legaliteitsbeginsel onder meer: Mulder 1981, p. 18,
Knigge 1990, p. 196 en Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 11-14.

330 Zie Corstens 1987, p. 100 en Corstens/Borgers 2014, p. 29.
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openbaar ministerie de medewerkers van het openbaar ministerie binden; dat
doet de bestuurlijke invloed niet. Dat maakt dat een zekere valse voorzienbaar-
heid wordt gecreéerd, hetgeen vanuit de gedachte dat het legaliteitsbeginsel juist
ten doel heeft willekeur te beperken vraagtekens oproept.>®' Thans is het zo dat
de ene rechter zich wel en de andere rechter zich niet laat richten door bestuur-
lijk optreden. Op beide benaderingen valt iets aan te merken. De rechter die zich
wel laat richten, komt tegemoet aan de gedachte van rechtszekerheid, maar
mogelijk minder aan de vrijheid die het Wetboek van Strafvordering thans in
velerlei opzichten laat. De rechter die zich niet laat richten, handelt in overeen-
stemming met het Wetboek wvan Strafvordering, maar doet mogelijk
verwachtingen die bij procespartijen kunnen leven tekort. Daarbij komt nog dat
de procesdeelnemers als ze pech hebben tijdens de behandeling in het ongewisse
blijven over de benadering die de desbetreffende strafrechter voorstaat. Om met
de woorden van Cleiren te spreken: het recht is op dit punt niet gesloten.
Onvoldoende helder is waar de strafrechter én procespartijen zich op zouden
moeten oriénteren. Daar rechters zich niet collectief over deze kwestie kunnen
uitspreken, ligt een plicht tot wetgeving nog meer voor de hand. De Wet op de
rechterlijke organisatie zal moeten bepalen of, en zo ja, in welk opzicht de
bestuurder harmoniserend zou moeten kunnen optreden.>? Daarbij is een
belangrijke voorvraag in hoeverre dat nodig is en of die harmonisering niet reeds
afdoende in het Wetboek van Strafvordering besloten ligt. Wordt er toch
gekozen voor bestuurlijke invloed, dan kan worden voorzien in een wettelijke
procedure die thans ontbreekt. Het ontbreken van een dergelijke procedure
vormt de opmaat voor een volgend argument voor wettelijke normering.

Zonder af te willen doen aan de goede bedoelingen van bestuurlijke invloed,
steekt de wijze waarop die invloed tot stand komt schril af tegen de wijze
waarop wetgeving tot stand komt. Rozemond stipuleert verschillende aspecten
van het proces van wetgeving die het verschil goed markeren:

‘Wetsvoorstellen worden voorbereid door ambtenaren die systematische regelingen
ontwerpen en daarbij uitgebreide toelichtingen formuleren. Wetsvoorstellen worden
ter advisering voorgelegd aan betrokken beroepsgroepen (advocatuur, openbaar mi-
nisterie, rechterlijke macht) en aan de Raad van State. De wetgevingsprocedure zelf
is ingericht op de uitwisseling van argumenten tussen de volksvertegenwoordiging
en de verantwoordelijke ministers. Deze uitgebreide procedure van voorbereiding,
advisering, verantwoording en politiek debat zijn garanties voor de kwaliteit van

wetgeving’ >3

331 Zie over het voorkomen van willekeur als doel van het legaliteitsbeginsel onder meer:
Corstens/Borgers 2014, p. 19 en Keulen/Knigge 2016, p. 25.

332 Cleiren 1992, p. 35-36. Corstens/Borgers (2014, p. 26-29) spreekt over de exclusiviteit
van de wettelijke regeling. Vgl tevens Rozemond 1998, p. 224: wetgever moet aangeven
wat er met de ruimte gedaan moet worden. Impliciet of expliciet instemmen met bepaal-
de strafvorderlijke praktijken. Zie ook de eerder aangehaalde opvatting van Nijboer.

533 Rozemond 1998, p. 234. De vraag is overigens of in dit verband wel van garanties kan
worden gesproken. Beter is wellicht te spreken van ‘waarborgen voor de kwaliteit van
wetgeving’.
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Dat proces biedt breed zicht op de verschillende mogelijkheden alsmede de
juridische, financi€le en organisatorische consequenties. Daaraan kan nog
worden toegevoegd dat wetgeving een zekere continuiteit kent en daarmee
minder vatbaar is voor de waan van de dag. In vergelijking met wetgeving is
niet alleen het rechtersrecht, maar ook doorwerking van bestuurlijke invloed
tamelijk oppervlakkig en vluchtig te noemen. In het bijzonder Corstens heeft om
die reden wetgeving bepleit boven al te veel rechtersrecht. Delegatie wordt
toegestaan geacht, maar vanwege de procedurele garantie die formele wetgeving
herbergt, werd een terughoudende benadering bepleit.>* Wanneer die terughou-
dendheid wenselijk is ten aanzien van de toepassing in individuele zaken, moet
die terughoudendheid zeker worden betracht ten aanzien van buitenwettelijke
vormen van rechtsvorming die bredere toepassing veronderstellen. Corstens
vroeg zich ten aanzien van beleidsregels van het openbaar ministerie af ‘of de
formele wetgever zelf niet vaker voorschriften zou moeten geven of via
delegatie laten geven om daarmee het terrein voor de beleidsregels kleiner te
maken’.3% Als die vraag reeds opkomt bij regels waarvoor een bevoegdheid
bestaat, dan is dat zeker het geval voor ongereglementeerde bestuurlijke invloed.
Bij dit garantieargument wordt doorgaans één nuancering geplaatst en dat is dat
niet alle strafvorderlijke belangen bij de wetgever in de beste handen zijn.>3
Daar kan echter tegenover worden gesteld dat de waardering van wetgeving op
dit punt sterk afhankelijk is van de inhoudelijke benadering die men voorstaat.
Legaliteit biedt niet noodzakelijkerwijs materiéle waarborgen, maar is in het
bijzonder gericht op het bieden van een zorgvuldige procedure die recht doet aan
de belangen die op het spel staan. Cleiren noemt dat het formele karakter van de
eis van legaliteit. 7 Aan de procedurele garantie die daaruit voortvloeit doen
inhoudelijke kanttekeningen ten aanzien van de uitkomst niet af.

Een ander argument voor legalisering is dat door de strafvorderlijke effecten van
bestuurlijke activiteiten te miskennen, bestuurders ook niet worden aangespoord
een strafvorderlijke afweging te maken. Hun handelen wordt niet in die sleutel
geplaatst. De wetgever zou hierin een rol kunnen vervullen door de strafvorder-
lijke impact van bestuurlijke invloed te erkennen, door aan te geven op welke
terreinen de bestuurder die invloed mag uitoefenen en door een kader te bieden
voor invulling van die invloed. Ten aanzien van de justiti€le autoriteiten als de
politie, de officier van justitie en de rechter wordt het door Keulen en Knigge
nodig geacht dat voorzien wordt ‘in voldoende waarborgen dat van de vrijheid
een behoorlijk gebruik wordt gemaakt’.>® Door te veronderstellen dat bestuur-

334 Zie Corstens 1987, p. 98-99, alsmede p. 102-103 en Corstens/Borgers 2014, p, 22-23.

335 Zie Corstens 1987, p. 100.

3% Rozemond 1998, p. 222. Zie ook Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 20.

357 Cleiren 1992, p. 11.

338 Keulen/Knigge 2016, p. 25. Het concept van de behoorlijke taakuitoefening kan zelfs
breder worden getrokken naar de raadsman (zie Knigge 1994a, p. 67-68), zij het dat die
bij de raadsman ‘naar “eigen” maatstaven’ moet worden beoordeeld (Groenhuij-
sen/Knigge 2004, p. 64).
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lijk handelen kan én moet worden geisoleerd van het strafproces wordt tekort
gedaan aan de strafvorderlijke belangen en de inherente spanning die ook in
bestuurlijk handelen besloten ligt. Cleiren overweegt in dit verband met
betrekking tot de organen van de strafrechtrechtspleging dat ‘zij zich bij
optreden in een concreet geval niet kunnen, maar ook niet mogen onttrekken aan
een afweging tussen die “tegengestelde” belangen’.>>® Daarbij hoeft de wet
natuurlijk niet alles precies voor te schrijven maar zij zou wel richting kunnen
bieden. Evenals de politie, de officier van justitie, de rechter en de raadsman zou
de bestuurder gericht moeten worden op wat vanuit het perspectief van
strafvordering ‘een behoorlijke taakuitoefening’ inhoudt. Of, in de woorden van
Groenhuijsen en Knigge: ‘een taakuitoefening die niet willekeurig is, en die de
uiteenlopende doelen van de strafvordering op een evenwichtige wijze

realiseert’.5%0

Een laatste argument voor legalisering is dat bestuurlijke invloed door al haar
tekortkomingen nauwelijks effect sorteert. Strafrechters voelen zich er niet door
gebonden. Schaalvergroting en integraliteit herbergen een goede gedachte, maar
zonder bevoegdheden is het effect daarvan beperkt. De wetgever laat de mate
van binding immers aan de strafrechter, terwijl bestuurlijke invloed de
procedurele kwaliteitsgarantie van wetgeving mist en ook niet berust op een
expliciete strafvorderlijke afweging. Een uitspraak van de wetgever die
duidelijkheid schept over de status van bestuurlijke invloed, die de kwaliteitsga-
rantie heeft die met wetgeving in procedureel opzicht gepaard gaat en die de
bestuurder dwingt tot het maken van strafvorderlijke afwegingen, zal de
legitimiteit van bestuurlijk handelen ten goede komen. Nu zien bestuurders zich
bij hun handelen geconfronteerd met het verwijt dat zij hun eigen kaders stellen,
kaders waarop al snel de verdenking rust dat deze vooral met een bestuurlijke
bril zijn ontworpen en die behoudens de geschetste goede bedoelingen verdere
legitimatie missen. Met legalisering kan de bestuurder worden gedwongen een
expliciete strafvorderlijke afweging te maken en zich daarbij bovendien
beroepen op een wettelijke bevoegdheid. Daarbij kan door de wetgever ook
selectiever worden bezien welke collectieve doelen van belang worden geacht
en hoe bestuurders daarbij een rol dienen te vervullen. Wetgeving zou daarmee
de effectiviteit van bestuurlijk handelen ten goede kunnen komen.>®!

Om al deze redenen zijn wettelijke regels nodig die erkennen dat bestuurders
invloed hebben op de rechterlijke werkzaamheden. Die regels kunnen zicht
bieden op het terrein waarop de bestuurder mag participeren en voorzien in een
procedure die meer kwaliteitsgarantie biedt. De wetgever kan sommige terreinen
wellicht beter aan zich houden met het oog op die kwaliteitsgarantie, andere
moeten juist bij de strafrechter blijven, terwijl op terreinen waar bestuurlijk

3% Cleiren 1992, p. 32.
360 Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 61.
361 Zie over dit effectiviteitsargument Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 15-16.
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optreden wel nodig wordt geacht de bestuurder meer formele armslag kan
worden gegund en zijn optreden kan worden genormeerd.

25. Het richten van de strafrechter via het Wetboek van Strafvordering

Voortvarendheid en voorzienbaarheid vallen niet consequent te realiseren met
de vrijheid die de strafrechter kenmerkt en de beperkte mogelijkheden voor de
bestuurder om zijn verantwoordelijkheid waar te maken. De voorgaande
paragrafen vormden een opmaat voor het legaliseren van bestuurlijk optreden,
maar er is ook een andere mogelijkheid die ik eerst kort wil bezien. De
strafrechter kan immers ook via het Wetboek van Strafvordering meer worden
gericht. De strafrechter kan het bijvoorbeeld onmogelijk of moeilijker worden
gemaakt een weg te bewandelen die in strijd is met organisatiebelangen.

Het is daarbij goed om op te merken dat een dergelijke oplossingsrichting ten
aanzien van een organisatiebelang als voortvarendheid in zaken die voor de
strafrechter worden gebracht nimmer is beproefd. Ook recente ontwikkelingen
in de jurisprudentie van de Hoge Raad en op het gebied van wetgeving, vallen
niet als zodanig te duiden.

In de jurisprudentie van de Hoge Raad valt onmiskenbaar te herkennen dat de
Hoge Raad geen onnodige belasting van de organisatie voorstaat. De strafrechter
wordt echter vrijgelaten in de mate waarin hij de door de Hoge Raad geboden
instrumenten wenst te aanvaarden teneinde ook aan het organisatiebelang van
voortvarendheid recht te doen. De rechter houdt bijvoorbeeld de mogelijkheid
om getuigen te horen, ook al is daartoe niet tijdig verzocht en de appelrechter
blijft de mogelijkheid houden meer te behandelen dan de ingediende grieven.

Ook in de door de minister van Veiligheid en Justitie aangekondigde modernise-
ring van het Wetboek van Strafvordering valt niet een benadering te herkennen
die de strafrechter meer dwingend opdraagt rekening te houden met het
organisatiebelang van voortvarendheid. Dat bevreemdt enigszins omdat de
contourennota waarin die modernisering wordt aangekondigd wel blijk geeft van
dat organisatiebelang en de relatiec met de wijze waarop strafvordering bedreven
wordt. Zo kent de modernisering blijkens de contourennota onder meer de
volgende doelstelling:

‘[V]erkorting van doorlooptijden waarbij de verantwoordelijkheid van de proces-
deelnemers voor een voortvarende procesgang wettelijk wordt vastgelegd en het
onderzoek zoveel mogelijk wordt afgerond voor de inhoudelijke behandeling ter zit-
ting; voor de fase van het hoger beroep houdt dit in dat de appelprocedure zich
concentreert op de aangevoerde bezwaren tegen de beslissing in eerste aanleg,
waarbij de rechter echter wel onbeperkt bevoegd blijft in te grijpen indien hij een

beslissing in eerste aanleg niet juist acht’ 32

362 Kamerstukken II 2015/16, 29279, 278, p. 4 (Brief van de Minister van Veiligheid en
Justitie en Contourennota).
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Evenals de jurisprudentie van de Hoge Raad laat de aangekondigde wetgeving
de strafrechter in alle opzichten vrij een strafvorderlijke koers te volgen die
haaks staat op het organisatiebelang van voortvarendheid. Van strafvorderlijke
regels die de strafrechter ertoe dwingen meer recht te doen aan dat organisatie-
belang is geen sprake. De contourennota komt daarmee neer op het nogmaals
benadrukken van het belang daarvan en de mogelijkheden daar recht aan te
doen, zoals in strafvorderlijke wetgeving ook al is gebeurd en de Hoge Raad
eveneens voortdurend lijkt te doen.

Door wetgever en Hoge Raad worden steeds meer instrumenten geboden in de
hoop dat de strafrechter vrijwillig tot internalisering van het organisatiebelang
van voortvarendheid komt. Het experiment van Otte toont aan dat dergelijke
internalisering, ook met enige drang in de vorm van een verantwoordelijkheids-
model en een zekere beloning in de vorm van meer rechterlijke autonomie, zeer
lastig is te bewerkstelligen. Het is dan ook sterk de vraag of de aansporingen in
de aanstaande wetgevingsoperatie en die van de Hoge Raad vaker zullen leiden
tot een strafvorderlijke koers die recht doet aan het organisaticbelang van
voortvarendheid. Wanneer het uitgangspunt in wetgeving en jurisprudentie blijft
luiden dat de strafrechter uiteindelijk alle vrijheid moet blijven behouden om
zijn eigen koers te varen, valt niet te verwachten dat de Hoge Raad en de
wetgever met hun aansporingen de strafrechter vrijwillig op het pad krijgen
waarop deze ook het organisatiebelang van voortvarendheid consequent bij zijn
beslissingen betrekt.

De mogelijkheden om, met de ultieme rechterlijke vrijheid als dominant
uitgangspunt, de strafrechter juist daarvoor consequent aandacht te laten hebben
zijn daarmee beperkt. Dit ondanks de inspanningen van de Hoge Raad en de
wetgever om organisatiebelangen meer onder de aandacht te brengen.>%3

Het is ongewis of wetgever en Hoge Raad in de toekomst tot een strakkere
normering gaan komen, maar uit te sluiten valt dat niet. Wanneer strafrechters
onvoldoende rekening houden met organisatiebelangen, is het bijvoorbeeld niet
geheel onwaarschijnlijk dat de wetgever er uiteindelijk toch voor kiest de
mogelijkheden van de strafrechter om het onderzoek ter terechtzitting en
eventueel daaruit voortvloeiend nader onderzoek naar eigen inzicht in te richten,
via het Wetboek van Strafvordering in te perken. Omdat ook tegen het op deze
wijze verleggen van de macht over het strafproces het nodige in te brengen valt,
wil ik het belangrijkste kritiekpunt daarop niet onbesproken laten. Daarvoor wil
ik aansluiten bij de door Groenhuijsen en Knigge in het kader van het onder-
zoeksproject  Strafvordering 2001 verdedigde deformalisering van het
strafproces. Hun pleidooi voor deformalisering betrof in het bijzonder wetge-

393 Waarmee ik niet wil impliceren dat er geen redenen zijn om het Wetboek van

Strafvordering te herzien, maar slechts wil aangeven dat er van de aanstaande modernise-
ring niet te veel verwacht moet worden op het vlak van de voortvarendheid wanneer de
rechterlijke vrijheid voorop blijft staan.
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ving, maar lijkt even goed toepasselijk voor een te strakke normering via hogere
rechtspraak.

Groenhuijsen en Knigge betogen ‘dat het wetboek geen keurslijf aan strakke
regels moet bevatten, maar een structuur dient te bieden waarbinnen de actoren
zinvol en doelgericht kunnen opereren’.** Kortom: ze stellen zich het wetboek
voor als ‘een wetboek van elastiek’.%% Dat elasticken wetboek moet de rechter
in staat stellen maatwerk te bieden met het oog op de waarheidsvinding en
daarmee samenhangende verdedigingsbelangen. Daarbij past geen strakke
normering. Wanneer het de rechter bijvoorbeeld onmogelijk zou worden
gemaakt om in een bepaald stadium getuigen te horen of de behandeling in
hoger beroep zich te laten uitstrekken tot buiten de ingediende grieven, zou aan
belangrijke strafvorderlijke belangen afbreuk worden gedaan.

De door Groenhuijsen en Knigge voorgestane nuancering van het legaliteitsbe-
ginsel in de zin van deformalisering van het strafproces heeft in het verleden de
nodige kritiek ontmoet.’*® Die kritick was echter vooral gericht op voorstellen
die in het nadeel van de verdediging konden werken.’” Vanuit dat perspectief
werd onder meer gevreesd voor aantasting van de legitimiteit van het rechterlijk
optreden, minder houvast voor controle door de rechter en meer willekeur.
Hoewel het sterk de vraag is of deformalisering ten voordele van de verdachte
dezelfde felle kritiek zal ontmoeten, zijn het terechte punten.

Door Groenhuijsen en Knigge wordt met het oog op de genoemde nadelen veel
vertrouwen in de rechter gesteld.>*® Dat vertrouwen is echter niet onvoorwaarde-
lijk. Of sprake is van een goede taakuitoefening zal in hun ogen voortdurend
moeten worden getoetst en bediscussieerd.’® Gerelateerd aan een organisatiebe-
lang als voortvarendheid is een goede taakuitoefening er een die terughoudend
gebruik maakt van de gegeven bevoegdheden. In de open structuur die het
Wetboek van Strafvordering biedt, dient waar mogelijk die koers van strafvorde-
ring te worden gevolgd die rekening houdt met organisatiebelangen. Bij een
dergelijke taakopvatting is geen nadere wettelijke of jurisprudenti€le normering
nodig om tegemoet te komen aan de bezwaren die tegen deformalisering zijn
geuit.

De conclusie moet dan ook zijn dat het niet valt aan te bevelen de rechterlijke
ruimte in te perken langs die lijnen. Die benadering kan namelijk onnodig en
ongerechtvaardigd ten koste gaan van andere belangrijke strafvorderlijke

364 Groenhuijsen/Knigge 2001, p. 26, Groenhuijsen 2001, p. 14 en Groenhuijsen/Knigge

2004, p. 9.
365 Knigge 2000.

3% Zie onder meer Prakken 2003, p. 728-732 en Brants e.a. 2003.

367 Vgl. Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 41-42.

368 Zie onder meer Knigge 2003, p. 703-706 en Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 61-64.
369 Groenhuijsen/Knigge 2004, p. 63-64.
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belangen dan strafvorderlijke organisatiebelangen. Om recht te doen aan een
organisatiebelang als voortvarendheid is het nodig dat onredelijk gebruik van
strafvorderlijke bevoegdheden moet worden ingedamd, niet ieder gebruik. Een
dergelijke benadering is ook de rechterlijke taakopvatting waarvoor Groenhuij-
sen en Knigge lijken te pleiten. Een strakkere normering past daar niet bij.
Voorwaarde daarbij is wel dat strafrechters hun strafvorderlijke bevoegdheden
terughoudend inzetten en de strafvorderlijke mogelijkheden daartoe benutten.

Ook hier geldt dat de geschetste lijn ten aanzien van het organisatiebelang van
voortvarendheid kan worden doorgetrokken naar de voorzienbaarheid. In het
licht van dat belang valt veel te zeggen voor enige inperking van de materi€le
beslisruimte, bijvoorbeeld ten aanzien van de straftoemeting, wanneer rechters
en bestuurders die voorzienbaarheid zelf niet weten te verwezenlijken. De
bezwaren tegen een dergelijke binding aan de wet zijn echter ook vergelijkbaar
en uiteindelijk is het ook hier zo dat niet ieder verschil moet worden terugge-
drongen maar onredelijke verschillen.

Als gekozen wordt voor een meer collectieve benadering kunnen zowel het
Wetboek van Strafrecht als het Wetboek van Strafvordering niet het vereiste
maatwerk leveren om aan organisaticbelangen als voortvarendheid en voorzien-
baarheid recht te doen. Via die wetten kan geen beinvloeding gerealiseerd
worden die zich beperkt tot zaken die niet voortvarend en voorzienbaar verlopen
en tot rechters die niet een meer collectieve benadering willen of kunnen
hanteren. Dat is een nadeel dat kleeft aan het richten van de rechter langs die
weg. Het treft iedere rechter en iedere zaak. Het alternatief is om de strafrechter
mogelijkheden te bieden (meer) recht te doen aan organisatiebelangen en hem
de vrijheid te laten die wel of niet te benutten. Op basis van het verleden valt
echter niet te verwachten dat die ruimte benut zal worden en ertoe zal leiden dat
meer rechters meer zaken voortvarend en voorzienbaar af doen. Zo lang de
vrijheid van de strafrechter in stand blijft, bieden beide wetboeken weinig extra
mogelijkheden om de voortvarendheid en voorzienbaarheid verder te bevorde-
ren. Er valt namelijk niet te verwachten dat strafrechters andere mogelijkheden
wel zullen benutten wanneer ze dat met de huidige mogelijkheden ook niet doen
en kiezen voor een benadering waarin de individuele zaak centraal staat.
Uiteindelijk blijft er maar één mogelijkheid over om strafvorderlijke organisa-
tiebelangen te verwezenlijken met behoud van de rechterlijke vrijheid. Dat is via
bestuurlijk optreden. In de volgende pararaaf zal worden ingegaan op de vraag
aan welke voorwaarden legalisering van bestuurlijk optreden zou moeten
voldoen.

26. De voorwaarden voor nieuwe spelregels
In deel II van dit onderzoek is het standpunt ingenomen dat bestuurders

enerzijds voortdurend in overtreding zijn van het verbod om te treden in de
rechterlijke werkzaamheden, maar anderzijds de onafhankelijkheidsexcepties in
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hun huidige vorm niet noodzakelijk lijken te zijn om de rechterlijke onafhanke-
lijkheid te kunnen borgen. Daarbij bleek naast de Nederlandse context van
belang dat de rechter uiteindelijk de vrijheid behoudt om te beslissen wat hem
goeddunkt en de invloed niet strekt tot het realiseren van een bepaalde materi€le
uitkomst. Dat impliceert twee verschillende vrijheidsbegrippen. In het vrijheids-
begrip van de Wet op de rechterlijke organisatie is iedere vorm van invloed
ongeoorloofd, terwijl het vrijheidsbegrip uit artikel 6 EVRM een zekere invloed
geoorloofd acht. Om tot een nadere invulling van een aanvaardbaar vrijheidsbe-
grip te komen is het inzichtelijk om kort de door politiek-filosoof Pettit
onderscheiden vrijheidsbegrippen aan de orde te stellen.

Vrijheid wordt doorgaans onderscheiden in een positieve en een negatieve
variant.’”? De positieve variant dwingt tot staatsingrijpen teneinde iedere burger
economisch, sociaal en politiek in staat te stellen als autonoom burger te kunnen
handelen. Economische, sociale en politicke onafthankelijkheden dienen door de
staat te worden gecompenseerd. De ene athankelijkheid komt in de plaats van de
andere afthankelijkheid. Vrijheid wordt hier gezien als (reéle) zelfbeschikking.>”!
De negatieve variant ziet dergelijke afhankelijkheden juist als de grootste
bedreiging voor de vrijheid van de burger. In de positieve variant wordt
staatsingrijpen gevraagd, terwijl in de negatieve variant de staat juist wordt
verzocht zich daarvan zoveel mogelijk te onthouden. Vrijheid wordt in beide
opvattingen echter gezien als non-interferentie.’’> De staat dient hetzij door zich
afzijdig te houden, hetzij door sociale en politicke randvoorwaarden te
scheppen, de burger in staat te stellen over de invulling van zijn eigen leven te
beschikken en bij die zelfbeschikking geen belemmeringen te ervaren in de
vorm van (respectievelijk) een bemoeizuchtige overheid of een gebrek aan
sociale en politieke rechten.’”3 In dit vrijheidsbegrip valt de kritiek te herkennen
die rechters op bestuurlijk optreden hebben. Die kritiek houdt namelijk of in dat
bestuurders te veel invloed proberen uit te oefenen op het rechterlijk werk of dat
bestuurders rechters juist in onvoldoende mate de faciliteiten bieden die nodig
zijn om het rechterlijk werk naar eigen inzicht te kunnen verrichten.>’4

370 In navolging van Berlin 1958, p. 6-19.

STU Pettit (1997, p. 23) heeft het over ‘the mastery over the self’.

572 Pettit (1997, p. 23) heeft het over ‘the absence of interference by others’.

573 Het door Pettit beschreven onderscheid is erg inzichtelijk: ‘in one, freedom consists in
the absence of external obstacles to individual choice; in the other, it involves the pres-
ence, and usually the exercise (...) of the facilities that foster self-mastery and self-
fulfillment: in particular, the presence and exercise of those participatory and voting
facilities whereby the individual can unite with others in the formation of a common,
popular will” (Pettit 1997, p. 18).

574 In dit verband verwijs ik in de eerste plaats naar de geluiden in de praktijk zoals ik die
hiervoor in hoofdstuk 3 heb weergegeven. Zie voorts het einde van paragraaf 22.4.
Daaraan kan worden toegevoegd de oproep aan gerechtsbesturen om meer werk te
maken van kwaliteit zoals dat door De Bock werd verdedigd in haar preadvies voor de
NJV-jaarvergadering in 2015 over ‘Kwaliteit als keuze. Kwaliteit(s)beoordeling van
rechtspraak, wetgeving en rechtswetenschappelijk onderzoek’ (De Bock 2015) en waar-
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Door Pettit is een ander begrip van vrijheid geintroduceerd. Vrijheid zou
volgens hem niet gezien moeten worden als non-interferentie, maar als non-
dominantie.’”> De redenering van Pettit is als volgt. Non-interferentie sluit niet
uit dat er sprake is van dominantie, terwijl andersom non-dominantie niet uitsluit
dat sprake is van interferentie. Pettit geeft als voorbeeld van non-interferentie,
terwijl er toch sprake is van dominantie, de slaaf die het geluk heeft het bezit te
zijn van een redelijke en vriendelijke slavenhouder, de non-interfering master.
Wanneer een dergelijke slaaf vrij is om te doen wat hij wil doen, wordt voldaan
aan de eis die het negatieve concept van vrijheid stelt. Er is op zichzelf vrijheid
van keuze. Deze situatie is echter sterk athankelijk van toeval en geluk. De slaaf
is overgeleverd aan de goede wil van een ander. Er bestaat immers altijd de
mogelijkheid dat de slaaf op een zeker moment wel in zijn vrije keuze wordt
beperkt. Wanneer dominantie mogelijk is zonder interferentie, is het volgens
Pettit ook mogelijk dat er sprake is van interferentie zonder dat er sprake is van
dominantie.’’¢

Pettit komt daartoe uit op de situatiec waarin een burger in zijn keuzes wordt
beperkt maar waarbij die keuzebeperking niet arbitrair is. Een burger wordt
volgens hem dan niet gedomineerd.””” Er is sprake van een non-mastering
interferer>’® Anders dan bij vrijheid als non-interferentie gaat het hierbij niet
om het hebben van een keuze op zich, maar om de kwaliteit van de keuzes. Het
hebben van die keuzes moet niet athankelijk zijn van de goede wil van een
ander. Dat is de kern van vrijheid. Het is niet erg wanneer die keuzes beperkt
worden. Wanneer de beperking niet arbitrair is, doet die niet af aan de vrijheid
van de burger. Ingrijpen is niet arbitrair als dat ingrijpen is gericht op het welzijn
en de belangen van de ondergeschikte burgers, dit in tegenstelling tot ingrijpen
dat louter is terug te voeren op het welzijn en de belangen van de machtheb-
ber.’”® De interferentie die niet in de weg aan vrijheid staat moet een zekere
noodzaak hebben.

Om te spreken van vrijheid is het dus niet noodzakelijk dat alle beperkingen
dienen te worden uitgesloten. Vrijheid is in een rechtsstaat natuurlijk altijd
vrijheid binnen grenzen. Het wezenskenmerk van vrijheid in de uitleg die Pettit
daaraan geeft is dat vrijheid niet louter een individuele aangelegenheid is. Het
gaat niet alleen om het teniet doen van iedere individuele beperking hetzij door
dat individu in geen enkel opzicht te beinvloeden of deze juist in optimale zin te
faciliteren. Vrijheid moet ook ruimte bieden voor het beinvloeden van het

mee de meerderheid van de vergadering instemde. Zie ook Raad voor de rechtspraak
2014c, p. 102-106.

575 Door Pettit (1997, p. 66, 71 en 120-126) wordt dit vrijheidsbegrip ook nadrukkelijk
gekoppeld aan de communautaire burgerschapsopvatting.

376 Pettit 1997, p. 21-27.

77 Vgl. Pettit 1997, p. 52.

578 Pettit 1997, p. 23.

579 Pettit 1997, p. 56.
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individu juist om de vrijheid van anderen te kunnen waarborgen. Invloed is
mogelijk, zolang die invloed maar is gericht op het welzijn en belangen van
anderen. Wanneer zou dat in de verhouding tussen strafrechter en bestuurder het
geval zijn? Wanneer is bestuurlijk optreden geoorloofd met het oog op belangen
die boven een individuele zaak uitstijgen? Daarbij kan geput worden uit de
conclusies in het eerste en tweede deel van deze studie.

In de huidige situatie is de bestuurlijke invloed gericht op het realiseren van
bepaalde strafvorderlijke organisatiebelangen. Zo stonden in dit onderzoek de
strafvorderlijke organisatiebelangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid
centraal. De gerichtheid is deels vertaald in financi€le belangen, maar die
belangen staan niet op zichzelf en vormen een afgeleide van genoemde
strafvorderlijke belangen. De eerste voorwaarde zou de gerichtheid van
bestuurlijk optreden moeten zijn op strafvorderlijke organisatiebelangen.

De tweede voorwaarde van bestuurlijk optreden zou moeten zijn dat het geen
strijd oplevert met het Wetboek van Strafvordering.’¥® Daarmee wordt om te
beginnen de beslissingsvrijheid gewaarborgd die de strafrechter moet blijven
behouden. Wanneer de strafrechter een zaak toebedeeld heeft gekregen, moet hij
de beslissing in vrijheid kunnen blijven nemen. Daaraan hoeft in de Nederlandse
context niet in de weg te staan dat getracht wordt strafrechters te beinvloeden.
Uiteindelijk moet de strafrechter in individuele zaken zeggenschap behouden en
bepalen in hoeverre met organisatiebelangen als voortvarendheid en voorzien-
baarheid rekening moet worden gehouden. Verder impliceert deze tweede
voorwaarde dat bestuurders de strafrechter dienen te bewegen in een richting die
strafvorderlijk bezien begaanbaar is.

De gedachte dat interferentie niet aan vrijheid in de weg staat wanneer dat is
gericht op het welzijn en de belangen van anderen en vanuit die optiek
noodzakelijk moet zijn, brengt mij bij de derde voorwaarde. Dat zou een zekere
terughoudendheid van bestuurlijk optreden moeten zijn. Wanneer geen
bestuurlijk optreden nodig is om de strafrechtspraak voortvarend en voorzien-
baar te laten zijn, dient dat optreden ook achterwege te blijven. Dat is een
wezenlijk andere benadering dan thans het geval is en waarin veel bestuurlijke
inspanningen zich uitstrekken over alle rechters, ook die rechters die in hun
werkzaamheden rekening houden met voortvarendheid en voorzienbaarheid.
Met de terughoudendheid hangt ook samen dat bestuurders zich evenals nu verre
houden van het beinvloeden van de materi€le uitkomst. Ze zouden daarentegen
wel invloed moeten kunnen uitoefenen op de mate waarin strafrechters een
strafvorderlijke benadering kiezen die de voortvarendheid en voorzienbaarheid
ten goede komt. Daarnaast zouden ze rechters moeten kunnen bewegen zich te

580 Uiteraard dient het bestuurlijk optreden ook overeenkomstig het Wetboek van Strafrecht
te zijn. Wat betreft de straftoemeting (daar zal bestuurlijk optreden als dat gerelateerd is
aan het Wetboek van Strafrecht zich waarschijnlijk op richten) vloeit dat echter ook
voort uit het Wetboek van Strafvordering en meer in het bijzonder uit artikel 350 Sv.
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houden aan afspraken die rechters zelf hebben gemaakt met het oog op de
voorzienbaarheid.

De laatste voorwaarde vloeit voort uit het gegeven dat slechts niet arbitraire
keuzebeperking is te verenigen met vrijheid in de zin van non-dominantie. Op
grond daarvan moet het optreden van bestuurders een rechterlijke basis hebben
wanneer daarmee getracht wordt de rechterlijke werkzaamheden te beinvloeden.
Dat betekent dat de exceptiebepalingen voor het niet-rechterlijk bestuurslid in
ieder geval moeten blijven bestaan. Hij moet zich niet kunnen bemoeien met de
rechterlijke werkzaamheden. Daarnaast kan het bestuurlijk optreden voor zover
dat betrekking heeft op de rechterlijke werkzaamheden ook gemandateerd
worden. Het ligt voor de hand dat te doen aan een rechter die intern inhoudelijk
gezag samen laat gaan met het volgen van een strafvorderlijke benadering
waarin rekening wordt gehouden met voortvarendheid en voorzienbaarheid. Een
gerechtsbestuur met groot inhoudelijk gezag zou bij legalisering van een zekere
invloed op de rechterlijke werkzaamheden gewenst zijn, maar is door de
mogelijkheid van mandatering niet noodzakelijk. Ten slotte is het zaak de
representativiteit van op harmonisering gerichte rechtersregelingen te borgen.
De regelingen beogen het rechterlijk optreden te harmoniseren en dan behoort
de inhoud daarvan ook op rechterlijke leest geschoeid zijn. Ze dienen dus van
hun bestuurlijk karakter te worden ontdaan.

Kortom: bestuurlijk optreden waarmee wordt getreden in de rechterlijke
werkzaamheden dient gericht te zijn op strafvorderlijke organisatiebelangen,
geen strijd op te leveren met het Wetboek van Strafvordering, terughoudend te
worden ingezet en op rechterlijke leest geschoeid te zijn.

27. Het resetten van het bestuurlijk optreden

De geformuleerde voorwaarden betekenen dat het huidige bestuurlijk optreden
in verschillende opzichten zou moeten worden gereset.

Het bestuurlijk optreden is om te beginnen doorgaans niet terughoudend. Het
strekt zich immers uit tot alle strafrechters en niet louter tot strafrechters die
onvoldoende rekening houden met de organisatiebelangen van voortvarendheid
en voorzienbaarheid. Rechters krijgen in dat opzicht minder kans die verant-
woordelijkheid eerst zelf waar te maken zoals dat past bij het hiervoor
besproken vrijheidsbegrip. Een groot deel van het bestuurlijk optreden met het
oog op het realiseren van het organisatiebelang van voortvarendheid is generiek.
Alle strafrechters worden geconfronteerd met de in hoofdstuk 3 beschreven
bestuurlijke invloed. Iedere strafrechter wordt in dezelfde bestuurlijke mal
geplaatst.’®! Wanneer bestuurlijk optreden zich louter zou beperken tot
strafrechters die onvoldoende rekening houden met het strafvorderlijke

381 Vgl. Otte 2010a, p. 27-31
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organisatiebelang van voortvarendheid, zou de vrijheid van strafrechters groter
zijn dan thans het geval is. Dat vergt het resetten van een groot deel van de
huidige bestuurlijke invloed.

Een ander aspect dat in het licht van de geformuleerde voorwaarden gereset zou
moeten worden, is de totstandkoming van op voorzienbaarheid gerichte
regelingen. Daarvan is de rechterlijke basis mager te noemen. Wat zich wreekt is
dat gestreefd wordt naar landelijke harmonisering terwijl de rechterlijke
organisatie daar niet op is ingericht. Een landelijk vertegenwoordigend orgaan is
er niet. Dat is er wel op gerechtelijk niveau, in de vorm van de gerechtsvergade-
ringen en een door de gerechtsvergadering aangewezen afvaardiging. Een
vertegenwoordigend orgaan van rechters op landelijk niveau valt moeilijk voor
te stellen. Rechters spreken recht in hun rechtbank of gerechtshof en het ligt dan
ook voor de hand harmonisering op dat gerechtelijke niveau te realiseren. Ook
gelet op de schaalgrootte valt er veel voor te zeggen om het eerst bij lokale
eenheden te houden. Het bestaan van minder gerechten die een groter gebied
bedienen, rechtvaardigt dat harmonisering eerst en vooral binnen de gerechten
plaatsvindt.’®> Het uitgangspunt zou vervolgens moeten zijn dat landelijke
harmonisering een mooie bijkomstigheid is in plaats van het primaire streven.
Of harmonisering van de grond komt (te beginnen op lokaal niveau), is aan de
rechters zelf. Harmonisering is iets waar rechters zelf toe moeten besluiten. Het
bestuur kan daartoe voorstellen doen, maar of en in hoeverre geharmoniseerd
wordt, zou in deze benadering aan de rechters moeten zijn. Het op het lokale
niveau vormgeven van rechtseenheid zou de representativiteit beter kunnen
waarborgen. Landelijke rechtseenheid is wellicht een mooi streven en valt
vanuit het perspectief van de burger wellicht te verkiezen, maar de ingeroepen
terughoudendheid en de gewenste rechterlijke grondslag maken dat beter eerst
kleine(re) stappen richting lokale harmonisering kunnen worden gezet. Anders
gezegd: de burger heeft meer aan daadwerkelijke harmonisering op rechterlijke
leest geschoeid met de mogelijkheid dat die harmonisering een landelijk vervolg
krijgt, dan aan bestuurlijke pogingen de rechtspraak landelijk te uniformeren
waarvan het sterk de vraag is of die enig effect sorteren. Het ontbreken van een
rechterlijke grondslag is naast een principieel bezwaar ook een praktisch
bezwaar omdat zelf gekozen en zelf ingevulde harmonisering effectiever zal
zijn. Daarbij komt dat voor lokale harmonisering geen noodzaak bestaat de wet
te wijzigen. Het cre€ren van een wettelijke bevoegdheid voor de gerechtsverga-
dering, zoals eerder en vaker is bepleit,’® lijkt mij niet noodzakelijk. De
noodzaak hangt af van de vraag hoe urgent het belang van voorzienbaarheid
wordt geacht en in hoeverre men een eventueel gebrek daaraan in de huidige
situatie teniet wenst te doen. Indien die wens er is, ligt het inderdaad voor de

82 In de NVvR-rechterscode wordt op p. 9 hetzelfde bepleit. De rechterscode is te
raadplegen via http://www.nvvr.org/view.php?Pagina_Id=4 (geraadpleegd op 1 septem-
ber 2016).

383 Zie Vellinga-Schootstra 2007, p. 516, Van den Eijnden 2011 p. 468-469 en Bovend’Eert
2016b, p. 410.
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hand de gerechtsvergadering bij wet de bevoegdheid toe te kennen op lokale
harmonisering gerichte besluiten te nemen omdat dan ook kan worden bepaald
dat die gerechtsvergadering dat bij een bepaalde meerderheid van stemmen kan
doen. Dat neemt echter niet weg dat het rechters ook nu vrij staat om, indien ze
daar overeenstemming over bereiken, onderling op harmonisering gerichte
afspraken te maken ten aanzien van de hen individueel toekomende bevoegdhe-
den’® Het achterwege laten van een wettelifke bevoegdheid voor de
gerechtsvergadering past meer bij de gedachte om de beslissing tot harmonise-
ring bij de rechter te laten, maar heeft als (vermoedelijk) nadeel dat
harmonisering lastiger zal worden bereikt dan in het geval waarin de gerechts-
vergadering een daartoe strekkende wettelijke bevoegdheid heeft om bij
meerderheid van stemmen te beslissen. Het wel of niet toekennen van die
bevoegdheid hangt dus samen met de vraag hoe de huidige situatie op het punt
van de voorzienbaarheid gewaardeerd wordt. Noodzakelijk voor lokale door
rechters gewenste afspraken is die bevoegdheid echter niet.

Ten slotte vergen de hiervoor geformuleerde voorwaarden dat gerechtsbesturen
tot een andere vorm van kwaliteitszorg komen. Wanneer terughoudendheid van
bestuurlijk optreden gepaard gaat met een stevigere rechterlijke basis, ligt het
voor de hand dat bestuurders zich bij hun kwaliteitstaak richten op hetgeen
noodzakelijk is. Gegeven de beperkte resultaten die bestuurders geboekt hebben
bij het bevorderen van de voortvarendheid en voorzienbaarheid is de noodzaak
met betrekking tot die twee kwaliteitsgebieden gegeven. Bestuurders zouden
ervoor kunnen kiezen om eerst die basisaspecten van kwaliteit op orde te hebben
en langs die weg met kleine kwaliteitsstappen de rechtspraak verder te brengen.
Pleidooien voor meer bestuurlijke aandacht voor kwaliteit roepen in dit verband
vragen op. Dat geldt temeer daar kwaliteit van rechtspraak toch vooral een
aangelegenheid van rechters behoort te zijn en bestuurders zich eerst en vooral
op die kwaliteitsaspecten zouden dienen te richten waarvoor organisatie nodig
is. Dit alles zou inhouden dat bestuurders zich eerst indringend richten op zaken
waarin onvoldoende rekening wordt gehouden met organisatiebelangen als
voortvarendheid en voorzienbaarheid en op rechters die moeite hebben een
zekere voortvarendheid en voorzienbaarheid in de behandeling en organisatie
van hun strafzaken te realiseren. Bestuurders zouden zich derhalve op een
smaller terrein dan nu het geval is infensiever met kwaliteit bezig moeten
houden (of dat door een gezaghebbend rechter laten doen). Andere kwaliteitsin-
spanningen zouden minder prioriteit moeten krijgen totdat bestuurders de
kwalitatieve basis van tijdig en voorzienbaar rechtspreken op orde hebben.
Alsdan ontstaat ook ruimte om aan andere kwaliteitsaspecten meer aandacht te
besteden. Dit standpunt is tegengesteld aan het pleidooi van onder meer De
Bock dat bestuurders zich breder zouden moeten inzetten voor de kwaliteit van
de rechtspraak en dienen te faciliteren, ondersteunen en stimuleren. Het sluit wel
aan bij haar oproep aan bestuurders om op kwaliteitsvlak eisen te stellen omdat

384 Zo begrijp ik ook Bovend’Eert (2016a, p. 325) wanneer hij schrijft dat het rechters zijn

die in een gerechtsvergadering rechtersregelingen vaststellen.
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er — zo onderschrijf ik met De Bock — niets vrijblijvends is aan kwaliteit.>®
Bestuurders zouden dat in mijn ogen echter primair moeten doen op die aspecten
van kwaliteit die rechters niet zonder organisatie kunnen verwezenlijken. In de
eerste plaats omdat die kwaliteitsaspecten thans nog niet op orde zijn maar dus
ook omdat voor andere aspecten van kwaliteit de rechter geen organisatie nodig
heeft en rechters zich op dat vlak zelf kunnen organiseren waar zij dat wensen.
Als dat laatste niet gebeurt is dat de keuze van de rechters die gelet op hun
autonomie ter zake wellicht moet worden geaccepteerd maar waarvan het mij in
ieder geval te ver gaat bestuurders daarvoor verantwoordelijk te stellen.

Een onderdeel van het huidige bestuurlijk optreden dat wel behouden kan
blijven is de bevoegdheid kamers samen te stellen en zaken te verdelen. We
zagen reeds dat de daarvan uitgaande bestuurlijke invloed geen strijd opleverde
met de huidige strenge onathankelijkheidsexcepties omdat de bestuurder hierbij
de strafrechter volgt en niet andersom. De wijze waarop de zaakstoedeling in
Nederland is georganiseerd leverde ook geen strijd op met artikel 6 EVRM. Het
verdelen van zaken over de rechters is bij uitstek een mogelijkheid om de
verantwoordelijkheid waar te maken die de bestuurder draagt voor strafvorder-
lijke organisatiebelangen als voortvarendheid en voorzienbaarheid. Een
bestuurder kan zaken toedelen aan rechters waarvan hij weet dat die een
strafvorderlijke benadering hanteren die goed aansluit bij het organisatiebelang
van voortvarendheid. En wanneer in de gerechtsvergadering of de afvaardiging
van rechters bepaalde uitgangspunten overeen gekomen zijn ten aanzien van een
bepaalde categorie zaken, kan een bestuurder zaken behorende tot die categorie
toedelen aan rechters die zich gecommitteerd achten aan die uitgangspunten.
Vanwege de inhoudelijke component, zou het niet-rechterlijk bestuurslid ook op
dit vlak geen stem moeten toekomen.

In veel opzichten dient vooral de gerechtelijke werkvloer en het bestuurlijk
optreden een omslag te maken. Generieke sturing op voortvarendheid en
voorzienbaarheid dient waar mogelijk te worden voorkomen, het landelijk sturen
op rechtseenheid dient vaarwel te worden gezegd, binnen de gerechten dient het
aan de rechters te worden gelaten op welk vlak harmoniserend dient te worden
opgetreden en gerechtsbesturen dienen zich op een smaller vlak indringender
met de kwaliteit van rechtspraak te bemoeien.

28. De bestuurlijke aanbeveling

De vraag die overblijft, is hoe op het niveau van concrete strafzaken en concrete
strafrechters gestuurd kan worden op voortvarendheid en voorzienbaarheid. Het
verdelen van zaken over de verschillende rechters en kamers is één element,
maar dat heeft pas effect op de voortvarendheid en voorzienbaarheid wanneer

385 Zie en vgl. De Bock 2015, p. 108-109. Min of meer hetzelfde als De Bock wordt bepleit
door de commissie die in 2014 de visitatie van de gerechten verrichtte: Raad voor de
rechtspraak 2014c, p. 102-106.
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meer zicht bestaat op de bestuurlijke afwegingen om tot een bepaalde verdeling
te komen. Een mogelijke oplossing daarvoor is gelegen in hetgeen in het tweede
deel van dit onderzoek werd geconcludeerd. De eerste conclusie was dat twee
strafvorderlijke benaderingen vielen te onderscheiden, waarvan de ene wel en de
andere geen aandacht had voor strafvorderlijke organisatiebelangen. De tweede
conclusie luidde dat het gerechtsbestuur het beheer en het bestuur in één hand
heeft gekregen vanwege de onderlinge verwevenheid tussen rechtspreken en
organisatie. Wanneer die twee conclusies worden gecombineerd, zou daaruit
kunnen volgen dat het bestuur de mogelijkheid moet krijgen de rechter te
confronteren met de strafvorderlijke benadering die het best aansluit bij de
strafvorderlijke organisatiebelangen. Wanneer het gerechtsbestuur ziet dat de
benadering van een strafrechter of de benadering in een specifieke zaak ten
koste gaat van voortvarende en voorzienbare rechtspraak, zou de bestuurder
kunnen wijzen op de strafvorderlijke benadering waarin wel rekening wordt
gehouden met de belangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid. Dit zou
kunnen gebeuren in de vorm van bestuurlijke aanbevelingen waarin rechters, en
dan in het bijzonder die rechters waarbij verwezenlijking van strafvorderlijke
organisatiecbelangen als voortvarendheid en voorzienbaarheid maar beperkt
slaagt, handreikingen worden geboden voor die strafvorderlijke richting waarbij
die organisatiecbelangen wel kunnen worden waargemaakt. Wanneer die
handreikingen niet worden aanvaard, kan dat consequenties hebben bij de
verdeling van zaken. De bestuurder wordt hierdoor in staat gesteld om
daadwerkelijk te besturen op het gebied van kwaliteit.

Om te komen tot een dergelijke bevoegdheid zou de Wet op de rechterlijke
organisatie in twee opzichten dienen te worden gewijzigd. De meest ingrijpende
verandering betreft het derde lid van artikel 23. Dat zou, gelet op de hiervoor
geformuleerde voorwaarden, als volgt kunnen komen te luiden:

Het bestuur heeft voorts tot taak binnen het gerecht de juridische kwaliteit
en de uniforme rechtstoepassing te bevorderen. Het voert daarover overleg
met de gerechtsvergadering of met een door de gerechtsvergadering aan-
gewezen afvaardiging van de in artikel 22, eerste en derde lid, genoemde
deelnemers aan de gerechtsvergadering op het terrein van burgerlijke za-
ken, strafzaken of bestuursrechtelijke zaken of een ander rechtsterrein. Het
bestuur kan ter bevordering van voortvarende en voorzienbare rechtspraak
tevens aanbevelingen geven met betrekking tot de procesrechtelijke behan-
deling van, de inhoudelijke beoordeling van alsmede de beslissing in een
concrete zaak. De aanbeveling is voorzien van een motivering en strekt niet
tot een behandeling, beoordeling en beslissing in strijd met het recht.
Wordt een aanbeveling gegeven ter bevordering van de voortvarendheid,
dan wordt in ieder geval gemotiveerd in welk opzicht de aanbeveling de
voortvarendheid bevordert. Een aanbeveling ter bevordering van de voor-
zienbaarheid wordt slechts gegeven overeenkomstig hetgeen door de
gerechtsvergadering of voornoemde afvaardiging is vastgesteld. Bij de
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uitvoering van zijn taak binnen het gerecht de juridische kwaliteit en de
uniforme rechtstoepassing te bevorderen, treedt het bestuur overigens niet
in de procesrechtelijke behandeling van, de inhoudelijke beoordeling van
alsmede de beslissing in een concrete zaak.

Om bemoeienis van het niet-rechterlijk bestuurslid bij het geven van bestuurlijke
aanbevelingen en de verdeling van zaken uit te sluiten, zou aan artikel 17 voorts
— onder hernummering van de leden — een lid dienen te worden toegevoegd met
de volgende strekking:

Ten aanzien van beslissingen ter uitvoering van de taak als bedoeld in arti-
kel 23 lid 3 alsmede beslissingen op grond van de artikelen 47-56 en de
artikelen 63-71 komt het niet-rechterlijk lid van het bestuur geen stem toe.

Voor het systeem van strafvordering voorziet deze oplossingsrichting niet in
enige wijziging. De individuele strafrechter blijft in de individuele zaak vrij de
strafvorderlijke richting te volgen die hij het meest gewenst acht. Het ligt wel
voor de hand dat de bestuurder bij de verdeling van zaken en het samenstellen
van kamers rekening houdt met de mate waarin rechters geneigd zijn een
strafvorderlijke koers te varen die rekening houdt met de organisaticbelangen
van voortvarendheid en voorzienbaarheid. In materieel opzicht is dat echter
nauwelijks een verandering te noemen, omdat dit nu al gebeurt. Formeel
verandert er wel het een en ander. Bestuurders krijgen de bevoegdheid
strafrechters nadrukkelijk te wijzen op de met het oog op bepaalde organisatie-
belangen meest gewenste koers.

Het bestuur (of in het geval van mandatering: de afdelingsvoorzitter of een
andere (straf)rechter) zou elk verzoek, vordering of voorstel gericht aan de
rechtbank, het gerechtshof of de voorzitter daarvan, kunnen voorzien van een
aanbeveling met daarin de strafvorderlijke richting die met het oog op het
organisatiebelang van voortvarendheid het meest wenselijk wordt geacht. De
aanbeveling kan bijvoorbeeld betrekking hebben op de tijd die aan een strafzaak
besteed kan worden of op de mogelijkheden om bepaalde getuigen te horen dan
wel ander nader onderzoek te verrichten. Het bestuur zou tot het geven van een
dergelijke aanbeveling bijvoorbeeld kunnen komen omdat er onvoldoende
rechterlijke capaciteit is of omdat hij die capaciteit wil sparen voor andere
zaken. Een aanbeveling zou ook kunnen worden gegeven in gevallen waarin de
aan de rechter verzochte inspanning te groot wordt geacht. Uiteraard zou het ook
mogelijk moeten worden gemaakt dat de strafrechter zelf aan de bestuurder een
aanbeveling vraagt wanneer de strafrechter zicht wil krijgen op de strafvorder-
lijke koers die vanuit het organisatiebelang het meest wenselijk wordt geacht.
Kamers en strafrechters die consequent een strafvorderlijke koers bewandelen
die voldoende rekening houdt met organisatiebelangen, kunnen van bestuurlijke
aanbevelingen verschoond blijven en de bestuurder zal zorgen voor een
zodanige verdeling van strafzaken dat hij dergelijke aanbevelingen achterwege
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kan laten. Een soortgelijke aanpak ligt voor de hand met betrekking tot het
organisatiebelang van voorzienbaarheid. Die zou zich in het bijzonder dienen te
richten op strafrechters die zich weinig gelegen laten liggen aan interne
afspraken, maar ook hier zal uiteindelijk een bepaalde balans in de verdeling van
zaken ontstaan waarbij bestuurders minder frequent aanbevelingen hoeven te
geven.

Uiteindelijk zal de bestuurder pas actie hoeven te ondernemen op het moment
dat er aanleiding is te veronderstellen dat een strafvorderlijke koers gekozen
wordt die strafvorderlijke organisatiebelangen in gevaar brengt. De bestuurder
hoeft niet meer met algemene maatregelen alle rechters en alle zaken te belasten.
Dat is een groot verschil met de huidige situatie waarin de bestuurder ook het
nodige doet om bijvoorbeeld strafrechters te beperken in de tijd die hen voor de
behandeling ter beschikking staat. Dat doet de bestuurder echter niet door de
individuele rechter in de individuele strafzaak aan te spreken, maar minder
zichtbaar, indirecter en meestal niet op het niveau van de individuele strafzaak
maar op een manier waarop alle zaken er invloed van ondervinden. Niet alleen
de zaken van de strafrechter die ruimhartig van zijn bevoegdheden gebruik
maakt en weinig aantrekt van collegiale afspraken, maar ook de zaken van de
strafrechter die een terughoudender benadering verkiest en minder geneigd is
een eigenstandige koers te varen, worden daardoor belast. Een strafrechter die
terughoudend omspringt met zijn strafvorderlijke instrumentarium en collegiale
afspraken in beginsel volgt, zou in deze oplossingsrichting dus minder beperkt
worden dan thans.

De bestuurder zou op deze manier minder generiek optreden. Op een smaller
terrein komen hem ingrijpender bevoegdheden toe. De gerechtsbestuurder zal
zelf minder invulling geven aan de kwaliteit, maar meer als toezichthouder
optreden met betrekking tot de mate waarin rechters organisatiebelangen tot hun
recht laten komen. De bestuurder komt daarmee op het vlak van de kwaliteit
dichterbij de rechters te staan en wordt de mogelijkheid geboden om daadwerke-
lijk invloed uit te oefenen op de juridische kwaliteit en de uniforme
rechtstoepassing. De mogelijkheden van het doen van bestuurlijke aanbevelin-
gen kan in zekere zin beschouwd worden als een steuntje in de rug aan het
Wetboek van Strafvordering om de strafvorderlijke organisatiebelangen
nadrukkelijker onder de aandacht te brengen.

Het is goed om te beseffen dat er discussie kan ontstaan over de mate waarin er
een noodzaak bestaat tot het geven van een bestuurlijke aanbeveling, de mate
waarin een gegeven bestuurlijke aanbeveling aan voortvarendheid en voorzien-
baarheid bijdraagt alsmede de mate waarin de bestuurlijke aanbeveling spoort
met het Wetboek van Strafvordering. Voor het laatste geldt dat die vraag
beantwoord kan worden nadat hoger beroep of cassatie is ingesteld. Evenals ter
zake andere beslissingen van strafrechters geldt ook voor een beslissing die is
terug te voeren tot een bestuurlijke aanbeveling dat deze door de hogere rechter
getoetst kan worden. Verder is het goed te benadrukken dat het een inhoudelijke
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aangelegenheid betreft die, vanwege het meer collectieve perspectief, inbreng
vergt van andere rechters dan de rechter of rechters die vanuit het individuele
perspectief in een individuele zaak hebben te oordelen. Nu zijn het strafrechters
die vanuit het perspectief van de individuele zaak beslissen over de mate waarin
rekening moet worden gehouden met voortvarendheid en voorzienbaarheid, hoe
hun benadering daaraan al dan niet bijdraagt en of die benadering strafvorderlijk
gezien mogelijk is. In mijn voorstel zijn het andere rechters die vanuit een meer
collectief perspectief bestuurlijke aanbevelingen doen. Hoewel individuele
strafrechters in individuele strafzaken vrij zijn de aanbeveling naast zich neer te
leggen, brengt het voorstel wel een zekere verschuiving mee van de macht over
het strafproces, zeker wanneer die gekoppeld wordt aan de verdeling van zaken.
De juridische benadering wordt na deze verschuiving bepaald vanuit een meer
collectief perspectief. De mate waarin daarover van mening kan worden
verschild, wijzigt echter niet. Bij het blind toedelen van zaken zijn bezwaren
mogelijk bij de beslissingen van individuele rechters, maar aanvaarden we die
bezwaren omdat we het van belang vinden dat in individuele zaken recht wordt
gedaan. Wanneer daadwerkelijk voor een meer collectief perspectief gekozen
wordt, valt het minder blind toedelen van zaken te aanvaarden vanwege het
belang van dat collectieve perspectief. De macht verschuift ten dele van de
strafrechter naar de bestuurder (niet zijnde het niet-rechterlijk bestuurslid)
doordat het bestuur meer inhoudelijke invloed krijgt. Tegelijkertijd zal de
bestuurder rekening moeten houden met de strafvorderlijke richtingen die bij
rechters te onderscheiden zijn. Het heeft voor de bestuurder weinig zin een
strafvorderlijke richting aan te bevelen wanneer er geen rechters zijn die die
strafvorderlijke richting aanhangen. Dan staan immers, voor het geval de
aanbeveling niet wordt gevolgd, geen rechters gereed aan wie in de toekomst
zaken als die waarop de aanbeveling betrekking heeft kunnen worden toebe-
deeld. De bestuurder kan niet zonder de rechters in zijn gerecht. Daarom zal de
bestuurder altijd op een zeker draagvlak moeten koersen. Langs die weg hebben
rechters uiteindelijk ook in dat opzicht als collectief het laatste woord en is de
verschuiving van macht slechts beperkt.

Laten we de idee van de bestuurlijke aanbeveling toepassen op het geval waarin
de strafrechter in een eenvoudige zaak verzocht wordt een getuige te horen
waarvan slechts een oud adres bekend is in een ver buitenland. Het horen van
die getuige vergt grote organisatorische inspanningen. Om te beginnen dient de
getuige te worden getraceerd hetgeen de griffie met veel werk belast. Wanneer
de getuige gevonden is, dienen een rechter-commissaris en griffier af te reizen
naar het land waar de getuige zich bevindt. Als de getuige bij het verhoor in het
buitenland niet komt opdagen, zouden de rechter-commissaris en de griffier
nogmaals moeten afreizen. De organisatorische, logisticke en financi€le
inspanningen — ook voor andere betrokkenen dan de rechter-commissaris en de
griffier — zijn evident. De bestuurder zou, gelet op die inspanningen, een
dergelijk verzoek kunnen voorzien van de aanbeveling dat afwijzing de
voorkeur verdient, omdat er geen capaciteit voor die inspanning beschikbaar is.
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Als de strafvorderlijke richting die aansluit bij het organisaticbelang zou de
bestuurder de strafrechter kunnen wijzen op de mogelijkheid te beslissen dat,
gelet op de beperkte capaciteit in relatie tot de vereiste inspanningen voor het
horen van de getuige, het onaannemelijk moet worden geacht dat de desbetref-
fende getuige binnen aanvaardbare termijn zal kunnen worden gehoord.
Vervolgens staat het de strafrechter vrij de aanbeveling wel of niet op te volgen.
Uiteindelijk blijft de strafrechter verantwoordelijk voor de beslissing en de
strafvorderlijke haalbaarheid daarvan. Bij het opvolgen van de aanbeveling geldt
dat zowel voor de beslissing tot afwijzing van het verzoek als de uiteindelijke
beslissing ten aanzien van de bewijsvraag. Het is voorstelbaar dat vanwege de
onmogelijkheid de getuige te horen niet tot een veroordeling kan worden
gekomen. Hoe dan ook kan de strafvorderlijke haalbaarheid van de beslissing
die is ingegeven door de bestuurlijke aanbeveling in hoger beroep en cassatie
worden getoetst. Tegelijkertijd is de strafrechter in de desbetreffende zaak vrij
om de beslissing te nemen die hem goeddunkt. Wel kan het herhaaldelijk niet
opvolgen van aanbevelingen ertoe leiden dat de bestuurder de rechter bepaalde
zaken niet meer laat doen of voorzitten. De bestuurder zal die zaken immers bij
voorkeur laten behandelen door een strafrechter die een strafvorderlijke koers
volgt die wel spoort met de organisatiebelangen van voortvarendheid en
voorzienbaarheid. De bestuurder benut dan zijn reeds bestaande bevoegdheid de
zaken over de strafrechters en strafkamers te verdelen. Zo kan hij voldoen aan
zijn verantwoordelijkheid om aan voornoemde organisatiebelangen recht te
doen.

28.1 De voordelen

Aan legalisering van de bevoegdheden van bestuurders zijn verschillende
voordelen verbonden. Die voordelen dragen stuk voor stuk bij aan de aanvaard-
baarheid van het ingrijpen op de rechterlijke werkzaamheden door de
bestuurder.

Om te beginnen vindt bestuurlijke invloed met legalisering een wettelijke basis.
Het handelen van de bestuurder krijgt hierdoor meer legitimiteit en zal daarmee
ook effectiever zijn. De macht van de bestuurder over het strafproces staat niet
meer ter discussie en de bestuurder hoeft die macht ook niet continu te
bevechten. Dat is winst wanneer het doel is om meer recht te doen aan
strafvorderlijke organisatiebelangen. Het legaliseren van bepaalde praktijken op
zichzelf draagt reeds bij aan de aanvaardbaarheid van die praktijken, zij het dat
de uiteindelijke aanvaarding natuurlijk afhangt van de wijze waarop de
bevoegdheid in de praktijk wordt ingevuld.

Met het voorzien van een wettelijke basis en dus formele erkenning van de
huidige bestaande materiéle macht, kan de bestuurlijke macht van de bestuurder
ook (verder) worden genormeerd. In de huidige situatie treedt de bestuurder
reeds in de rechterlijke werkzaamheden. Omdat de bestaande wetgeving die
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mogelijkheid niet biedt, ontbreekt een normatief kader waarbinnen de bestuurder
zijn handelen dient te verrichten. Wanneer in de wet verondersteld wordt dat het
bestuur de rechterlijke werkzaamheden niet beinvloedt, maar dat in de praktijk
wel het geval is, is het gevolg daarvan dat op invloed gericht bestuurlijk
handelen niet juridisch wordt begrensd. Legalisering brengt de mogelijkheid met
zich dergelijk handelen aan voorwaarden te verbinden, zoals het motiveren van
de noodzaak van dat handelen met het oog op boven individuele strafzaken
uitstijgende belangen, de begrenzing slechts oplossingen aan te dragen die
strafvorderlijk mogelijk zijn en het uitsluiten van enige rol van het niet-
rechterlijk bestuurslid. De nadere normering van bestuurlijk handelen komt ook
ten goede aan de aanvaardbaarheid van dat handelen.

Een ander voordeel van de bestuurlijke aanbeveling is dat het voor een
strafrechter in een individuele zaak dan beter te bepalen is wat het organisatiebe-
lang is. Dit verschilt met de huidige situatie waarin het organisatiebelang, anders
dan belangen van de verdachte of belangen van slachtoffers, niet door één van
de procespartijen verwoord wordt. Het is een van de procespartijen onafhanke-
lijke en de individuele zaak overstijgende grootheid. Hoe groot dat belang is bij
een bepaalde richting in een individuele strafzaak is uiteindelijk iets wat de
strafrechter moet bepalen, maar de vraag is of hij daar thans voldoende
informatie voor ter beschikking heeft. Niet valt uit te sluiten dat bepaalde
beslissingen zijn ingegeven omdat men het overzicht mist van de consequenties
voor de afdoening van andere zaken nu men — begrijpelijkerwijs — primair
gericht is op de afdoening van een individuele zaak. Een bestuurlijke aanbeve-
ling zou een ijkpunt kunnen opleveren voor de strafrechter, temeer daar de
bestuurder beter zicht heeft op de organisatorische consequenties van bepaalde
beslissingen.

Een ander voordeel van de bestuurlijke aanbevelingen betreft die strafrechters
die voldoende rekening houden met organisatiebelangen als voortvarendheid en
voorzienbaarheid. Zij blijven meer verschoond van bestuurlijke invloed dan
thans. De huidige bestuurlijke invloed richt zich op alle zaken en alle rechters,
terwijl bestuurders zich door middel van bestuurlijke aanbevelingen kunnen
richten op die zaken waarin organisaticbelangen onvoldoende tot hun recht
komen of op rechters die primair een individueel perspectief hanteren. Wanneer
langs die weg een meer collectief perspectief gerealiseerd wordt, kan verdere
inperking van de rechterlijke vrijheid via het Wetboek van Strafvordering
achterwege blijven.

Op het niveau van de bestuurder geldt dat deze een middel in handen krijgt om
daadwerkelijk zijn verantwoordelijkheid voor strafvorderlijke organisatiebelan-
gen waar te maken. Thans worden de verantwoordelijkheden van bestuurders
niet geflankeerd door spelregels die het mogelijk maken die verantwoordelijk-
heden waar te maken. Met de bestuurlijke aanbeveling zouden de bestuurders
een middel daartoe krijgen. Dan zouden ze immers de strafvorderlijke koers
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mogen beinvloeden en aldus organisatiebelangen als voortvarendheid en
voorzienbaarheid kunnen dienen. Daarmee kunnen ze zich niet meer verschuilen
achter de rechterlijke autonomie. Zo lang de beslissingen op basis van aanbeve-
lingen niet door gerechtshoven worden vernietigd of door de Hoge Raad worden
gecasseerd, kunnen bestuurders met die aanbevelingen trachten de strafvorder-
lijke organisatiebelangen te bevorderen. Pas wanneer aanbevelingen ertoe leiden
dat de gerechtshoven vaker tot vernietiging moeten overgaan en de Hoge Raad
vaker tot cassatie, is dat een indicatie dat organisaticbelangen een te zware
stempel drukken op strafvorderlijke beslissingen. In dat geval kan op een meer
rationele grond worden betoogd dat verwezenlijking van die organisatiebelangen
een grens heeft bereikt en de rechtspraak meer mensen en middelen nodig heeft.
Aan de organisatiebelangen kan dan immers niet worden voldaan binnen de
mogelijkheden van het Wetboek van Strafvordering. Pas wanneer de beslissin-
gen die voortvloeien uit aanbevelingen van de bestuurder consequent worden
vernietigd is het gerechtvaardigd een beroep te doen op meer mensen en
middelen. Daar staat tegenover dat zolang beslissingen die door aanbevelingen
zijn ingegeven in hoger beroep en in cassatie in stand blijven, het verwezenlij-
ken van strafvorderlijke organisatiebelangen in lijn is met het Wetboek van
Strafvordering en meer mensen en middelen niet nodig zijn. In strafvorderlijk
opzicht is misschien ook een andere koers mogelijk (namelijk een koers waarin
minder rekenschap wordt gegeven van die organisatiecbelangen), maar dat
betekent niet dat de koers waarin wel rekenschap wordt gegeven van strafvor-
derlijke organisatiebelangen in kwalitatief opzicht de mindere is. Dat is namelijk
niet het geval zolang de aan organisaticbelangen gerelateerde strafvorderlijke
richting in hoger beroep en cassatie stand houdt.

Een laatste voordeel van bestuurlijke aanbevelingen is dat daarvan een zekere
positieve prikkel richting het openbaar ministerie en de verdediging kan uitgaan.
Zo kan een aanbeveling worden ingegeven door het feit dat de verdediging te
laat zijn onderzoekswensen heeft opgegeven. De aanbeveling zou dan kunnen
luiden dat gelet op de organisatorische inspanningen die zijn verricht om de
verdediging vroegtijdig getuigen te laten opgeven, de strafrechter in overweging
wordt gegeven bij zijn beslissing op dat verzoek nadrukkelijk te betrekken dat
de verdediging niet tijdig getuigen heeft opgegeven. Wanneer bestuurders
consequent van hun aanbevelingsbevoegdheid gebruik maken en rechters die
aanbeveling volgen, kan de verdediging niet meer anticiperen op rechters die
ruimhartig zijn in het toewijzen van getuigen. De verdediging zal op basis
hiervan tijdig willen zijn om te voorkomen dat via een aanbeveling de weg naar
het horen van getuigen wordt afgesneden.

Ook jegens het openbaar ministerie kan een prikkel uitgaan van de voorgestelde
systematiek. Wanneer de strafrechter in voorkomende gevallen een aanbeveling
kan krijgen om strafvordering zo te hanteren dat een getuige niet wordt
opgeroepen, kan dat ertoe leiden dat de strafrechter zich genoodzaakt ziet de
verdachte vrij te spreken. Het openbaar ministerie zal dat willen voorkomen en
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zal er alles aan gelegen zijn om een dossier aan te leveren dat zo min mogelijk
aanleiding zal geven tot het verrichten van nader onderzoek.

28.2  Mogelijke bezwaren

Tegen de hiervoor bepleite bestuurlijke aanbeveling kunnen verschillende
bezwaren worden aangevoerd. Voor bespreking van die bezwaren zal hieronder
plaats worden ingeruimd. In de volgende paragraaf zal daarnaast kort een
alternatief worden verkend voor de bestuurlijke aanbeveling. Met dat alternatief
wordt de gedachte dat voor het bereiken van bepaalde strafvorderlijke organisa-
tiebelangen het bestuur onmisbaar is en de bevoegdheden van de rechterlijke
leden binnen dat bestuur zouden moeten worden uitgebreid niet losgelaten. De
kern van mijn betoog blijft dat verwezenlijking van strafvorderlijke organisatie-
belangen niet zonder rechterlijke organisatie (en bevoegdheden voor die
organisatie) kan. Een verschil zal zijn dat de bevoegdheden in het alternatief
meer op individuele rechters en minder op individuele zaken gericht zal zijn.
Gemeenschappelijk aan beide oplossingsrichtingen is dat zij een individuele
benadering nastreven. Een dergelijke benadering heeft mijn voorkeur boven de,
het huidige stelsel kenmerkende, generieke benadering die alle zaken en rechters
treft.

Kritiek tegen de bestuurlijke aanbeveling zoals die hiervoor is gepresenteerd zal
vooral gericht zijn op het bestuurlijk treden in de werkzaamheden van de
strafrechter alsmede bij de gevolgen die de rechter kan ondervinden wanneer hij
een aanbeveling niet volgt. Gezegd zou kunnen worden dat de rechter dan niet
meer vrij is en dat zou dan een gevaar opleveren voor de rechterlijke onafthanke-
lijkheid.

Onderkend moet worden dat de strafrechter in de geschetste oplossingsrichting
ook formeel beinvloed zou mogen worden. Dat is anders dan nu het geval is.
Materieel verandert er echter niet zoveel. Thans wordt ook getracht rechters in
een bepaalde richting te bewegen en kiezen bestuurders voor een verdeling van
zaken met het oog op strafvorderlijke organisatiebelangen. Omdat rechters
uiteindelijk vrij zijn de beslissing te nemen die zij juist achten (zeker in de
Nederlandse context) en niet gestuurd worden in de richting van een bepaalde
materi€le uitkomst maar louter met het oog op voortvarende en voorzienbare
rechtspraak, is vastgesteld dat de rechterlijke onafhankelijkheid in de huidige
situatie niet in gevaar komt. Er is geen sprake van ‘undue influence’. Dat zal niet
anders zijn wanneer die bestuurlijke bemoeienissen een formele basis krijgen. In
wezen vindt zelfs een positieve verschuiving plaats ten opzichte van de huidige
situatie. In de eerste plaats zullen minder rechters en minder strafzaken
bestuurlijke bemoeienis ondervinden omdat het voor de bestuurder niet langer
nodig is genericke maatregelen te nemen ten aanzien van iedere strafzaak en
iedere strafrechter. Daarnaast wordt het niet-rechterlijk bestuurslid van
bemoeienis bij deze rechterlijke taak uitgesloten en worden bestuurlijke
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bemoeienissen door legalisering ook overigens genormeerd en beperkt.
Legalisering heeft bovendien als voordeel dat de strafvorderlijke richting die in
verband met de strafvorderlijke organisatiebelangen wenselijk wordt geacht
zichtbaar en bespreekbaar wordt.

Het Wetboek van Strafvordering blijft ongewijzigd. Het is en blijft de strafrech-
ter die in vrijheid de beslissingen mag blijven nemen die hem in die wet zijn
opgedragen. De enige wijziging zou zijn dat hij in voorkomende gevallen een
aanbeveling kan krijgen van een andere rechter, zijnde een van de rechterlijke
bestuursleden of een rechter die door het bestuur daartoe is aangewezen. Met die
aanbeveling wordt slechts aangegeven welke strafvorderlijke benadering
gevolgd kan worden waarna die aanbeveling kan worden gevolgd of niet. Als de
aanbeveling wordt opgevolgd, is er uiteindelijk altijd het hof dat of de Hoge
Raad die, wanneer daarover wordt geklaagd, een uit een aanbeveling voortvloei-
ende rechterlijke beslissing kan toetsen. Voor zover de rechter zich in eerste
aanleg of in hoger beroep niet vrij voelt, is er uiteindelijk altijd een hogere
rechter die kan oordelen over de vraag of het organisatiebelang een te grote
stempel heeft gedrukt ten opzichte van andere strafvorderlijke belangen.
Wanneer de aanbeveling bijvoorbeeld inhoudt dat het organisatiebelang
afwijzing van een verzochte getuige wenselijk maakt en de strafrechter die
aanbeveling volgt, dan kan — wanneer het tot een veroordeling komt — de
verdediging in hoger beroep en in cassatie laten toetsen of de afwijzing van de
getuige toelaatbaar is en of de bewijsbeslissing genomen had mogen worden. Bij
een vrijspraak kan het openbaar ministerie klagen over de afwijzing van de
getuige die de strafrechter noopte tot het vrijspreken van de verdachte of over
het oordeel van de rechter dat het niet horen van de getuige maakt dat niet tot
bewijs kan worden gekomen van het tenlastegelegde feit.

De aanbeveling vormt in wezen niet meer dan een spiegel op de organisatorische
werkelijkheid die, altijd uitmondend in strafvorderlijke beslissingen van de
rechter zelf, voor toetsing vatbaar is. De vergelijking dringt zich op met het
geval waarin de rechter-commissaris weigert nader onderzoek te verrichten naar
de gegevens van een getuige die niet bekend is in de Basisregistratic personen
(BRP), het geval waarin een getuige om gezondheidsredenen niet kan verschij-
nen of het geval waarin moet worden vastgesteld dat nader onderzoek niet meer
kan worden verricht omdat het object van onderzoek is vernietigd. Dat betreffen,
evenals het ontbreken van rechterlijke capaciteit voor het horen van een getuige,
buiten het strafproces liggende gegevenheden waarmee nog niet gezegd is dat de
rechter geen beslissingsruimte meer heeft.’3® De formele mogelijkheid van de

386 Daarin onderscheidt deze situatie zich van de situaties die centraal stonden in HR 25 juni
2002, NJ 2002, 518 m.nt. T.M. Schalken en HR 2 februari 2010, NJ 2010, 246 m.nt.
T.M. Schalken. In die zaken was namelijk door het openbaar ministerie geweigerd een
getuige te horen en daarvan had de Hoge Raad bepaald dat daarop slechts de sanctie van
niet-ontvankelijkheid kon volgen. Het onderscheid is dat in deze zaken door een proces-
partij de uitvoering van een rechterlijke beslissing onmogelijk werd gemaakt. In de
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bestuurder om de strafrechter een aanbeveling te doen, brengt dus niet mee dat
de strafrechter minder vrij is dan thans. Nu de huidige vrijheidsbeperking geen
gevaar oplevert voor de rechterlijke onafthankelijkheid, kan geconcludeerd
worden dat dit voor de hier ontvouwde oplossingsrichting evenmin het geval zal
zijn.

Mijn betoog zou, als het gaat om de rechterlijke onafhankelijkheid, kunnen
worden tegengeworpen dat het geven van een bevoegdheid aan de bestuurder
om aanbevelingen te geven in individuele zaken niet verschilt van de invloed
waarvan sprake was in de in paragraaf 23.3 besproken zaken Sovtransavto t.
Oekraine, Agrokompleks t. Oekraine en Khrykin t. Rusland. Ten aanzien van die
zaken stelde ik vast dat daarin de beslissingsvrijheid van rechters evident was
aangetast. De rechter besliste niet zelf nadat getracht was zijn beslissing te
sturen, maar de rechter werd de facto nagenoeg geen keuze gelaten anders te
beslissen dan de andere staatsmachten of de president dat wensten. Mij lijkt
echter dat het voorstellen van de bestuurlijke aanbeveling enerzijds en het
afkeuren van de gang van zaken in deze drie zaken anderzijds geen inconsisten-
tie oplevert.

Om te beginnen is de voorgestelde aanbeveling genormeerd: zij mag niet in
strijd met het recht zijn en de beslissing van de rechter (voor zover die daarop is
gebaseerd) kan desgewenst onderworpen worden aan toetsing door een hogere
rechter. Verder mag de rechterlijke aanbeveling alleen door een rechterlijk
bestuurslid worden gegeven. Beinvloeding door andere staatsmachten blijft
verboden. Het meest wezenlijke verschil ten opzichte van de invloed in de
bovengenoemde zaken ziet op het doel waarmee de aanwijzing mag worden
gegeven: het moet strekken tot de organisatiebelangen van voortvarendheid en
voorzienbaarheid. Voor die voorzienbaarheid geldt aanvullend dat een daartoe
strekkende aanbeveling gebaseerd moet zijn op lokale rechterlijke afspraken.
Dat maakt dat bestuurlijke aanbevelingen vooral betrekking zullen hebben op de
straftoemeting, juridische aangelegenheden die niet voor een enkele zaak uniek
zijn en strafvorderlijke aangelegenheden zoals de beoordeling van aanhoudings-
verzoeken en getuigenverzoeken. De bewijsvraag zal geen onderwerp van een
bestuurlijke aanbeveling vormen. Dit contrasteert scherp met de genoemde
zaken waarin de bestuurder (al dan niet in opdracht van een andere staatsmacht)

geschetste oplossingsrichting wordt de strafrechter door middel van een aanbeveling
gewezen op de strafvorderlijke weg waarin rekening wordt gehouden met het organisa-
tiebelang. De strafrechter kan er voor kiezen die aanbeveling niet te volgen en het
organisatiebelang ondergeschikt te achten. Overigens concludeerde A-G Fokkens dat hij
zich bij een weigerachtig openbaar ministerie ook goed zou kunnen voorstellen dat,
ervan uitgaande dat het niet kunnen horen van de betreffende getuige het onmogelijk
maakte vast te stellen of het tenlastegelegde wel of niet te bewijzen was, vrijspraak als
beslissing gevolgd zou zijn. Wanneer een weigerachtige houding van een procespartij
onder omstandigheden strafvorderlijk toelaatbaar mag worden geacht, valt niet in te zien
waarom dat niet ook het geval zou zijn voor de situatie waarin de strafrechter via de
bestuurder wordt geconfronteerd met een gebrek aan rechterlijke capaciteit die om een
bepaalde strafvorderlijke afdoeningswijze vraagt.
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een concrete materi€le uitkomst trachtte te bewerkstelligen. Het oogmerk van de
bestuurder is anders dan in de genoemde zaken gericht op het realiseren van
bepaalde organisatiebelangen, niet op het bereiken van een bepaalde materi€le
uitkomst. Daarbij komt dat het realiseren van die organisatiebelangen louter mag
worden bewerkstelligd op een wijze die strafvorderlijk begaanbaar is. De
aanbeveling mag immers alleen een strafvorderlijk juist alternatief zijn.
Uiteraard sluit normering van de aanwijzingsbevoegdheid excessen niet uit. Het
is mogelijk dat een aanbeveling inhoudelijke bemoeienis oplevert die in strijd is
met die normering, of die wordt gegeven in opdracht van een andere staats-
macht. In zoverre is het bezwaar terecht. Dat bezwaar gaat echter ook op in de
huidige situatie en mijn voorstel is er nadrukkelijk niet op gericht de mogelijk-
heden daartoe te legaliseren of te vergemakkelijken.®” Een valide argument
tegen mijn voorstel is dat dus niet. De aanbeveling kan weliswaar worden
gegeven in een concrete zaak maar die mag — anders dan de inhoudelijke
bemoeienis waarvan in de bovengenoemde zaken sprake was — niet het doel
hebben om in die ene zaak een bepaalde uitkomst te bewerkstelligen maar
slechts gegeven worden met het oog op de organisatiebelangen van voortva-
rendheid en voorzienbaarheid.

Een ander belangrijk verschil ten opzichte van de bovengenoemde zaken is dat
de rechter vrij is van de bestuurlijke aanbeveling af te wijken en dat er dus een
andere uitkomst kan volgen dan bestuurders wensen. Bestuurders krijgen niet de
mogelijkheid rechters gedurende het proces te vervangen, zaken worden niet
onder persoonlijke controle van de bestuurder gesteld en de bestuurder heeft ook
geen ruimte om zelf beslissingen te nemen. Ook worden rechters in mijn
voorstel niet bedreigd in rechtspositionele zin, daarvoor is hun levenslange
aanstelling te sterk. De bestuurlijke aanbeveling bevat ook geen uitspraak over
goede of slechte rechtspraak op basis waarvan het rechterlijk functioneren in
twijfel kan worden getrokken en disciplinair kan worden opgetreden. In al deze
opzichten wijkt mijn voorstel af van hetgeen onder meer speelde in de Oekra-
iense zaken en Russische zaak. De bestuurlijke aanbeveling wijst slechts op een
strafvorderlijke richting die aansluit bij bepaalde organisatiebelangen, maar
diskwalificeert andere richtingen niet. Bestuurders zullen zich daarbij als gezegd
voortdurend rekenschap moeten geven in hoeverre er voor de richting die aan de
basis staat van de bestuurlijke aanbevelingen lokaal rechterlijk draagvlak
bestaat. Wanneer er geen rechters zijn die de strafvorderlijke richting in die
aanbevelingen reeds volgen of zouden willen volgen, zouden dergelijke
aanbevelingen averechts kunnen werken. Er staan dan immers geen rechters
gereed die de strafvorderlijke richting uit de bestuurlijke aanbeveling in de
toeckomst wel zullen volgen. Vanuit de gedachte dat bestuurders er belang bij
hebben dat de rechtspraak voortvarend en voorzienbaar geschiedt zullen ze de
bestuurlijke aanbeveling zodanig toepassen dat die op draagvlak rekenen kan.
Het wel of niet bestaan van draagvlak speelde in de genoemde Oekraiense zaken

387 Overigens is er geen enkele reden om te veronderstellen dat in de huidige situatie sprake
is van het sturen op een bepaalde materiéle uitkomst. Zie hierover aan het einde van
paragraaf 10.2.2.
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en de genoemde Russische zaak geen enkele rol van betekenis. In die zaken
moest de beslissing hoe dan ook zijn zoals de bestuurders dat, al dan niet
ingegeven door een instructie van hogerhand, wensten.

De vrijheid van individuele rechters een aanbeveling naast zich neer te leggen en
de invloed die van rechters gezamenlijk uit kan gaan op de inhoud van de
aanbeveling, laten onverlet dat de bestuurlijke aanbeveling niet vrijblijvend is.
Herhaaldelijk afwijken heeft gevolgen voor de wijze waarop zaken worden
toebedeeld. Maar dat is niet omdat het afwijken als foute rechtspraak valt aan te
merken maar omdat het afwijken van bestuurlijke aanbevelingen ten koste gaat
van organisatiebelangen. De consequenties voor de verdeling van zaken
rechtvaardigt al met al eerder een vergelijking met de huidige situatie, waarin
zaken ook zodanig worden verdeeld dat het bestuur zijn verantwoordelijkheid
voor voortvarende en voorzienbare rechtspraak kan waarmaken en niet omdat ze
een bepaalde materiéle uitkomst wensen. Ten aanzien daarvan heb ik eveneens
geconcludeerd dat dat geen gevaar oplevert voor de rechterlijke onathankelijk-
heid en zelfs niet met de huidige Wet op de rechterlijke organisatie. Het enige
verschil is dat in de huidige situatie geen openheid wordt betracht over de
redenen die bij de zaakstoedeling een rol spelen. Dat verschil maakt echter niet
dat mijn voorstel gelijk kan worden gesteld met de wijze waarop rechters
worden beinvloed in de drie hierboven genoemde buitenissige zaken.

Als mogelijk alternatief voor een bestuurlijke bevoegdheid zou geopperd
kunnen worden om rechters in de gelegenheid te stellen zelf een rechter aan te
wijzen die aanbevelingen kan geven aan zijn collega’s. Zo rechters al tot
overeenstemming komen over de vraag wie die collega dan zou moeten zijn, is
sterk de vraag of deze constructie enig effect hebben zal. De desbetreffende
rechter heeft namelijk geen andere bevoegdheden dan het geven van aanbeve-
lingen. Die zullen pas enig effect kunnen sorteren bij rechters die een andere
strafvorderlijke koers voorstaan door koppeling met de bestuurlijke bevoegdheid
zaken te verdelen. Daarbij komt dat aan de strafvorderlijke organisatiebelangen
alleen recht wordt gedaan wanneer de aanbevelingen ook daadwerkelijk ter
bevordering van die organisatiebelangen strekken. Die gerichtheid op organisa-
tiebelangen alsmede de noodzaak van koppeling met een bestuurlijke
bevoegdheid, maakt dat deze rechter, wil hij dat zijn aanbevelingen enig effect
sorteren, al snel zal worden gezien als verlengde arm van het bestuur. De
bezwaren zullen dan ook hetzelfde zijn. Daarnaast is de crux van mijn voorstel
de bevoegdheid te geven aan die rechters die ook verantwoordelijk zijn voor
strafvorderlijke organisatiebelangen als voortvarendheid en voorzienbaarheid,
namelijk de rechterlijke leden van het gerechtsbestuur. Vanuit hun verantwoor-
delijkheid mag verondersteld worden dat ze overkoepelend zicht hebben op het
verwezenlijking van die strafvorderlijke organisatiebelangen. De formele kant,
te weten de voor het effect noodzakelijke relatie met bestuurlijke bevoegdheden,
sluit niet uit dat een andere rechter door het bestuur kan worden aangewezen aan
wie de bevoegdheid tot het geven van aanbevelingen wordt gemandateerd.
Bovendien zal deze rechter als gezegd zich zonder meer rekenschap moeten
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geven van het bestaan van draagvlak bij zijn collega’s voor de strafvorderlijke
richting die volgens hem het meest wenselijk is met het oog op strafvorderlijke
organisatiebelangen.

Naast de rechterlijke onafhankelijkheid zal ook een punt van zorg zijn dat in
deze oplossingsrichting een uitspraak kan volgen die mede is ingegeven door
organisatorische en daarmee vaak financi€le afwegingen. Dat bezwaar miskent
echter dat die financi€le afwegingen niet op zichzelf staan, maar erop gericht
zijn strafvorderlijke organisatiebelangen te verwezenlijken, zoals dat van
voortvarendheid. Vooral bij dat organisatiebelang is de verleiding groot dit aan
te merken als louter een organisatorisch belang. Het is goed om te benadrukken
dat in dit onderzoek is betoogd dat het om een belangrijk kwaliteitsaspect gaat,
zowel vanuit het perspectief van de individuele zaak als vanuit het collectieve
perspectief van alle zaken. Een niet voortvarende behandeling van een of meer
strafzaken, zorgt namelijk voor vertraging en kwaliteitsverlies bij andere
strafzaken.

Het systeem van strafvordering en de wijze waarop dat systeem in de praktijk
doorwerkt, zijn terug te voeren op organisatorische en financiéle keuzes. Het
Wetboek van Strafvordering is te beschouwen als een verdelingsmechanisme
van rechterlijke capaciteit. Zo hangt het van de ernst van het feit en de hoogte
van de straf af door hoeveel rechters over een zaak moet worden geoordeeld en
zelfs of de mogelijkheid bestaat hoger beroep in te stellen. Voor verzoeken tot
aanhouding geldt dat de Hoge Raad uitdrukkelijk heeft bepaald dat bij de
beoordeling daarvan ook organisatiebelangen mogen (of beter gezegd: moeten)
worden betrokken, terwijl ten aanzien van getuigen geldt dat een verzoek mag
worden afgewezen wanneer het onaannemelijk moet worden geacht dat de
getuige binnen aanvaardbare termijn kan worden gehoord. Dat laatste kan het
geval zijn wanneer een getuigenverzoek in een lichte zaak relatief veel tijd
vergt. Ook dan is het zo dat organisatiebelangen de uiteindelijke beslissing
regeren. Ten slotte kan bij de beoordeling van getuigenverzoeken betrokken
worden wanneer het verzoek is gedaan. Daarmee wordt in zekere zin ook het
organisatiebelang tot uitdrukking gebracht. Voor eerder gedane verzoeken wordt
immers meer capaciteit beschikbaar gesteld dan voor later gedane verzoeken.
Kortom, ook thans spelen organisatiebelangen reeds een belangrijke rol bij de
wijze waarop een strafproces verloopt.

Toegespitst op het eerder gegeven voorbeeld van het verzoek tot het horen van
een getuige in een ver oord, is het zo dat iedere strafrechter op enig moment zal
afzien van het horen van de getuige. Dat afzien vloeit in de kern voort uit
organisatorische beperkingen die ook het strafproces kent. Eindeloze inspannin-
gen zonder enige logistieke, organisatorische en financi€le grenzen hoeven niet
te worden verwacht. Hoever die inspanningen moeten reiken, hangt sterk af van
de taakopvatting van de strafrechter. De een zal bij voorbaat het toewijzen van
de getuige als weinig zinvol beschouwen, terwijl een andere rechter de nodige
overheidsinspanningen zal vergen voordat hij tot die beslissing komt. Maar
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uiteindelijk zal iedere strafrechter zijn beslissing laten beperken door de
organisatorische werkelijkheid.

Strafvorderlijke organisatiebelangen spelen in de huidige situatie niet alleen een
rol omdat die belangen een plek hebben gekregen in het Wetboek van Strafvor-
dering en in de wijze waarop het systeem in de praktijk doorwerkt. Ook de
gedachte achter de Wet op de rechterlijke organisatie brengt met zich dat de
wijze waarop recht wordt bedreven niet los kan worden gezien van de organisa-
tie waarbinnen dat plaatsvindt. In de Wet op de rechterlijke organisatie zijn die
belangen waarvoor organisatie nodig is, zelfs uitdrukkelijk benoemd als
verantwoordelijkheid van de gerechtsbestuurder.

Het principieel afwijzen van een rol voor organisatiebelangen bij het nemen van
strafvorderlijke beslissingen, miskent voornoemde achtergrond van het systeem
van strafvordering en de opdracht die bestuurders in de Wet op de rechterlijke
organisatie hebben gekregen. Daar kan nog aan worden toegevoegd dat zelfs al
zouden rechters zich door geen enkel organisatiebelang laten leiden, ook in dat
geval een organisatorische keuze gemaakt wordt die juridische gevolgen heeft.
Die keuze impliceert namelijk het oplopen van doorlooptijden met als gevolg
strafvermindering door het verstrijken van de redelijke termijn. Bovendien zal,
omdat de berechting verder af komt te liggen van het delict zelf, ook de
waarheidsvinding lastiger worden. Die negatieve gevolgen voor de kwaliteit van
de rechtspraak strekken zich ook uit tot andere zaken. Dat wordt alleen anders
indien de strafrechtspraak een onbeperkt beroep kan doen op (financiéle)
middelen. Zolang dat niet het geval is — en hier zij herhaald dat dit niet het geval
is omdat in strafvordering thans reeds consequent capaciteitskeuzes worden
gemaakt — heeft iedere organisatorische keuze strafvorderlijke consequenties,
ook de organisatorische keuze om zich niets van de organisatie aan te trekken.
Met een principiéle afwijzing van organisatiebelangen wordt met andere
woorden niet alleen het huidige wettelijk stelsel miskend en de begrenzing die
wetgever en Hoge Raad aan de strafprocedure hebben aangebracht, maar ook de
realiteit dat strafvordering organisatorische grenzen kent en iedere organisatori-
sche keuze strafvorderlijke gevolgen heeft.

De strafrechtspleging staat voor een tamelijke fundamentele keuze. Moet binnen
de strafrechtspleging voor een louter individuele benadering worden gekozen of
mogen er bij het behandelen en beslissen in individuele zaken ook belangen
worden betrokken die strikt genomen buiten de belangen in die individuele zaak
vallen? De wetgever heeft zowel in de Wet op de rechterlijke organisatie als in
het Wetboek van Strafvordering gekozen voor een dergelijke meer collectieve
benadering. De Hoge Raad heeft die lijn bestendigd. Een definitieve keuze is het
echter nimmer geweest, daar de strafrechter uiteindelijk vrij wordt gelaten en de
gerechtsbesturen geen bevoegdheden hebben om de collectieve benadering
daadwerkelijk waar te maken. Gelet op het beperkte effect van bestuurlijke
inspanningen, de niet geslaagde pogingen rechters vrijwillig te mobiliseren in de
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richting van een collectieve benadering en de bezwaren die kunnen worden
aangevoerd tegen het dwingender richten van de strafrechter via het Wetboek
van Strafvordering, is het zaak om die keuze vergezeld te doen gaan van iets
meer formele macht van de bestuurder over het strafproces. Dat zal zeker niet de
oplossing bieden voor alle problemen waarvoor de rechtspraak staat. Daarnaast
is het zeker niet zo dat de bezwaren die tegen een bestuurlijke aanbeveling
kunnen worden ingebracht geen hout snijden.

Daaraan zou de indruk kunnen worden toegevoegd dat de Nederlandse
rechtspraak in internationaal perspectief goedkoop is en dat er weinig reden is
om verandering te brengen in de huidige status quo. Vanuit dat perspectief zal
de keuze zoals ik die hiervoor veronderstel ook minder als fundamenteel worden
aangeduid. Zo Nederland in internationaal opzicht inderdaad een goedkope
rechterlijke organisatie kent, valt tegen die benadering in te brengen dat de
huidige status quo met de nodige interne organisatorische spanningen gepaard
gaat en voorts met spanningen tussen de staatsmachten waarbij de rechtspraak
een steeds luider wordende vraag uit voor meer middelen.’®® Het maatschappe-
lijke belang om daar iets mee te doen is evident: organisatorische spanningen en
een ervaren middelentekort kunnen niet bevorderlijk zijn voor de kwaliteit van
de rechtspraak. Bovendien gaan meer middelen voor de rechtspraak ten koste
van de middelen voor andere belangrijke overheidstaken. Het recente verleden
leert dat de interne spanningen en de roep om meer middelen niet vanzelf luwen.
Daarvoor is ofwel meer geld nodig ofwel wijziging van hetzij het strafproces-
recht hetzij van de structuur van de rechterlijke organisatie. In dit onderzoek is
de laatste optie verdedigd. Dat leidt wellicht tot een meer confronterende
benadering dan de wijze waarop gerechtsbesturen thans proberen rechters te
beinvloeden. De vraag is echter of rechters tegen een dergelijke confrontatie
moeten worden beschermd. Mij lijkt dat de rechtspraak daarvoor te belangrijk is,
evenals de verhouding tussen de kosten voor de rechtspraak en de kosten voor
andere overheidstaken. Dat maakt de noodzaak van verandering gegeven en
maakt ook dat de keuze wel degelijk een fundamentele is, hoe goedkoop de
Nederlandse rechtspraak ook moge zijn ten opzichte van die in andere landen.
Daarbij moet wel de kanttekening worden geplaatst dat mijn voorstel nimmer is
beproefd, maar daar staat weer tegenover dat we van de huidige structuur weinig
meer mogen verwachten dan de situatie zoals die nu is. In de huidige structuur
stevenen we af op meer spanningen, meer middelen naar de rechtspraak ten
koste van andere overheidstaken of het inperken van de vrijheid van de

388 Voor de organisatorische spanningen valt te wijzen op het Leeuwarder manifest en de

door verschillende rechters van de Rechtbank Midden-Nederland geuite kritiek, welke
kritiek door een deel van de rechters in Nederland is onderschreven. Het Leeuwarder
manifest is te raadplegen via https://www.recht.nl/55844/raadsheren-trekken-aan-bel-
om-hoge-werkdruk (geraadpleegd op 1 september 2016), voor de kritiek van de rechters
van de Rechtbank Midden-Nederland wordt verwezen naar Berendsen e.a. 2015 en
https://www.recht.nl/143394/enquete-onder-rechters (geraadpleegd op 1 september
2016). Een treffende illustratiec van de spanningen tussen de staatsmachten en de vraag
van de Rechtspraak om meer middelen biedt Sterk/Van Dijk 2016.
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strafrechter via het Wetboek van Strafvordering. Daarmee is ook niets doen een
keuze met de nodige (fundamentele) gevolgen.

Uiteindelijk hangt de aanvaardbaarheid van mijn voorstel af van de wijze
waarop de rechterlijke vrijheid wordt ingevuld, welke doelen de rechtspraak
worden toegeschreven en tegen welke prijs die doelen mogen worden nage-
streefd. Invloed op de rechterlijke werkzaamheden mag gerechtvaardigd worden
geacht ter verwezenlijking van boven de individuele zaak uitstijgende belangen
van voortvarendheid en voorzienbaarheid. Wanneer wordt verlangd dat de
rechter verschoond blijft van elke vorm van (bestuurlijke) invloed, is de
maatschappelijke prijs minder voortvarende en minder voorzienbare recht-
spraak. Enige bestuurlijke invloed op de rechterlijke werkzaamheden is de
maatschappelijke prijs van mijn voorstel.

28.3  Alternatief: een functioneringsgesprek over de inhoud

Voordat ik aan het einde van dit onderzoek de balans opmaak, wil ik zoals
aangekondigd nog een alternatief introduceren voor de bestuurlijke aanbeveling.
Dat alternatief is in lijn met de in dit onderzoek gevolgde argumentatie maar zal
mogelijk als minder verstrekkend worden aangemerkt. Het alternatief komt erop
neer dat de bestuurder niet op het niveau van individuele zaken, maar op het
niveau van de individuele rechter de bevoegdheid krijgt inhoudelijk overleg te
voeren. Dat zou kunnen gebeuren in het kader van het functioneringsgesprek dat
op grond van artikel 37b BRRA jaarlijks tussen rechter en het rechterlijk
smaldeel van het bestuur (vaak na mandatering vertegenwoordigd door de
afdelings- of teamvoorzitter) plaatsvindt. Het voeren van overleg over de
inhoudelijke kant van de rechterlijke werkzaamheden wordt thans beperkt door
de exceptiebepalingen van artikel 23 lid 2 RO. De toelichting bij de op 28
januari 2014 in werking getreden wijziging van het BRRA (daarvoor werd in
plaats van een functioneringsgesprek gesproken over een evaluatiegesprek)
vermeldt nadrukkelijk dat de grens ligt ‘daar waar het de procesrechtelijke
behandeling van, de inhoudelijke beoordeling van alsmede de beslissing in een
concrete zaak of in categorieén van zaken betreft’.’®® Het bestuur mag daar
derhalve ook in het kader van het functioneringsgesprek niet in treden. Een
terechte vraag is vervolgens hoe het bestuur zijn taak dient waar te maken,
althans voor zover het gaat om de invulling van het functioneringsgesprek. Zo
valt in de toelichting bij het BRRA ook te lezen dat in het overleg met de
Sectorcommissie rechterlijke macht (SORM) overeenstemming is bereikt over
onder meer het uitgangspunt dat in het functioneringsgesprek aandacht wordt
besteed aan het vakmanschap en de bijbehorende waarden en houdingen. Even
verderop wordt het oogmerk toegelicht: ‘Met de wijziging van artikel 37b van

%9 Dit citaat en de overige inhoud van deze passage is grotendeels ontleend aan de
toelichting bij Besluit van 28 januari 2014, houdende wijziging van het Besluit rechtspo-
sitie rechterlijke ambtenaren in verband met het regelen van functioneringsgesprekken
voor voor het leven benoemde rechterlijke ambtenaren, Stb. 2014, 50.
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het BRRA wordt beoogd dat door middel van het functioneringsgesprek meer
kan worden ingezoomd op de werkzaamheden en de persoon van de rechter en
nadrukkelijker tot de kern van het functioneren van de rechter wordt gekomen
binnen de grenzen van de taken van de functionele autoriteit’. Deze spagaat is
daarmee illustratief voor een van de bevindingen in dit onderzoek, namelijk dat
het bestuur een verantwoordelijkheid toebedeeld heeft gekregen die lastig valt
waar te maken binnen de spelregels die voor het bestuur gelden. Immers, hoe
kan aandacht worden besteed aan het vakmanschap, de bijbehorende waarden en
houdingen en de kern van het functioneren, al is het maar door daarover in
overleg te treden, zonder daarbij te treden in de rechterlijke werkzaamheden?

Daaraan zou dus tegemoet kunnen worden gekomen door de bestuurder de
bevoegdheid te geven om formeel, in het kader van het functioneringsgesprek,
met rechters te spreken over de mate waarin zij in hun werk rekenschap geven
van de organisatiebelangen als voortvarendheid en voorzienbaarheid. Daartoe
zou artikel 23 lid 2 RO als volgt kunnen worden gewijzigd:

Het bestuur heeft voorts tot taak binnen het gerecht de juridische kwaliteit
en de uniforme rechtstoepassing te bevorderen. Het voert daarover overleg
met de gerechtsvergadering of met een door de gerechtsvergadering aan-
gewezen afvaardiging van de in artikel 22, eerste en derde lid, genoemde
deelnemers aan de gerechtsvergadering op het terrein van burgerlijke za-
ken, strafzaken of bestuursrechtelijke zaken of een ander rechtsterrein. Het
bestuur kan ter bevordering van voortvarende en voorzienbare recht-
spraak, in het kader van het functioneringsgesprek als bedoeld in artikel
37b BRRA, met een voor het leven benoemde rechterlijk ambtenaar overleg
voeren over de procesrechtelijke behandeling van, de inhoudelijke beoor-
deling van alsmede de beslissing in door de rechterlijk ambtenaar gewezen
concrete zaken. Bij de uitvoering van zijn taak binnen het gerecht de juridi-
sche kwaliteit en de uniforme rechtstoepassing te bevorderen, treedt het
bestuur overigens niet in de procesrechtelijke behandeling van, de inhoude-
lijke beoordeling van alsmede de beslissing in een concrete zaak.

Met deze bestuurlijke bevoegdheid (ten opzichte waarvan bemoeienis van het
niet-rechterlijk bestuurslid reeds is uitgesloten doordat in artikel 37b lid 4
BRRA is bepaald dat onder functionele autoriteit in dit verband wordt verstaan
het bestuur van het gerechtshof of de rechtbank, uitgezonderd het niet-rechterlijk
lid van dat bestuur) zou de afdelings- of teamvoorzitter die deze bevoegdheid
gemandateerd zal krijgen, in het functioneringsgesprek inhoudelijk het gesprek
kunnen aangaan. Voorstelbaar is dat daarbij enerzijds meer abstract wordt
gekeken naar de productie van de desbetreffende rechter in relatie tot het aantal
zittingen en de beschikbaar gestelde ondersteuning. Dit kan dan worden
vergeleken met de (gemiddelde) productie van andere rechters. De doorlooptij-
den kunnen aan de orde komen alsmede het aanhoudingspercentage in de zaken
die de rechter onder handen heeft gehad. Daarnaast kan meer concreet worden
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ingegaan op specificke zaken waarvan de behandeling en/of beslissing raakt aan
een belang als voortvarendheid en datgene wat de rechter in organisatorische zin
heeft gedaan om dat te bevorderen. Ook is het met wijziging van artikel 23 lid 2
RO in vorenbedoelde zin mogelijk te spreken over concrete beslissingen en
uitspraken en de wijze waarop die zich verhouden tot het organisatiebelang van
voorzienbaarheid. Diegene die in mandaat het functioneringsgesprek voert
presenteert daarin de strafvorderlijke richting die het meeste recht doet aan de
genoemde organisatiebelangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid en die
door het bestuur om die reden in de toekomst inhoudelijk nodig wordt geacht
om aan die organisatiebelangen voldoende recht te kunnen (blijven) doen. Ook
op die wijze kan zicht worden geboden op de strafvorderlijke richting die in de
toekomst ter verwezenlijking van de organisatiebelangen van voortvarendheid
en voorzienbaarheid gewenst wordt geacht. Er is echter geen sprake van
aanbevelingen die op concrete nog ter beoordeling liggende zaken betrekking
hebben. Ook ten aanzien van de meer algemeen geschetste en voor de toekomst
door het bestuur gewenste strafvorderlijke richting, geldt dat de rechter vrij is
om die naast zich neer leggen. Dat kan echter ook hier consequenties hebben
voor de zaaksverdeling. De koppeling met de zaaksverdeling maakt dat, evenals
bij de bestuurlijke aanbeveling, niet-rechterlijke bemoeienis bij de zaaksverde-
ling zal moeten worden uitgesloten. Daartoe zal de Wet op de rechterlijke
organisatie gewijzigd moeten worden. Omdat de bestuurlijke bevoegdheid in het
kader van het functioneringsgesprek minder ver strekt en louter het overleg over
gewezen zaken betreft, kan overigens met een minder strakke normering worden
volstaan. Dat neemt niet weg dat in de toelichting bij een eventuele wetswijzi-
ging, of (nog beter) in een AMvVB die deze bevoegdheid nader uitwerkt, zou
kunnen worden vastgesteld dat het bestuur geen toekomstige behandeling,
beslissing en beoordeling van zaken voorstelt die in strijd met het recht is.
Hetzelfde geldt voor de restrictic dat het bestuur zich met het oog op de
bevordering van de voorzienbaarheid louter richt op hetgeen door de gerechts-
vergadering of de afvaardiging van de gerechtsvergadering als lokaal rechterlijk
beleid is vastgesteld. Overwogen zou verder kunnen worden de onderwerpen die
in dit verband in het functioneringsgesprek aan de orde dienen te komen ook
overigens bij AMvB uit te werken en te koppelen aan bepaalde competenties in
het functieprofiel waaraan de rechter moet voldoen. Mijn voorkeur heeft het
echter niet om een bepaalde richting als een competentie aan te duiden omdat
daarmee de suggestie wordt gewekt dat onderscheid wordt gemaakt tussen
goede en slechte rechtspraak. Het gaat er slechts om dat als onderdeel van het
functioneringsgesprek wordt ingegaan op hoe het inhoudelijke werk van de
rechter zich verhoudt tot de organisatiebelangen van voortvarendheid en
voorzienbaarheid. Het doel is niet om het inhoudelijke werk van de rechter als
goed of als slecht aan te duiden maar om de rechter zicht te bieden op de
strafvorderlijke richting die met het oog op voortvarende en voorzienbare
rechtspraak gewenst wordt en wezenlijk wordt geacht om in de toekomst voor
toedeling van bepaalde zaken in aanmerking te komen.
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De voordelen die voor de bestuurlijke aanbeveling gelden, gaan hier ook op.
Hetzelfde geldt voor de bezwaren, alsmede de weerlegging daarvan. Met een
verwijzing naar de vorige twee paragrafen kan daarom worden volstaan.
Voordeel van dit alternatief ten opzichte van de bestuurlijke aanbeveling is dat
de bestuurlijke invloed zich hier minder op individuele zaken doet gelden en
voor zover dat het geval is achteraf gebeurt. Daarmee wordt wel invloed beoogd,
maar minder direct, mogelijk minder zichtbaar en daarmee mogelijk ook met
minder effect. Wat het alternatief voor heeft op de bestuurlijke aanbeveling,
pleit daar in wezen ook tegen. Dat neemt niet weg dat via het functioneringsge-
sprek, na aanpassing van artikel 23 lid 2 RO, een mogelijk meer aanvaardbaar
alternatief kan worden geboden. Een alternatief dat past binnen het in het
onderzoek gepresenteerde denkraam, te weten dat verwezenlijking van
strafvorderlijke organisatiebelangen niet zonder (uitbreiding van) bestuurlijke
bevoegdheden in de Wet op de rechterlijke organisatie kan.

29. Conclusie

In het huidige speelveld van de machtsstrijd tussen strafrechter en bestuurder is
niets en niemand echt goed af. De bestuurder krijgt de strafvorderlijke organisa-
tiebelangen niet goed verwezenlijkt en de wetgever en de Hoge Raad krijgen de
strafrechter niet consequent bewogen in de richting van een strafvorderlijke
koers die oog heeft voor die organisatiebelangen. Ondertussen wordt de
strafrechter, ook wanneer hij rekening houdt met strafvorderlijke organisatiebe-
langen, geconfronteerd met bestuurlijk handelen dat invloed heeft op zijn
werkzaamheden. Vanuit de gedachte dat bestuurlijke invloed geen dreiging
hoeft te zijn voor de rechterlijke onafhankelijkheid, er een strafvorderlijke
benadering mogelijk is die recht doet aan meer collectieve belangen en de
bestuurder de huidige spelregels wel moet overtreden om de doelen te halen die
de wet hem stelt, is in dit hoofdstuk gekeken naar een andere benadering. In die
benadering krijgt het bestuur (met uitzondering van het niet-rechterlijk
bestuurslid) de bevoegdheid te treden in de rechterlijke werkzaamheden.

Daartoe is eerst de noodzaak van een nieuwe benadering onderzocht. In dat
verband is overwogen dat de strafrechtspleging voor een keuze staat die
scharniert om het antwoord op de vraag of bij de behandeling, beoordeling en
beslissing in strafzaken ook belangen een rol mogen spelen die verder strekken
dan de belangen in individuele zaken. De keuze voor een meer collectieve
benadering is in het tweede deel van het onderzoek reeds verdedigd. In dit deel
van het onderzoek kwam de vraag aan de orde of die keuze niet reeds gemaakt
is. Het antwoord daarop was negatief. Het zoeken naar een strafvorderlijk
evenwicht is te vrijblijvend, de inspanningen van bestuurders hebben slechts een
beperkt effect en de synthese van het Wetboek van Strafvordering en de Wet op
de rechterlijke organisatie op het niveau van de rechter is evenmin geslaagd.
Vervolgens is de noodzaak tot synthese verder onderbouwd aan de hand van aan
het legaliteitsbeginsel ontleende argumenten. De strafvorderlijke praktijk lijkt
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niet altijd op de wijze waarop het strafproces volgens het Wetboek van
Strafvordering zou moeten verlopen. Het Wetboek van Strafvordering houdt
immers geen rekening met bestuurlijke invloed op het strafproces. Hetzelfde
geldt voor de Wet op de rechterlijke organisatie. Het belangrijkste nadeel van
het achterblijven van legalisering is dat de bestuurlijke invloed niet kan worden
geregeld en begrensd.

Voordat legalisering van bestuurlijke invloed verder is uitgewerkt, is kort
ingegaan op de vraag of de strafrechter niet ook via het Wetboek van Strafvor-
dering gericht zou kunnen worden naar een meer collectieve benadering. Daarbij
is de kanttekening geplaatst dat de wijze waarop het systeem van strafvordering
thans is ingericht niet tot een dergelijke richting dwingt. Dat geldt ook voor de
aankomende modernisering van het Wetboek van Strafvordering. Om begrijpe-
lijke en terechte redenen wordt het niet gewenst geacht om de rechter zijn ruimte
in strafvorderlijke zin te ontnemen. Tegelijkertijd is vastgesteld dat voor het
verder verwezenlijken van collectieve belangen (waaronder dus ook is begrepen
de door de minister zo van belang geachte efficiency) de mogelijkheden in het
Wetboek van Strafvordering beperkt zijn. Voor het organisatiebelang van
voorzienbaarheid bleek hetzelfde te gelden als voor voortvarendheid. De enige
manier om consequent strafvorderlijke organisatiebelangen te verwezenlijken en
daarmee meer recht te doen aan de verdedigde collectieve benadering zonder de
vrijheid van de strafrechter via het Wetboek van Strafvordering in te perken, is
het legaliseren van een zekere bestuurlijke invloed.

Bij het formuleren van nieuwe spelregels is voorop gesteld dat het EHRM als
het gaat om de onafhankelijkheid van de rechter een ander vrijheidsbegrip
hanteert dan de Wet op de rechterlijke organisatie. De rechterlijke organisatie
verbiedt in wezen iedere vorm van invloed waarbij de rechter niet wordt
gevolgd. De jurisprudentie van het EHRM sluit daarentegen invloed niet uit
voor zover die invloed niet “‘undue’ is. Bij het verder operationaliseren van dit
andere vrijheidsbegrip is gebruik gemaakt van het vrijheidsbegrip van politiek
filosoof Pettit. Door Pettit wordt vrijheid niet gezien als een situatie waarin niet
wordt geinterfereerd, maar als een situatie waarin niet wordt gedomineerd.
Interferentie door invloed staat dan niet in de weg aan het aannemen van
vrijheid. Voorwaarde is wel dat die invloed ertoe strekt het welzijn en de
belangen van de ondergeschikte burgers te bevorderen.

Vanuit die gedachte zijn vier voorwaarden geformuleerd waaraan bestuurlijk
optreden moet voldoen en waarmee de nicuwe spelregels in overeenstemming
dienen te zijn. Bestuurlijk optreden dient gericht te zijn op strafvorderlijke
organisatiebelangen, geen strijd op te leveren met het Wetboek van Strafvorde-
ring, terughoudend te worden ingezet en zo veel mogelijk op rechterlijke leest
geschoeid te zijn. In concreto houden de voorwaarden in dat bestuurlijk optreden
zich beperkt tot die zaken en die strafrechters waarbij dat ter bevordering van
voortvarendheid en voorzienbaarheid noodzakelijk is. Bestuurlijk optreden dient
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niet gericht te zijn op een bepaalde materiéle uitkomst, maar op het bevorderen
van een strafvorderlijke benadering die de voortvarendheid ten goede komt,
alsmede op het volgen van afspraken die rechters zelf hebben gemaakt om de
voorzienbaarheid van rechtspraak te bevorderen. De rechterlijke grondslag dient
te worden versterkt door het niet-rechterlijk bestuurslid uit te sluiten van
bestuurlijke bemoeienis met betrekking tot de inhoud en door het daadwerkelijk
uitoefenen over te laten aan een rechter met intern inhoudelijk gezag die een
benadering volgt die spoort met de verlangde voortvarendheid en voorzienbaar-
heid. De meer indringende kwaliteitsrol zou niet noodzakelijkerwijs hoeven
samen te gaan met een gerechtsbestuur met groot inhoudelijk gezag. Daarnaast
dient de representativiteit van op harmonisering gerichte regelingen beter te
worden geborgd en dienen die regelingen van hun bestuurlijke karakter te
worden ontdaan.

De voorwaarden brengen met zich dat het huidige bestuurlijk optreden moet
worden gereset. De genericke wijze waarop het bestuur het strafproces
beinvloedt verhoudt zich niet goed met de bepleite terughoudende benadering.
Dit zou zoveel mogelijk moeten worden voorkomen. In plaats van het landelijk
sturen op harmonisering, zou eerst gepoogd moeten worden lokale harmonise-
ring te bewerkstelligen. Op landelijk niveau bestaat immers geen orgaan waarin
rechters zijn vertegenwoordigd en dat laat zich ook moeilijk denken. Op lokaal
niveau is dat wel het geval. De huidige schaalgrootte maakt lokale harmonise-
ring ook aanvaardbaar. Landelijke afstemming is daarbij mooi meegenomen,
maar of dat nodig is, is aan de rechters in de lokale gerechten voorbehouden.
Datzelfde geldt voor de onderwerpen waarover afstemming wordt gewenst. Dat
is niet aan bestuurders maar aan de rechters zelf. Ten slotte vergen de voorwaar-
den een andersoortige kwaliteitszorg. De (rechterlijke) bestuurders dienen zich
op een smaller gebied indringender te bemoeien met de kwaliteit.

De bevoegdheid zaken over rechters te verdelen dient wel te blijven bestaan.
Deze zou een belangrijke rol moeten blijven vervullen bij het realiseren van
voortvarende en voorzienbare strafrechtspraak. Vanwege de inhoudelijke
component zou echter ook op dit vlak het niet-rechterlijk bestuurslid geen
meebeslissende rol moeten vervullen. Omdat met de verdeling nog geen
duidelijkheid is geboden over de achtergrond van de gekozen zaaksverdeling, is
voorgesteld de bevoegdheden van bestuurders uit te breiden in die zin dat ze
concrete niet-dwingende aanbevelingen mogen geven over de wijze waarop
rechters hun zaak zouden moeten behandelen, beoordelen en beslissen teneinde
aan die organisatiebelangen recht te doen. Deze zogenaamde bestuurlijke
aanbevelingen vergen een aanpassing van artikel 23 lid 3 RO. Ze dienen te
worden gegeven met het oog op het verwezenlijken van de strafvorderlijke
organisatiebelangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid, ze mogen niet in
strijd zijn met het recht en dienen van een motivering te worden voorzien.
Wanneer een aanbeveling wordt gegeven ter bevordering van de voortvarend-
heid, dan is daarbij in ieder geval gemotiveerd in welk opzicht de aanbeveling
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de voortvarendheid bevordert, terwijl een aanbeveling ter bevordering van de
voorzienbaarheid slechts mag worden gegeven overeenkomstig hetgeen door de
gerechtsvergadering of voornoemde afvaardiging is vastgesteld. Verder zou
door aanpassing van de Wet op de rechterlijke organisatic moeten worden
uitgesloten dat het niet-rechterlijk bestuurslid meebeslist over het geven van
bestuurlijke aanbevelingen en het verdelen van zaken.

De bevoegdheid bestuurlijke aanbevelingen te geven, biedt de bestuurder
enerzijds ruimte zijn verantwoordelijkheid waar te maken en anderzijds kan zijn
optreden op die manier worden genormeerd. De bestuurder dient niet zelf
kwaliteitsmaatstaven te ontwikkelen, maar slechts toe te zien op de mate waarin
strafvorderlijke organisatiebelangen worden waargemaakt. Aan het systeem van
strafvordering veranderen deze bestuurlijke aanbevelingen niets. De strafrechter
is vrij de aanbeveling wel of niet op te volgen en blijft verantwoordelijk voor de
wijze waarop hij een zaak behandelt, beslist en beoordeelt. Dat betekent ook dat
zijn beslissingen, of die nu terug te voeren zijn op bestuurlijke aanbevelingen of
niet, in hoger beroep en cassatie kunnen worden getoetst. Verder zal de
bestuurder rekenschap moeten geven van de strafvorderlijke benaderingen die
rechters in zijn gerecht hanteren. Hij moet ervan op aan kunnen dat, voor het
geval de aanbeveling niet wordt gevolgd, rechters beschikbaar zijn aan wie in de
tockomst zaken, als die waarop de aanbeveling betrekking hebben, kunnen
worden toebedeeld.

Naast de voordelen van legalisering en normering op zich is het voordeel van
deze bestuurlijke aanbeveling dat deze niet op alle zaken en alle rechters gericht
hoeft te zijn, maar slechts op die zaken en rechters waarbij dat door bestuurders
nodig wordt geacht. Rechters die reeds een strafvorderlijke benadering kiezen
waarbij voldoende rekening wordt gehouden met organisatiebelangen zijn vrijer
dan nu het geval is. In het algemeen vergroot de bestuurlijke aanbeveling het
zicht op organisatiebelangen. Verder kunnen bestuurders zich niet meer
beroepen op de rechterlijke autonomie. Hen wordt een instrument geboden om
op inhoudelijk niveau te laten zien hoe recht kan worden gedaan aan organisa-
tiebelangen en om op die manier daadwerkelijk hun verantwoordelijkheid voor
die organisatiebelangen waar te maken. Een laatste categorie voordelen die aan
de orde is gesteld, zijn de prikkels die daarvan richting advocatuur en openbaar
ministerie kunnen uitgaan. Wanneer rechters consequenter rekening houden met
organisatiebelangen als voortvarendheid en voorzienbaarheid kunnen advoca-
tuur en openbaar ministerie daarop beter anticiperen.

Gerealiseerd is dat het voorstel ook een verstrekkend karakter heeft. Daarom is
getracht de mogelijke bezwaren te weerleggen.

Van gevaar voor de rechterlijke onafhankelijkheid is geen sprake. Een
vergelijking met de (buitenissige) zaken waarin het EHRM de rechterlijke
onafhankelijkheid in gevaar achtte bleek niet op te gaan. De invloed die van
bestuurlijke aanbevelingen uitgaat, is niet aan te merken als ‘undue influence’.
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Rechters blijven vrij in de beslissingen die ze nemen (zeker gelet op hun
levenslange aanstelling). Bovendien wordt er niet gestuurd op een bepaalde
materi€le uitkomst maar dienen de bestuurlijke aanbevelingen gericht te zijn op
de organisatiebelangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid. Ondertussen
zullen rechters minder met bestuurlijke bemoeienissen hoeven te worden
geconfronteerd dan thans. Verder wordt het optreden van het niet-rechterlijk
bestuurslid op kwalitatief vlak uitgesloten terwijl het bestuurlijk optreden wordt
genormeerd en begrensd. Ten slotte zal de bestuurder geen strafvorderlijke
benadering kunnen aanbevelen die niet op lokaal draagvlak rust.

Een ander mogelijk bezwaar is terug te voeren op de stelling dat bij rechterlijke
beslissingen niet mede organisatorische en financiéle afwegingen mogen worden
betrokken. Die stelling gaat echter voorbij aan de achtergrond van het systeem
van strafvordering en de opdracht die bestuurders hebben. Organisatorische en
financiéle afwegingen spelen daarbij een prominente rol. Niet als op zichzelf
staande belangen maar om te realiseren dat sprake is van voortvarende en
voorzienbare rechtspraak. De keuze daar geen rekenschap van te geven en een
louter individueel perspectief te hanteren is bekritiseerd. Daarmee wordt immers
miskend dat strafvordering organisatorische grenzen kent en dat ook de keuze
om zich niets gelegen te laten liggen aan organisatiebelangen een organisatori-
sche keuze is met strafvorderlijke consequenties, zowel voor de zaak waarin de
keuze wordt gemaakt als voor andere zaken.

Weerlegging van de bezwaren is ten slotte gevolgd door een minder verstrek-
kend alternatief. Dat alternatief past in het gepresenteerde denkraam dat het
realiseren van bepaalde organisatiebelangen niet zonder bestuurlijke invloed en
bijbehorende bevoegdheid kan worden gerealiseerd. De bevoegdheid in het
alternatief richt zich echter niet op individuele zaken, maar op individuele
rechters en houdt in dat de bestuurder de bevoegdheid krijgt om formeel, in het
kader van het functioneringsgesprek, overleg te voeren over de wijze waarop de
strafrechter zaken heeft afgedaan in relatie tot de organisatiebelangen van
voortvarendheid en voorzienbaarheid. De bestuurder kan op die manier de
strafrechter meegeven welke strafvorderlijke benadering met het oog op die
organisatiebelangen wenselijk wordt geacht en relateren aan de wijze waarop
soortgelijke zaken in de toekomst worden verdeeld.

Uiteindelijk geldt voor zowel de bestuurlijke aanbeveling als het alternatief dat
daarmee bestuurlijke invloed op rechters wordt gelegaliseerd. De koppeling met
de zaaksverdeling maakt die invloed niet vrijblijvend. ledere benadering van de
rechterlijke organisatie kent echter haar maatschappelijke prijs. Wanneer wordt
verlangd dat iedere vorm van (bestuurlijke) invloed achterwege moet blijven of
bestuurlijke invloed beperkt wordt tot meer vrijblijvende vormen, is de
maatschappelijke prijs minder voortvarende en minder voorzienbare recht-
spraak. Macht van de bestuurder over het strafproces ten koste van de
strafrechter is de prijs die we moeten betalen voor voortvarende en voorzienbare
strafrechtspraak.
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DE MACHT OVER HET STRAFPROCES

In dit onderzoek staat de machtsstrijd tussen de strafrechter en de bestuurder
over het strafproces centraal. Die machtsstrijd gaat in hoofdzaak over de
strafvorderlijke belangen van voortvarendheid en voorzienbaarheid. De
bestuurder is medeverantwoordelijk gemaakt voor die strafvorderlijke belangen
en die belangen zijn niet zonder organisatie te verwezenlijken. Daarom zijn deze
belangen in dit onderzoek strafvorderlijke organisatiebelangen genoemd.
Tegelijkertijd valt voortvarende en voorzienbare strafrechtspraak alleen te
realiseren door invloed op het strafproces. Omdat dat juist het domein van de
strafrechter is, is daarmee de grondslag van de machtsstrijd gegeven.

Bij bespreking van de machtsstrijd zijn in dit onderzoek de volgende vragen aan
bod gekomen: Hoe verloopt de machtsstrijd tussen strafrechter en bestuurder
over het strafproces? Wordt er gestreden volgens de regels? Als dat niet het
geval is, hoe moet die strijd dan juridisch worden gekwalificeerd? Brengt
bestuurlijk handelen de strafrechter tot rechterlijk handelen dat strafvorderlijk
onaanvaardbaar is? Kan de bestuurder wel anders handelen dan hij handelt? Zijn
de regels niet te streng en zijn ze wel nodig als borging van de rechterlijke
onafhankelijkheid?

In hoofdstuk 2 (De spelregels) is ter beantwoording van die vragen om te
beginnen het wettelijk kader geschetst. Daaruit volgt dat besturen en rechtspre-
ken twee gescheiden werelden horen te zijn zonder wederzijdse beinvloeding. In
het bijzonder het bestuur behoort niet te treden in de werkzaamheden van de
strafrechter. Organisatiebelangen behoren wel een rol te spelen in het strafpro-
ces, maar slechts voor zover de strafrechter dat wenselijk acht.

De praktijk zoals die in hoofdstuk 3 (De praktijk) vervolgens is beschreven
blijkt complexer dan het eenvoudige juridische beeld van de twee gescheiden
werelden dat uit de wet te destilleren valt. In de praktijk is geen sprake van twee
gescheiden werelden. Tegenover de formele machtenscheiding zoals die uit de
wet valt af te leiden staat de materiéle overlap tussen besturen en rechtspreken in
de praktijk.

De vervolgvraag is hoe deze materi€le overlap in het licht van de formele
machtenscheiding moet worden gewaardeerd. Met andere woorden: wordt met
de materi€le overlap getreden in de rechterlijke werkzaamheden op een door de
Wet op de rechterlijke organisatie verboden wijze? Die vraag is aan de orde
gekomen in hoofdstuk 4 (Wel of geen overtredingen?). Daartoe is eerst bepaald
wat het wettelijke verbod inhoudt om te treden in de rechterlijke werkzaamhe-
den. Dat verbod is vertaald als een verplichting voor de bestuurder om bij
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uitvoering van zijn bestuurlijke taken de rechter te volgen. De bestuurder doet
dat vaak niet en overtreedt daarmee de Wet op de rechterlijke organisatie. Dat
geldt ook voor de wijze waarop LOVS-regelingen tot stand komen. De enige
uitzondering vormt de samenstelling van kamers en de toedeling van zaken.

Om de ernst en het eventuele nadeel van de overtredingen beter te kunnen
waarderen, is vervolgens in hoofdstuk 5 (In de geest van het Wetboek van
Strafvordering) bezien in hoeverre bestuurders strafrechters pogen te bewegen
in een richting die strafvorderlijk niet begaanbaar is. Daartoe is uitgebreid
stilgestaan bij de wijze waarop strafrechters in hoger beroep hun behandeling en
beslissing procedureel kunnen vormgeven. Bestuurlijke overtredingen blijken
niet te leiden tot een strafproces dat niet meer volgens de regels van het
Wetboek van Strafvordering verloopt. Er bleken telkens twee verschillende
strafvorderlijke benaderingen mogelijk voor de wijze van behandelen en
beslissen. De benadering die het best aansluit bij de bestuurlijke verantwoorde-
lijkheid voor voortvarende rechtspraak, is tevens de benadering die de voorkeur
van wetgever en Hoge Raad heeft.

Het voortdurend overtreden van de spelregels roept verder de vraag op of
bestuurders die overtredingen kunnen vermijden. In hoofdstuk 6 (Voor het blok
gezet door de Wet op de rechterlijke organisatie) is, aan de hand van de
totstandkomingsgeschiedenis van de Wet op de rechterlijke organisatie,
geconcludeerd dat dit niet het geval is. Sterker: de huidige structuur is een
bewuste keuze gelet op de onderlinge interferentie tussen rechtspraak en
organisatie. Dat maakt het begrijpelijk dat de bestuurder treedt in de rechterlijke
werkzaamheden.

Wanneer spelregels niet kunnen worden nageleefd en overtreding ervan juist
strafvorderlijk handelen aanmoedigt dat door de wetgever en de Hoge Raad
wenselijk wordt geacht, is het de vraag of die spelregels noodzakelijk zijn in het
licht van de rechterlijke onathankelijkheid. Omdat de rechterlijke onafhanke-
lijkheid in het nationale recht onvoldoende helder is omlijnd, heeft die toets
plaatsgevonden aan de hand van de rechterlijke onathankelijkheid als bedoeld in
artikel 6 EVRM. Dat is geschied in hoofdstuk 7 (Geen gevaar voor de rechter-
lijke onafhankelijkheid in de zin van artikel 6 EVRM). De conclusie was dat het
treden in de rechterlijke werkzaamheden zoals dat in Nederland plaatsvindt de
rechterlijke onathankelijkheid niet in gevaar brengt. Er is geen sprake van
‘undue influence’. Daarbij is van groot belang dat rechters in Nederland voor het
leven zijn benoemd, bestuurders in meerderheid rechters zijn en niet sturen op
inhoudelijke uitkomsten maar op voortvarende en voorzienbare rechtspraak.
Bestuurlijke pogingen het werk van strafrechters te beinvloeden tasten de
uiteindelijke beslissingsvrijheid niet aan en leveren in de gegeven nationale
context geen gevaar op voor de rechterlijke onafhankelijkheid in de zin van
artikel 6 EVRM. Dat geldt ook voor zover de zaaksverdeling wordt ingezet om
voortvarende en voorzienbare rechtspraak te realiseren.
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In hoofdstuk 8 (Naar nieuwe spelregels) zijn de lijnen uit de voorgaande
hoofdstukken samengetrokken. De bestuurder overtreedt weliswaar de wet, maar
probeert daarbij de strafrechter te bewegen in een richting die strafvorderlijk
begaanbaar is en zelfs de voorkeur heeft van wetgever en Hoge Raad. Zijn
voortdurende overtredingen zijn niet te vermijden en zijn bovendien niet van
dien aard dat de rechterlijke onafhankelijkheid in het geding is. Dat bracht het
onderzoek bij de slotvraag, namelijk of de spelregels voor de strijd om de macht
over het strafproces moeten worden gewijzigd en hoe dat zou kunnen gebeuren.

In dit verband is verdedigd dat verwezenlijking van strafvorderlijke organisatie-
belangen als voortvarendheid en voorzienbaarheid niet kan zonder (uitbreiding
van) bestuurlijke bevoegdheden in de Wet op rechterlijke organisatie. Het
huidige zoeken naar een evenwicht tussen belangen die slechts betrekking
hebben op een individuele zaak en strafvorderlijke organisatiebelangen is te
vrijblijvend, de inspanningen van bestuurders hebben slechts een beperkt effect
en de synthese van het Wetboek van Strafvordering en de Wet op de rechterlijke
organisatie op het niveau van de strafrechter is evenmin geslaagd. De huidige
praktijk vergt legalisering en normering van de synthese tussen rechtspraak en
organisatie, terwijl de mogelijkheden om via het Wetboek van Strafvordering
collectieve belangen te verwezenlijken beperkt zijn.

Met het oog op nieuwe spelregels is een terughoudende benadering van
bestuurders bepleit: bestuurders dienen zich niet meer op alle zaken en alle
rechters te richten en in plaats van landelijk te sturen op harmonisering zou eerst
gepoogd moeten worden lokale harmonisering te bewerkstellingen. Daarnaast is
beargumenteerd dat bestuurders zich op een smaller terrein indringender dienen
te bemoeien met de kwaliteit van de rechtspraak. Het zou mogelijk moeten zijn
dat het bestuur (met uitzondering van het niet-rechterlijk bestuurslid en al dan
niet via een gemandateerd rechter) in bepaalde gevallen de strafrechter kan
wijzen op de strafvorderlijke benadering die met het oog op voortvarende en
voorzienbare rechtspraak het meest wenselijk is.

Aan het eind van het onderzoek is daartoe een voorstel gepresenteerd dat het
bestuur de bevoegdheid geeft dat in individuele zaken te doen door middel van
het geven van niet dwingende bestuurlijke aanbevelingen en, als minder
verstrekkend alternatief maar in lijn met het gepresenteerde denkraam, een
voorstel dat het bestuur de bevoegdheid geeft in het kader van het functione-
ringsgesprek met de strafrechter overleg te voeren over de mate waarin de
vervulling van zijn rechterlijke werkzaamheden aansluit bij de verwezenlijking
van die twee organisaticbelangen. In beide voorstellen zou de geschetste
bevoegdheid toe moeten komen aan het bestuur, uitgezonderd het niet-
rechterlijk lid van dat bestuur.
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Abstract

THE POWER OVER THE CRIMINAL TRIAL

This research concerns the power struggle between the judge and the manage-
ment board of the court over the criminal trial. This power struggle primarily
relates to how and to what extent criminal procedural justice interests of
swiftness and foreseeability are realised. The judge and the management board
are jointly responsible for these interests and these interests cannot be realised
without an organisation. In this research, these interests are therefore classified
as organisational interests of criminal procedural justice. The only way to
achieve swift and foreseeable administration of criminal cases is to exert
influence on the criminal trial. As the criminal trial is the domain of the judge,
the basis of the power struggle is given.

Concerning this power struggle, the following questions have been addressed.
How does the power struggle between the judge and the management board
transpire? Do the contending parties abide by the rules that apply to the relation
between the management board and the judge? If not, how should we qualify
this struggle from a legal perspective? Does the influence exerted by the
management board bring about unlawful judiciary actions in light of criminal
procedural justice? Is it even possible for the management board to act in a
lawful manner? Are the rules not too strict and are they necessary in guarantee-
ing judicial independence?

In order to answer these questions, I described the relevant legal framework in
Chapter 2 (Rules of Play). According to the framework, which is mainly laid
down in the Judicial Organisation Act (Wet op de rechterlijke organisatie) and
the Code of Criminal Procedure (Wetboek van Strafvordering), management and
adjudication should be strictly separated. More in particular, the management
board should not intervene in the tasks of the judge. It is ultimately at the
discretion of a judge to allow organisational interests to play a role in the
criminal trial.

In Chapter 3 (In Practice), I described the actual practice in this context. This
presented itself to be far more complex than the simple legal presentation on this
issue as extracted from the law. In practice, the proposition of strict separation
of management and adjudication proved to be a misrepresentation. The formal
separation of powers that the law presupposes is in contrast with the substantive
overlap between management and adjudication in practice.

Chapter 4 (Is There a Breach?) evaluates the substantive overlap in light of the

formal separation of powers. In other words: does the substantive overlap
constitute a breach of the Judicial Organisation Act? In order to answer this
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question, I first determined what the statutory ban to enter into judicial activities
entails. That ban has been interpreted as an obligation of the management board
to follow the judge when performing his managerial tasks. In most instances
however, the management board does not comply with this obligation, and thus
acts in violation of the Judicial Organisation Act. This also applies to the manner
in which non-binding guidelines for judges are set out by the National Consulta-
tion on Criminal Content (LOVS, Landelijk Overleg Vakinhoud Strafrecht). The
allocation of judges and cases in panels are the only exception in this regard.

In order to properly assess the gravity and potential harm of these violations, in
Chapter 5 (In the Spirit of the Code of Criminal Procedure) I considered to what
extent the management board seeks to move judges to act in a way, which is in
violation of the Code of Criminal Procedure. It was extensively reviewed how
judges can conduct appeal proceedings and consequently design their judge-
ment. It turned out that violations of the Judicial Organisation Act by the
management board do not result in unlawful criminal proceedings. I found that
there are always two possible criminal procedural justice approaches available in
order to conduct proceedings and design judgements. The approach best fitting
the managerial responsibilities for swift administration of criminal justice is
preferred by both the legislator and the Supreme Court.

The continuous violation of the rules of play raises the question whether the
management board could prevent these violations from happening. On the basis
of the way in which the Judicial Organisation Act came about, in Chapter 6 (Put
on the Spot by the Judicial Organisation Act), I concluded that this was not
possible. In fact, the current structure is a conscious choice considering the
interrelatedness of administering justice and organisation. In light of those
circumstances, the managerial violations of the Judicial Organisation Act are
understandable.

As it seems that these violations are unavoidable, but encourage a criminal
procedural justice approach that is in conformity with the wish of the legislator
and the Supreme Court, the question is whether the rules of play are necessary in
light of requirements of judicial independence. Chapter 7 (Judicial Independence
Not Endangered) dealt with this question. As national legislation lacks clarity on
this point, [ incorporated the requirements of judicial independence as set out in
Article 6 of the European Convention on Human Rights (EHCR) in this
assessment. I concluded that the managerial violations do not constitute a breach
of Article 6 ECHR. The influence exerted by the management board is not
‘undue’. Important elements leading to this conclusion concerned the duration of
appointment of judges in the Netherlands (for life), the fact that management
boards for the most part consist of judges and that managerial activities focus on
administering justice in a swift and foreseeable manner instead of steering on the
actual substantive judgements. Exerting managerial powers does not infringe on
the judiciary’s freedom in substantive assessment in cases and therefore, given
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our specific national context, does not constitute a breach of Article 6 ECHR.
The same conclusion on article 6 ECHR applies if the allocation of judges and
cases is used to realise swift and foreseeable adjudication.

In Chapter 8 (Towards New Rules of Play), 1 recapitulated the findings of the
previous chapters. The management board does violate the Judicial Organisation
Act but they steer judges in a way that is not unlawful according to the criminal
procedural justice rules. In fact, this approach is preferred by both the legislator
and the Supreme Court. Furthermore, the continuous violations are inevitable
and they do not infringe upon requirements of judicial independence. Based
upon these findings I formulated the final question of this research: should the
current rules of play be changed and if so, in what way?

I have argued that in order to effectuate the criminal procedural justice interests
of swiftness and foreseeability (an increase of) managerial powers in the Judicial
Organisation Act is necessary. The current quest for equilibration of interests
concerning individual cases and organisational interests in criminal procedural
justice is too permissive, the efforts of the management have little effect and the
synthesis between the Code on Criminal Procedure and the Judicial Organisation
Act concerning the functional independence of the judge does not function
properly. Current practice is thus in need of codification and new rules on the
synthesis of administration of justice and management, as the possibilities to
realise collective interests in the Code of Criminal Procedure are limited.

As to the contents of these new rules of play, I have argued for a number of
changes. Firstly, the management board should exercise restraint regarding a
number of managerial tasks: they should not take an all-embracing view and try
to address all cases and all judges, and instead of focussing on a national
comprehensive approach, but first and foremost aim for local harmonisation.
Secondly, in regards to their task concerning the quality of administering justice,
I argued that the management board should have a less broad approach and
should focus more profoundly on a limited number of issues instead. The
management board (save the non-judicial board member and irrespective
whether of making use of a mandated judge or not) should be authorised to
direct the judge towards the desired criminal procedural justice approach that
incorporates the interests of swiftness and foreseeability.

The research therefore concludes with a proposal entailing new rules of play. It
hands the management board the authority to interfere in individual cases by
way of issuing non-binding recommendations. As a less far-reaching alternative,
I introduced the possibility of handing the management board the authority to
confer with a judge in a performance interview on his judicial tasks in light of
realising the criminal procedural justice organisational interests of swiftness and
foreseeability. Either way in both proposals the authority to intervene is handed
to the management board with the exception of the non-judicial board member.
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