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Voorwoord

In discussies over nut en noodzaak van Europa speelt de Raad van
Europa niet zo'n prominente rol als de Europese Unie. Toch speelt
dit orgaan op de achtergrond een niet-onbelangrijke rol. Periodiek
publiceert de Raad van Europa rapporten op het gebied van bij-
voorbeeld tolerantie, racisme en mensenrechten, die bij de oude
Europese democratieén — zoals Nederland — niet altijd in goede
aarde vallen.! De invloed van de Raad is vaak indirect. Sommige
aanbevelingen van de Raad van Europa, bijvoorbeeld op het gebied
van mediation, blijken later het voorportaal te zijn van meer dwin-
gende richtlijnen van de Europese Unie. De aanbevelingen worden
bovendien soms vermeld in de uitspraken van het Europese Hof
voor de Rechten van de Mens.

In oktober 2008 verscheen officieel de tweede editie van het rapport
‘European judicial systems’ van de European Commission for the
Efficiency of Justice van de Raad van Europa. In de wandelgangen
wordt deze commissie veelal aangeduid met de Franse afkorting
CEPEJ. In sommige landen geeft dat rapport aanleiding tot com-
motie. De kop van een paginagroot artikel in Le Mondeluidde:
‘Justice: la France descend au 35e rang européen’. Het rapport wordt
door Franse rechters dan ook aangegrepen om te pleiten voor een
verhoging van het budget van de Franse rechtspraak. Ook in menig
Oost-Europees land wordt het rapport aandachtig gelezen. Zo blijkt
het aantal rechters in Kroatié hoog ten opzichte van vergelijkbare
buurlanden als Bosnié en Slovenié. Dat leidt tot druk om het aantal
rechters te verminderen.

In Nederland trokken de CEPE]J-rapportages in de afgelopen

jaren bescheiden aandacht. Het Tijdschrift voor de rechterlijke
macht (Trema) dook — zoals het een vakbondsblad betaamt — op de
salarisvergelijking die in het rapport was opgenomen. De minister
van Justitie heeft in 2006 naar aanleiding van een debat het CEPE]-
rapport naar de Tweede Kamer gezonden.

1 ‘Onze rapporten zijn niet altijd welkom. Adjunct-secretaris-generaal van de Raad van
Europa maakt zich zorgen om imago Nederland’ (interview Maud de Boer-Buquicchio),
de Volkskrant, 28 maart 2009.
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In dit themanummer staat centraal het functioneren van het
Nederlandse rechtsbestel in Europees perspectief, waarbij het
voornoemde rapport een belangrijk aanknopingspunt is.

Relevantie

Door de toenemende mobiliteit van burgers in Europa en een ver-
groting van de grensoverschrijdende handel is behoefte ontstaan
aan inzicht in de wijze waarop de verschillende rechtssystemen

in Europa zijn gestructureerd en functioneren. De wederzijdse
erkenning van elkaars rechtsstelsels vereist wederzijds vertrouwen
tussen landen. Evaluatie en het monitoren van elkaars systemen
zijn belangrijke instrumenten om dat vertrouwen tussen staten te
bevorderen, evenals het vertrouwen van juridische professionals als
ze grensoverschrijdend samenwerken.

Vanuit deze optiek is recent door minister van Justitie Hirsch Ballin
in het kader van de Europese Unie voorgesteld om de hinderpalen
op het gebied van de kwaliteit, integriteit en gelijkwaardigheid van
het rechtsbestel van de verschillende landen te evalueren (Minis-
terie van Justitie, 2009). Hiermee levert Nederland een bijdrage aan
een ‘Wederzijds Vertrouwen Hoofdstuk’ in de binnenkort vast te
stellen meerjarenplanning van de Europese Unie van het nieuwe
Stockholm Programme.

Een belangrijke bouwsteen daarvoor is de zes jaar geleden
opgerichte ‘European Commission for the Efficiency of Justice’

van de Raad van Europa. Een van de belangrijkste taken van deze
commissie is het analyseren van de verschillende Europese rechts-
stelsels, bezien vanuit de centrale principes die in Resolutie 2002(12)
Establishing the European Commission for the Efficiency of Justice zijn
vastgelegd. Op basis van deze resolutie is in de afgelopen jaren een
continu evaluatieproces ontwikkeld. Op basis van een — kwantita-
tieve — vergelijking van alle Europese landen is een gedetailleerde
foto gemaakt van overheidsuitgaven voor justitie, toegang tot het
recht, de klanten van gerechten, de organisatie van rechtbanken,
ADR, rechters, gerechtelijke ondersteuning en staf, officieren van
justitie, positie en loopbaan van rechters en officieren van justitie,
advocaten, deurwaarders, notarissen en hervormingen van het
justitiéle bestel.
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Daarnaast zijn tal van activiteiten opgezet, waaronder werkgroepen
over kwaliteitssystemen, doorlooptijden, mediation en executie

van vonnissen. Dit netwerk heeft als oogmerk uit te groeien tot een
Europees Observatorium. De Nederlandse vertegenwoordiger in
deze pilotgroep is de Rechtbank Arnhem. De activiteiten en rappor-
tages van de CEPEJ zijn online toegankelijk.2 Van deze activiteiten
is het tweejaarlijkse rapport over het justitiéle systeem het parade-
paardje. De evaluatiecyclus is nu drie keer doorlopen. Het eerste
proefrapport is gepubliceerd in 2005, met gegevens van 2002 (CEPE],
2005). Het laatste rapport is gepubliceerd in oktober 2008, met data
van 2006 (CEPE]J, 2008). Het volgende rapport zal in 2010 verschijnen
(data 2008). De rapporten beogen handvatten te bieden voor diepte-
studies en justitieel beleid. Het belang van dergelijke internationale
vergelijkingen zal in de toekomst ongetwijfeld alleen maar groter
worden. De effectiviteit, kwaliteit en geloofwaardigheid van het
Nederlandse rechtsbestel zijn in toenemende mate afhankelijk van
het functioneren van het rechtsbestel van andere landen. Dat geldt
zeker voor de 26 lidstaten van de Europese Unie, waar wederzijdse
erkenning van rechtsbeslissingen steeds belangrijker wordt.

Betrouwbaarheid

Het CEPEJ-rapport is sterk kwantitatief van aard. De overvloed aan
cijfers wekt de indruk van betrouwbaarheid. Een belangrijk deel van
de aantrekkingskracht van het rapport ligt in de grote hoeveelheid
cijfermateriaal die is verzameld van 47 Europese rechtsstelsels.
Wanneer we de tabellen en grafieken in het rapport op een rij zet-
ten, staat de Nederlandse rechtspleging er in deze internationale
benchmark op het eerste gezicht goed voor. Nederland geeft — ook
gecorrigeerd naar omvang van het bnp - relatief veel uit voor de
vervolging, rechtsbijstand en berechting. Ook als we kijken naar de
bedrijfsvoering, blijkt Nederland het niet slecht te doen: er wordt
veel gewerkt met ICT, met prestatiegegevens en kwaliteitssystemen.
Uit de doorlooptijden van de meest voorkomende zaken (ontslag,
echtscheiding en inbraak) is verder af te leiden dat Nederland
rechtszaken in een rap tempo afhandelt. Opvallend punt is dat

2 Zie: www.coe.int/cepe;j.
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de juridische professionals zelden disciplinair worden gestraft in
Nederland, zeker als men het vergelijkt met andere landen. Dat geldt
zowel voor rechters en advocaten als voor notarissen.

Het is verleidelijk om harde conclusies aan deze cijfers te verbinden,
maar dat is onterecht, zo blijkt ook uit de bijdragen in dit thema-
nummer. De gehanteerde cijfers op het gebied van uitgaven, ICT,
doorlooptijden en zaaksaantallen blijken bijvoorbeeld niet altijd
even betrouwbaar. Ook in dit geval blijkt een oude waarheid te
gelden: er zijn halve waarheden, leugens en statistieken — en dit alles
in opklimmende mate van misleiding. Maar de cijfers worden in
elke nieuwe editie betrouwbaarder en meer vergelijkbaar door een
aantal aanvullende activiteiten. Verder heeft de CEPE] statistische
richtlijnen opgesteld om de wijze van dataverzameling voor de
rapportage te normeren. Ook wordt er gewerkt aan het opzetten van
een systeem van peer review voor de wijze waarop de gegevens in de
landen worden verzameld.

De belangrijkste manier om de betrouwbaarheid van dergelijke
beleidsinformatie te versterken, is en blijft natuurlijk: ermee aan

de slag gaan door de gegevens niet alleen louter te beschrijven,

maar ook echt te analyseren. Pas dan vallen de onbetrouwbare
gegevens echt door de mand. Een voorbeeld is de aanpak die wordt
gevolgd in het tolkenrapport van de Europese Unie (Hertog en Van
Gucht, 2008). Het rapport maakt niet alleen gebruik van de officiéle
zelfrapportages van een land, maar gebruikt tevens enquétes van
betrokken beroepsorganisaties. De aangeleverde cijfers en percep-
ties blijken vervolgens niet altijd overeen te stemmen, hetgeen de
gegevens een betrouwbaarheidsmarge verschaft. Verder worden de
scores van landen geanalyseerd door het vergelijken van de gestan-
daardiseerde T-scores. Zo worden de echte verschillen tussen de lan-
den op een eenvoudige wijze inzichtelijk en vergelijkbaar gemaakt.

Geldigheid

Behalve het probleem van de betrouwbaarheid speelt in landen-
vergelijkend onderzoek het probleem van de geldigheid, het principe
dat de gekozen indicatoren een inhoudelijke aansluiting dienen te
hebben op een bepaald begrip. Het vergelijken van landen wordt
vaak onmogelijk geacht, omdat ze intrinsiek te veel verschillen en de
context te divers is. Het heeft weinig zin om appels en peren te ver-
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gelijken, zo heet het. Maar aan de andere kant heeft het ook weinig
zin om landen te vergelijken die precies hetzelfde zijn.

In de landenvergelijkende literatuur staat deze discussie bekend als
het Most Different Design versus het Most Similar Design (Lieshout,
1983). Kwantitatief Europees landenvergelijkend onderzoek kampt
in wezen al snel met het tekort aan voldoende eenheden om
ingewikkelde causale samenhangen betrouwbaar te analyseren. De
kracht van dit type analyses zijn de geobjectiveerde theoretische
verbanden en de illustraties aan de hand van concrete situaties in
de diverse landen. Het geringe aantal onderzoekseenheden en de
vaak grove meetwijzen maken de resultaten van strikt kwantitatieve
analyses echter tevens problematisch.

De keuze voor het vergelijken van alle landen die zijn aangesloten
bij de Raad van Europa, is te zien als een keuze voor een zekere
eenvormigheid. Dat deze benadering nuttig is, blijkt onder andere
uit het slothoofdstuk, dat op een meer kwalitatieve wijze een

aantal interessante Europese trends beschrijft op het gebied van
toegankelijkheid, efficiency, procesrecht en rechterlijke onafhanke-
lijkheid (CEPEJ, 2008, p. 248-253).

Voor de toegankelijkheid geldt de algemene Europese trend om

het aantal rechtbanken te beperken en te concentreren. Ook is er
een trend om de griffierechten te verhogen en rechtbanken meer
‘kostendekkend’ te maken. Dat beperkt respectievelijk de geo-
grafische en financiéle toegankelijkheid van het rechtsbestel, waar-
bij vervolgens ICT als panacee wordt opgevoerd om de negatieve
effecten op de toegankelijkheid te verminderen. Uit het rapport
komt dan ook naar voren dat ICT steeds meer wordt ingezet in de
bedrijfsvoering.

De trends op het gebied van de efficiency zijn niet eenduidig. De
uitgaven voor het rechtsbestel lopen zeer uiteen, ook wanneer ze
zijn gecorrigeerd voor gegevens als bewonersaantal en nationaal
inkomen.

In het procesrecht is er duidelijk een trend waarneembaar om ver-
eenvoudigde procedures op de diverse rechtsgebieden te introdu-
ceren. In Europese landen wordt dit als een probaat middel gezien
om zowel de productiviteit als de kwaliteit van de rechtspleging te
bevorderen. Daarnaast is mediation in civiele zaken de laatste jaren
een groeimarkt.

Ten slotte constateert de CEPE] dat de onafhankelijkheid en integri-
teitvan de rechterlijke macht in sommige landen een bron van zorg



10 Justitiéle verkenningen, jrg. 35, nr. 4, 2009

is. De Europese praktijken van werving, selectie en benoeming, de
opleiding, de beloning, de nevenfuncties en het toezicht blijken erg
divers te zijn in Europa.

Het Nederlandse rechtshestel in Europees perspectief

In dit themanummer hebben we de auteurs gevraagd om zich - ge-
inspireerd door het CEPE]J-rapport — te buigen over de vraag hoe het
Nederlandse rechtsbestel functioneert in Europees perspectief. De
bijdragen zijn divers. Sommige auteurs richten zich uitdrukkelijk op
de wijze van verantwoording en toezicht op de juridische beroepen.
Anderen proberen met de beschikbare CEPEJ-data grip te krijgen
op de efficiency van de Nederlandse rechtspleging, of grijpen het
Europese kader aan om elementen van het Nederlandse rechtsbestel
te typeren. Meer specifiek levert de tour d’horizon de onderstaande
bevindingen op.

In het openingsartikel, geschreven door Barendrecht, wordt
geschetst hoe internationaal steeds meer behoefte ontstaat aan
verantwoording van rechtspraak. Het CEPE]-rapport vergelijkt
rechtspraak in de landen van de Raad van Europa en laat zien

hoe daar verantwoording plaatsvindt. Dat gebeurt nog veel op
input en op procedures, terwijl verantwoording op resultaten het
belangrijkste is. Er ontstaan nieuwe methoden voor meting van
ervaringen van gebruikers. Dit past in een trend waarin minder
nadruk komt op hiérarchische en interne verantwoording, zoals
bijvoorbeeld via hoger beroep, en meer op horizontale verantwoor-
ding richting belangengroepen, beroepsgenoten en afnemers van
overheidsdiensten.

Langbroek richt zich in zijn bijdrage vervolgens op de verschil-
lende methoden die in Europese landen worden gehanteerd om de
kwaliteit van rechtspraak te bevorderen. Hij maakt daarbij gebruik
van bestaande casestudies over kwaliteitsmanagement in verschil-
lende lidstaten van de Raad van Europa. De auteur onderscheidt
verschillende niveaus van betrokkenheid van een ministerie van
Justitie of een Raad voor de rechtspraak met kwaliteitsmanagement
bij de rechtbanken en/of het bestuur van rechtbanken. Een beperkte
vergelijkende analyse lijkt uit te wijzen dat samenwerking tussen
rechtbanken en een ministerie van Justitie gebaseerd is op weder-
zijds vertrouwen, en dat interventies door het ministerie zeldzaam
zijn. In de meeste landen echter worden interacties tussen (organi-
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saties van) rechtbanken en het ministerie van Justitie om kwaliteits-
management te bevorderen, op een centraal niveau gecodrdineerd.
Onder meer op basis van het CEPEJ-rapport 2008 vergelijkt Reiling
vervolgens het gebruik van ICT in de rechtspraak in Europese
landen. De (leidende) vraag of ICT de rechtspraak ook daadwerkelijk
verandert, wordt door de auteur bevestigend beantwoord. In de
meeste landen zijn kantoorautomatisering, databases voor jurispru-
dentie, e-mail en internettoegang voor rechters en ondersteunend
personeel doorgevoerd. Dat is nog niet in die mate het geval voor
zaaksregistratiesystemen, en nog minder voor zaaks- en recht-
bankmanagementsystemen. ICT kan volgens de auteur verbetering
brengen op het terrein van doorlooptijden, toegang tot informatie,
consistentie in uitspraken en publiek vertrouwen.

Behalve rechters en officieren zijn ook advocaten belangrijke spelers
in justitiéle systemen. Het CEPE]-rapport van 2008 wijst uit dat in
landen als Denemarken en Zweden per duizend advocaten twee- tot
driemaal vaker disciplinaire maatregelen worden genomen dan in
Nederland. Wolfson grijpt het rapport aan om een pleidooi te hou-
den voor de invoering van een visitatiesysteem in de advocatuur. In
zijn ogen zal de Nederlandse advocatuur beter dan gemiddeld moe-
ten scoren om haar gezag in de groeiende internationale verweving
veilig te stellen. De advocatuur past in het model van professionele
organisaties die werken volgens een model waarin opdrachtnemers
(‘agents’) als regel over meer deskundigheid, kennis en informatie
beschikken dan hun opdrachtgevers (‘principals’). Die asymmetrie
is kenmerkend voor de relatie tussen advocaat en cliént. Tegen

deze achtergrond kan visitatie een drievoudige functie vervullen:
als leerproces en kwaliteitsinstrument, als verantwoording aan de
omgeving, en als opstap naar het externe toezicht.

Ook Van Otterlo richt zich in zijn bijdrage op de advocatuur en
schetst een beeld van de Nederlandse balie. Die bestaat tegenwoor-
dig uit 15.000 advocaten, verspreid over 3.800 kantoren. Ongeveer
3.500 advocaten werken in de top 30 van advocatenkantoren. De
auteur brengt de belangrijkste trends in beeld waarmee de sector

te maken heeft. Zogeheten eenpitters (‘kantoren’ bestaande uit

één advocaat) vormen overigens de meerderheid van de balie.

De belangrijkste ontwikkelingen die op de sector afkomen, zijn
internationalisering, commercialisering, professionalisering van de
bedrijfsvoering, specialisatie en differentiatie.

Een ander interessant punt waarop de rechtspraak in verschillende
landen kan worden vergeleken, is het aantal civiele zaken dat aan-

11
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hangig wordt gemaakt, en de wijze waarop deze worden afgedaan.
Niemeijer en Klein Haarhuis vergelijken het aantal civiele zaken in
Nederland op twee manieren: in de tijd en in vergelijking met enkele
andere Europese landen. Zij komen tot de conclusie dat het aantal
civiele zaken in Nederland gestaag stijgt. Ook in de vergelijking met
Europese landen zit Nederland anno 2006 aan de top. Dit relatief
hoge aantal uitspraken, en de stijging daarin, is echter vooral toe

te schrijven aan een ‘light’-versie van rechtszaken: de eindvonnis-
sen op dagvaarding bij de sector kanton. Het gaat vooral om ‘small
claims’ die bij verstek worden afgedaan. Daar komt bij dat Nederland
zich in vergelijking met andere Europese landen voor wat betreft

het aantal rechters en advocaten in het midden- tot lage segment
bevindt. Nederland heeft weliswaar veel zaken, maar doet deze ken-
nelijk in een relatief kortdurende en efficiénte procedure af, waarbij
een relatief gering aantal advocaten en rechters is betrokken.

In de hierop volgende vergelijkende analyse, geschreven door Ter
Voert, staat één type rechtszaak centraal, namelijk de echtschei-
ding. In het CEPE]J-rapport worden cijfers gepresenteerd over
aantallen echtscheidingszaken op tegenspraak en over de gemid-
delde lengte van de procedure. De auteur laat zien hoe enorm
gevarieerd de echtscheidingswetgeving is in Europa. Mede door

die grote verschillen kunnen cijfers over echtscheiding en de lengte
van procedures niet worden gebruikt om een oordeel uit te spreken
over de efficiéntie van de rechtspraak in verschillende landen. Om
beter zicht te krijgen op de kwaliteit van echtscheidingsprocedures
zouden de voor- en nadelen van de verschillende systemen nader
moeten worden bestudeerd.

Vervolgens gaat Eshuis in op het vraagstuk van de executie van
gerechtelijke beslissingen. Het CEPE]-rapport besteedt helaas geen
aandacht aan de vraag in hoeverre vonnissen daadwerkelijk worden
uitgevoerd. Wel geeft het informatie over de organisaties en func-
tionarissen die betrokken zijn bij de uitvoering van gerechtelijke
beslissingen. De auteur laat zien dat er in dit opzicht grote verschil-
len bestaan tussen Europese landen. Een belangrijk onderscheid is
dat tussen staten waar de verantwoordelijkheid voor de uitvoering
van gerechtelijke beslissingen ligt bij publieke autoriteiten, en staten
waar deze verantwoordelijkheid is overgelaten aan particuliere
instanties. Hoewel onvolledig, lijken de gegevens uit het CEPE]-
rapport te suggereren dat verscheidene landen in Europa - meer dan
Nederland — moeite doen om te garanderen dat het recht zijn loop
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krijgt. De overheidsverantwoordelijkheid ten aanzien van de uitvoe-
ring van gerechtelijke uitspraken in het civiele domein beperkt zich
tot het in stand houden van middelen waarvan de rechtzoekende
—voor eigen kosten en risico — gebruik kan maken om een aan hem
toegekend recht te consumeren.

Ten slotte bespreekt Huls de positie van de hoogste gerechten in
internationaal vergelijkend perspectief. Hij focust daarbij op het
vraagstuk van de legitimiteit, waarbij het gedachtegoed van Mitchel
Lasser wordt toegepast op de situatie in Nederland. Legitimiteit
wordt achtereenvolgens geanalyseerd als een politiek concept, een
juridisch begrip, een sociologisch en moreel concept. De auteur
laat zien hoe de cassatierechter maatschappelijk functioneert te
midden van enkele concurrenten, en maakt enkele vergelijkingen
met andere landen. Hij besluit met een pleidooi voor de modernise-
ring van het cassatie-instituut, opdat de Hoge Raad leiderschap kan
uitoefenen, zowel inhoudelijk als organisatorisch.

Bezien we het totaal van de bijdragen, dan is de hiervoor vermelde
indruk dat Nederland in Europees perspectief bij de toppers hoort,
ietwat voorbarig. Daarvoor zijn de CEPE]J-gegevens nog niet be-
trouwbaar genoeg en zijn de kernbegrippen nog niet inhoudelijk
consistent geoperationaliseerd. Het CEPE]-rapport is relevant,
maar er moet nog veel gebeuren om tot betrouwbare en geldige
conclusies te komen. Dat neemt niet weg dat de CEPE] pionierswerk
heeft verricht om een geobjectiveerd en empirisch beeld van het
functioneren van de Europese rechtssystemen te schetsen. Gezien
de toenemende vervlechting van Europese rechtssystemen zal het
belang ongetwijfeld toenemen.

F.C.J.van der Doelen*
E. Niemeijer
M.P.C. Scheepmaker

* Gastredacteur dr. Frans van der Doelen is werkzaam bij de Directie Rechtsbestel van
het ministerie van Justitie en is sinds 2006 de Nederlandse vertegenwoordiger in de
European Commission for the Efficiency of Justice (CEPEJ) van de Raad van Europa.
Gastredacteur prof. dr. mr. Bert Niemeijer is werkzaam bij de directie Algemene
Justitiéle Strategie en lid van de redactieraad van Justitiéle verkenningen. Drs. Marit
Scheepmaker is hoofdredacteur van Justitiéle verkenningen
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Verantwoording van rechtspraak
richting burger

M. Barendrecht*

‘Geblindeerde rechters’ luidde de titel van het redactionele com-
mentaar van 11 maart 2009 van NRC Handelsblad. Op basis van
onderzoek van het Willem Pompe Instituut (Boone, Beijer e.a.,

2008) wordt vastgesteld dat rechters wel erg weinig weten van de
effecten van de straffen en maatregelen die zij opleggen. Uit het
onderzoeksrapport blijkt dat rechters dat ook niet zo erg vinden. Ze
laten dat over aan het OM, de reclassering en het gevangeniswezen.
Het NRC-commentaar vindt dit ernstig en legt de lat aanmerkelijk
hoger: ‘Om een geinformeerd gesprek ter zitting te kunnen voeren,
moeten rechters kennis hebben van oorzaken van afwijkend gedrag,
kansen op recidive en varianten bij de uitvoering van straffen. Het
rapport toont een ongeinformeerde, geisoleerde en te weinig betrok-
ken strafrechter.

In de civiele sector onderzocht Janneke van der Linden de percep-
ties van partijen en advocaten bij 150 comparities (Van der Linden,
2008). Als aandachtspunten noemt zij verbetering van de informa-
tievoorziening rond de zitting en specifieke zittingsvaardigheden.
Het schikkingspercentage bleek rond de 30%, aanmerkelijk lager
dan vaak wordt aangenomen, en ook lager dan mediators plegen te
halen, hoewel die niet beschikken over de dreiging van een beslis-
sing. Wie haar rapport leest, en de ontwikkelingen in de rechtspraak
volgt, gaat zich inderdaad afvragen waarom civiele rechters niet
meer kennis en vaardigheden over conflictoplossing hebben. Ze
doen immers niet anders dan interveniéren in conflicten?

De administratieve rechtspraak worstelt al jaren met doorgeschoten
proceduralisering. Critici zijn eenstemmig: zij levert een te kleine
bijdrage aan de oplossing van het achterliggende probleem en een
procedure die laagdrempelig wilde zijn, zit inmiddels vol valkuilen

*  Prof. mr. dr. Maurits Barendrecht is als hoogleraar privaatrecht verbonden aan de
Universiteit van Tilburg.
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waar je alleen met een dure specialist omheen kunt manoeuvreren
(Marseille, 2005).

Zo wordt de rechtspraak steeds meer de maat genomen. Voor
rechters is dat niet altijd een prettige ervaring. De nieuwe toetsings-
criteria komen niet van de wetgever en de hogere rechtspraak, maar
uit onverwachte hoeken. Ze gaan in nieuwe richtingen, zoals het
vermogen van rechtspraak om problemen tussen mensen op te
lossen. De eisen zweven rond, zonder dat ze echt expliciet worden
gemaakt, en blijken dan ineens harde maatstaven te zijn. Oog voor
de beperkte tijd en middelen van rechtspraak lijkt er niet te zijn
(Marseille, 2005).

In deze bijdrage laat ik eerst zien waarom verantwoording van
rechtspraak internationaal zo'n thema is geworden. Er is een
algemene behoefte aan verantwoording over de uitvoering van
overheidstaken en besteding van overheidsgeld. Bovendien krijgen
rechters relatief weinig prikkels van partijen en hun omgeving om
hun werk goed te doen, en werken bestaande verantwoordings-
middelen als procedureregels en rechtsmiddelen eenzijdig. Allerlei
nieuwe verantwoordingsmechanismen ontstaan, die zich kunnen
richten op de input in rechtspraak, de processen binnen recht-
spraak, de resultaten en op de beoogde uitkomsten. Verantwoording
op gewenste resultaten werkt volgens de literatuur het beste. Maar
hoe de gewenste resultaten te objectiveren? Een mogelijke methode
daarvoor is om criteria te hanteren die partijen en andere betrok-
kenen volgens empirisch onderzoek aanleggen als zij rechtspraak
waarderen. Ik bespreek een op die basis ontwikkeld meetinstru-
ment, waarmee ervaringen van gebruikers van rechtspraak worden
vergeleken. De conclusie is dat output-verantwoording naar gebrui-
kers van rechtspraak toe te doen is en belangrijke voordelen heeft
ten opzichte van bestaande verantwoordingsmechanismen.

Verantwoording en rechtspraak

Verantwoording: hoe en waarom?

In internationaal veel geciteerde artikelen geeft Bovens een over-
zicht van de trends op het gebied van verantwoording. Hij definieert

verantwoording (accountability) als: een relatie tussen een actor
en een forum, waarin de actor een verplichting heeft om zijn
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handelwijze uit te leggen en te rechtvaardigen, waarbij het forum
vragen kan stellen en een oordeel kan geven, waaraan voor de actor
gevolgen kunnen zijn verbonden (Bovens, 2005, 2007). Voor verant-
woording door rechters zijn dan de vervolgvragen: aan wie zouden
rechters verantwoording kunnen afleggen? Door wie gebeurt dat?
Vanuit welk perspectief? En waarover?

Tabel 1 Verantwoordingsmechanismen

Aan wie? Door wie? Welk perspectief? Waarover?

Verticaal: * Individu + Democratische <« Input

* Politiek (media, -+ Organisatie controle (middelen)
publiek, volks-  « Higrarchisch « Constitutionele = Procedures en
vertegenwoor- verantwoorde- controle processen
diging) lijke (checks and + Resultaten

* (Hogere) balances) + Uitkomsten
gerechten * Leren,

« Speciale governance en
inspecties efficiéntie

Horizontaal: + Creéren

« Belangen- legitimiteit
groepen » Omgaan met

« Collega’s ingrijpende

« Cliénten gebeurtenissen

(catharsis)

Bron: Bovens, 2005, 2007

Verantwoording kan in verschillende richtingen plaatsvinden.
Politieke verantwoording loopt in de richting van de media, het
algemene publiek of de volksvertegenwoordiging. Maar er zijn ook
gespecialiseerde verantwoordingsinstanties, zoals inspecties,
toezichthouders, rekenkamers en accountants. Meer horizontale
vormen van verantwoording richting collega’s, belangengroepen en
cliénten nemen langzamerhand de plaats in van verticale verant-
woording in de overheidshiérarchie. Maar vooral ook de combinatie
blijkt effectief te zijn: informatie uit klantenpanels of surveys

kan leiden tot publieke verantwoording of verantwoording in de
hiérarchie (Bovens, 2005). Degene die verantwoording aflegt, kan
de individuele rechter zijn, de organisatie of de uiteindelijk hiérar-
chisch verantwoordelijke.

Voor wat betreft het doel van de - steeds toenemende vraag naar —
verantwoording onderscheidt Bovens verschillende perspectieven.



18 Justitiéle verkenningen, jrg. 35, nr. 4, 2009

Voor de rechtspraak zijn democratische controle en het constitutio-
nele perspectief van checks, balances en integriteit bekend terrein.
Nieuwer is het perspectief van leren, verbeteren van governance en
efficiéntie. Bewust legitimiteit nastreven is een groeiende behoefte
bij de rechtspraak zelf. En als we de afgelopen jaren één ding geleerd
hebben, dan is het dat ook de rechtspraak haar rampen kent. Na
een geval als de Schiedammer Parkmoord is verantwoording een
manier van omgaan met een ingrijpende gebeurtenis (catharsis).
Ieder soort verantwoording kent ook een disfunctionele variant.
Democratische verantwoording kan bijvoorbeeld ontaarden in een
obsessie met regels, constitutionele verantwoording in een obsessie
met procedures, verantwoording om te verbeteren in rigide syste-
men van prestatie-indicatoren (Bovens, 2005).

Gebrek aan duidelijke prikkels

De vraag naar meer verantwoording door de rechterlijke macht

is niet alleen te verklaren uit een algemene verantwoordingsma-
nie. De wetenschappelijke literatuur over het functioneren van
gerechten is het er breed over eens dat rechtspraak relatief weinig
prikkels van de omgeving krijgt (Buscaglia en Dakolias, 1999;
Cabrillo en Fitzpatrick, 2008; Lopez de Silanes, 2002; Messick, 1999;
Trinder en Kellett, 2007). Wordt rechtspraak als een overheidsdienst
beschouwd, dan valt de onafhankelijkheid op. Die is hoog nodig, en
tot in grote mate gewaarborgd. Maar als we rechters onafhankelijk
maken, zeggen we in wezen dat ze immuun moeten zijn voor prik-
kels van buiten, en zich alleen moeten laten leiden door het recht
en hun eigen geweten (Cabrillo en Fitzpatrick, 2008; Choi, Gulati
e.a., 2009; Posner, 1993). Verantwoording aan politieke organen,
aan inspecties, aan belangengroepen of aan collega’s van buiten de
organisatie — je zou aan arbiters, mediators of andere ‘beslissers’
kunnen denken - is bijvoorbeeld bij rechtspraak afwezig.

Wanneer rechterlijke macht als een aparte entiteit buiten de over-
heid wordt gezien, dan kun je niet heen om het monopoliekarakter
van de meeste rechterlijke dienstverlening. Bij monopolies hoort
toezicht en toezicht is een vorm van verantwoording.

Bovendien is een probleem dat de signalen van gebruikers van
rechtspraak onduidelijk zijn voor rechters. Partijen zijn meestal
tegenstanders. Psychologisch is het dan moeilijk om samen aan te
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geven hoe ze de procedure, de schikkingsonderhandelingen of het
vonnis willen hebben (Barendrecht en De Vries, 2006). Verdachten
en slachtoffers, overheden en burgers, ze hebben heel verschillende
procedurele belangen. Strategisch zijn er bovendien allerlei redenen
om een ander proces te willen dan de tegenpartij. Dan zitten er vaak
ook nog advocaten tussen en die hebben weer eigen belangen. ‘Het
proces is van partijen’ is een prima uitgangspunt, maar anders dan
artsen, aannemers of advocaten maken rechters zelden mee dat hun
klanten met eenduidige wensen over het proces binnenkomen.

Ten slotte is het nog maar de vraag of de rechter die wensen zou
moeten vervullen. Partijen betalen de inzet van de rechter op zijn
hoogst indirect en gedeeltelijk. De rechter heeft ook nog de verant-
woordelijkheid om de aanspraken van andere klanten op zijn tijd
mee te wegen, en niet te vergeten zijn eigen werklast.

Hoger beroep en hoogste rechtspraak

Steeds meer rijst ook de vraag of de klassieke manieren van ver-
antwoording in de rechtspraak wel werken. Als we hoger beroep en
andere rechtsmiddelen naast de verantwoordingsmogelijkheden van
Bovens leggen, dan springen de beperkingen in het oog. Er zal zeker
enig leereffect optreden, al komt de feedback pas lang na de uit-
spraak. Maar er ontstaat geen dialoog tussen lagere rechter en hogere
rechter, waarbij de hogerberoepsrechter vragen stelt en de lagere
rechter uitleg kan geven. Voor rechters zijn er nauwelijks gevolgen
verbonden aan fouten, vooral niet als de rechter weinig ambitie heeft
om zelf appelrechter te worden (Lopez de Silanes, 2002).

Vooral ook de onderwerpen waarover verantwoording wordt
afgelegd, zijn beperkt. Hogere rechters toetsen of de beslissing
inhoudelijk correct is en of de procedureregels zijn gehanteerd voor
zover dat uit het dossier op te maken is. Veel aspecten van proce-
dures worden zo niet gecontroleerd. Hogerberoepsrechters houden
geen toezicht op informationele en interpersoonlijke rechtvaar-
digheid (zie hierna). Ze onderzoeken ook niet of de beslissing het
probleem van partijen oplost, of de uitkomst tegen redelijke kosten
is bereikt, en maar marginaal of dit binnen een redelijke termijn is
gebeurd (Barendrecht en De Hoon, 2006; Cabrillo en Fitzpatrick,
2008). Daartegenover staat dat rechtsmiddelen hoge kosten hebben
voor de rechtspraak — meerdere, duurdere rechters, die meer uren
krijgen om naar een zaak te kijken — en ook voor partijen de lasten
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van procederen verhogen. Een machtiger partij kan de dreiging met
een procedure in meerdere instanties bovendien gebruiken om een
gunstiger oplossing uit te onderhandelen. Openstelling van hoger
beroep leidt dus niet altijd tot rechtvaardiger resultaten.

Procedureregels

Een tweede manier waarop rechters verantwoording afleggen, is dat
zij worden gebonden aan procedures vastgelegd in wettelijke regels,
die in Nederland door de wetgever of door de hogere rechter worden
bepaald. Procedureregels zijn democratische verantwoording en
constitutionele verantwoording ineen.

Deze verantwoordingsvormen kunnen echter disfunctioneel
worden, zagen we. Het heeft er alle schijn van dat rechtspraak

snel in de valkuilen van een obsessie met regels en bureaucratisch
hanteren van regels terechtkomt. Regels en procedures staan vaak
centraal in plaats van dat ze middelen zijn om de achterliggende
doelen te bereiken, zoals bevredigende oplossingen voor conflic-
ten, maatschappelijk aanvaardbare reacties op misdaad en het
bewaken van de belangen van de burger tegenover de overheid.
Vrije rechtsvinding betekent dat rechters zich aan de regels mogen
ontworstelen, en deformalisering van procesrecht komt steeds
weer op de agenda. Maar in wetgeving, hogere rechtspraak en in de
cultuur van de rechterlijke macht worden de achterliggende doelen
weinig gearticuleerd. Daarom blijft de basishouding van rechters
nogal bureaucratisch.

Verantwoording waarover?

Het is dus niet verbazend dat nieuwe verantwoordingsmechanis-
men ontstaan. De Commission européenne pour l'efficacité de la
justice (CEPE]) — voortgekomen uit de Raad van Europa en mede
vormgegeven door de Nederlanders Roland Eshuis en Pim Al-

bers — speelt daarbij een belangrijke rol. De uitbundige vragenlijst
die CEPE] tweejaarlijks aan de lidstaten voorlegt, is op zichzelf al
een verantwoordingsproces dat er mag zijn. De data die worden
verzameld, bieden vervolgens de mogelijkheid om prestaties te
vergelijken (CEPE], 2008). En ook geven zij een goed inzicht in de
verantwoordingsmechanismen die er in de Europese landen in om-
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loop zijn. Waarover wordt nu eigenlijk verantwoording afgelegd en
gevraagd?

Bij discussies over rechtspraak wordt nog wel eens in algemene
termen over kwaliteit gesproken, of over juridische kwaliteit tegen-
over andere kwaliteitsaspecten. Maar er ontstaat pas een zinvolle
discussie als het gaat over concrete eigenschappen van organisaties,
procedures of resultaten daarvan (Van Delden, Van Dijk e.a., 2007).

Input

De meeste gegevens die CEPE] verzamelt, gaan over de input. Het
zijn gegevens over de budgetten voor rechtspraak, rechtshulp en
Openbaar Ministerie, en hoe die worden besteed aan menskracht
en informatisering, aantallen rechters, gerechten en advocaten

per honderdduizend inwoners, aantallen zaken van verschillende
typen, hoeveel ondersteuning rechters hebben, hoe ze worden opge-
leid, wat ze verdienen, het aantal sancties dat tegen rechters wordt
getroffen, appélpercentages en welk gebruik er van lekenrechters
wordt gemaakt.

Deze gegevens leveren interessant vergelijkingsmateriaal op, maar
nog geen verantwoording. Benchmarking op input levert vooral
argumenten op voor rechters die onder het Europese gemiddelde
zitten, om meer geld en ondersteuning te krijgen, en voor bezui-
nigingen in de bovengemiddelde landen. Uit verschillende onder-
zoeken blijkt bovendien dat meer input niet leidt tot betere output.
Hogere budgetten (Cabrillo en Fitzpatrick, 2008; Lépez de Silanes,
2002), inzetten van meer rechters (Beenstock en Haitovsky, 2004) en
het verhogen van salarissen van rechters (Choi, Gulati e.a., 2009), ze
leiden allemaal niet tot een merkbare verbetering van prestaties.

Procedures en processen

Er vindt ook heel wat verantwoording plaats op de procedures en de
processen binnen de gerechten. CEPE] brengt in kaart welke landen
specifieke procedures hebben voor kwetsbare groepen als slacht-
offers, hoe het zit met mediation, en wat voor klachtenprocedures
er zijn. Dat er zo'n procedure is, zegt echter nog niet zoveel over de
toegankelijkheid en de effectiviteit ervan. Er zijn bijvoorbeeld nog
veel klachten over de bereidheid van rechters om de traditionele
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strafrechtelijke zittingsaanpak aan te passen aan de behoeften van
slachtoffers.

In de jaren negentig zijn ook heel wat kwaliteitssystemen met
prestatie-indicatoren opgezet. Helaas geeft CEPE] nog geen infor-
matie over de precieze indicatoren die worden gehanteerd, en over
de resultaten die met deze kwaliteitstrajecten zijn geboekt. Ook

in Nederland is een groots kwaliteitssysteem opgezet volgens het
INK-model: RechtspraakQ, met kwaliteitsstatuten, visitaties, klant-
waarderingsonderzoeken en medewerkerswaarderingsonderzoeken
(Langbroek, 2006). De plannen voor de komende jaren gaan in de
richting van meer leren van hoger beroep en cassatie, normeren
van processen (welke medewerker mag wat?), rechtseenheid en het
omgaan met deskundigheid (zie Hoofdlijnennotitie kwaliteit 2008-
2011, te vinden op www.rechtspraak.nl). Er werd veel van verwacht,
het heeft veel gekost, maar het is erg moeilijk om tastbare resultaten
van deze inspanningen vast te stellen. De rechterlijke macht zelf

is erover te spreken (Van Delden, Van Dijk e.a., 2007), maar het
systeem is erg op de interne organisatie gericht en nauwelijks op
verantwoording van de diensten die de rechtspraak aan de maat-
schappij levert.

Een rechtstreekse manier waarop de kwaliteit van de rechtspraak
in beeld komt, is via de klantwaarderingsonderzoeken, die in de
meeste landen echter nog niet als belangrijke prestatie-indicator
worden gezien (zie CEPE] 2008, p. 91 en vraag 70 van de vragen-

lijst, p. 295). In deze onderzoeken ligt in Nederland de nadruk op
‘bejegening’. Er wordt wel naar de leesbaarheid en motivering van
de beslissing gevraagd, maar niet naar de inhoud. Wel naar inder-
daad belangrijke kwesties als de manier waarop de rechter op de
zitting luisterde en zich inleefde, maar niet naar de ervaringen met
de procedure als geheel. De impliciete gedachte lijkt nog steeds dat
de onafhankelijke rechter - behoudens dan via hoger beroep — geen
externe verantwoording hoeft af te leggen over de kern van zijn taak:
hetleveren van een goede procedure en de totstandkoming van een
goede beslissing tegen aanvaardbare kosten. Ook in buitenlandse
kwaliteitssystemen is die houding terug te vinden (Albers, 2009).
Uit het werk van CEPE] blijkt echter dat dit langzaam aan het ver-
anderen is, als eerste op het gebied van snelheid. 32 landen hebben
inmiddels een compensatiemogelijkheid bij te lange doorlooptijden
en/of gebrekkige tenuitvoerlegging (CEPE], 2008, p. 68). Waarschijn-
lijk veel effectiever is dat landen als Albanié, Finland, Frankrijk en
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Noorwegen gerechten verplichten om de verwachte doorlooptijd
van procedures vooraf mee te delen (CEPE], 2008, p. 61). Nog effec-
tiever is de publicatie van doorlooptijden van individuele rechters
en hetinvoeren van individuele zaaksverantwoordelijkheid in
plaats van een rolsysteem (Lépez de Silanes, 2002).

Dit zijn voorbeelden van bewezen effectieve manieren om de
kwaliteit en toegankelijkheid van rechtspraak te verhogen, die
vertaald zouden kunnen worden in indicatoren waarover CEPEJ zou
kunnen rapporteren. Vereenvoudiging van procedures — die kan
worden gemeten via het aantal stappen dat in een procedure wordt
gezet (Djankov, La Porta e.a., 2003) — wordt vaak genoemd als een
verbeteringsmethode (Cabrillo en Fitzpatrick, 2008; Commission on
legal empowerment of the poor, 2008; Islam, 2003; Lépez de Silanes,
2002). Een snelle zitting met een mogelijkheid van een voorlopige
beslissing (Lopez de Silanes, 2002; Miller, 2008) is ook een bewezen
effectieve methode. Hoe eenvoudiger een procedure is, en hoe
minder op strijd gericht (adversarial), hoe minder voordeel partijen
blijken te hebben van het inschakelen van een rechtshulpverlener
(Adler, 2008), wat zich wederom zou kunnen vertalen in indicatoren.
Datzelfde geldt voor specialisatie, die ook de mate van verantwoor-
ding vergroot, omdat duidelijker is welke rechters voor kwaliteit
verantwoordelijk zijn (Lépez de Silanes, 2002). Bij dit alles is vooral
ook relevant hoe groot het aandeel van de voor mensen belangrijk-
ste zaken is dat via deze routes wordt afgewikkeld.

Procedures en processen zijn belangrijk in de rechtspraak. Er wordt
heel wat verantwoord op dit vlak. Maar of de verzamelde informatie
de meest relevante is, lijkt nog de vraag.

Resultaten

Op resultaten vindt nog weinig verantwoording plaats. Meting van
output gebeurt eigenlijk vooral in de vorm van aantallen uitspraken
en soms in de vorm van doorlooptijden (CEPE], 2008, p. 125 e.v.).
Sommige van de vermelde doorlooptijden (gemiddeld 25 dagen in
Rusland voor een civiele zaak en ook 25 dagen voor een echtschei-
ding op tegenspraak in Nederland) doen vermoeden dat men nog
niet intensief heeft gesproken over het begin en het eindpunt van
de behandeling. Ook naar het parlement toe legt de Nederlandse
rechterlijke macht (via de Justitiebegroting) eigenlijk alleen verant-
woording af over de aantallen beslissingen.
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Verantwoording afleggen over de resultaten van de inspanningen
van rechters is ook ingewikkeld. Wat is een goed strafvonnis? Een
effectieve interventie tijdens een civiele zitting? Een goede admi-
nistratieve procedure die tot een eindresultaat leidt zonder dat de
rechter op de stoel van het bestuur is gaan zitten? Er zijn wel criteria
te bedenken, zoals het aantal schikkingen (nu een soort impliciet
criterium in de rechtspraak aan het worden), het aantal hoger

beroepen of het aantal vervolgprocedures, maar dit soort criteria

kunnen perverse effecten hebben (dwangschikkingen bijvoorbeeld).

De ervaring in de publieke sector is dat prestatie-indicatoren na
een aantal jaren uitgewerkt zijn en dat een breed scala van criteria
nodig is, onder meer om de meervoudigheid van publieke doelen te
kunnen dekken (Van Thiel en Leeuw, 2002).

Hoe ingewikkeld het ook is, uiteindelijk zijn de resultaten wel waar
het voor de betrokkenen om draait. Resultaten vooropstellen — en de
middelen om die te bereiken aan de betrokkenen overlaten —is ook
in lijn met wat de overheid propageert bij regulering en handhaving.!
Een extra - en hiermee verband houdende - reden om de beoogde
resultaten centraal te stellen, is dat dit motiverender werkt op de
medewerkers van een organisatie. Die weten beter wat er van hen
wordt verwacht, zonder de vrijheid te verliezen om hun eigen indivi-
duele kwaliteiten zo goed mogelijk in te zetten, die bij intensieve stu-

ring op het proces verloren dreigen te gaan (Buckingham en Coffman,

1999). De leidinggevende - en breder degene die verantwoording
vraagt (Bovens, 2007) —doet er goed aan wel processen aan te bieden
en geinteresseerd te zijn in het hoe, maar kan beter geen procedures

voorschrijven, tenzij het bijvoorbeeld essentiéle veiligheidsprotocol-
len zijn, zoals voor een piloot bij de start van een vliegtuig.

Verder weg gelegen uitkomsten

In de new public management-literatuur is er ook debat over of
uitkomsten (rechtvaardigheid, vrede, rule of law) gemeten moeten

worden. De algemene gedachte is dat uitkomsten een resultante zijn

van te veel factoren, en dus niet de accountability verhogen.
Een goed voorbeeld daarvan is het vertrouwen in de rechterlijke

1 Zie bijvoorbeeld de nota Vertrouwen in wetgeving, TK 31 731.
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macht. De intensieve onderzoeken daarnaar die de Raad voor de
rechtspraak heeft laten uitvoeren, laten zien dat dit vertrouwen
meedeint op het vertrouwen in instituties van de rechtsstaat in het
algemeen, wat weer samenhangt met het vertrouwen dat mensen
meer in het algemeen in elkaar hebben. Vertrouwen is bovendien
een sterk wederzijdse relatie, die niet alleen wordt beinvloed door
eigen ervaringen met rechters, maar ook door de media en het
voorvallen van incidenten die niet representatief hoeven te zijn voor
de kwaliteit van de rechtspraak als geheel.

Meting van resultaten: ervaren kwaliteit en kosten

De behoefte aan verantwoording is dus waarschijnlijk nog niet
gestild. Vooral op het gebied van resultaten en in de horizontale
richting lijkt er ruimte voor verbetering, waarbij er behoefte is

aan een brede set van indicatoren, zodat alle relevante kwaliteits-
aspecten kunnen meetellen. Daarom ligt het voor de hand om

door te werken in de al ingeslagen richting van klantwaarderings-
onderzoeken. Met name de transparantie en verantwoording
richting gebruikers van rechtspraak kunnen zo worden vergroot,
wat waarschijnlijk effectiever is dan verantwoording via interne
kwaliteitssystemen (Albers, 2009; Cabrillo en Fitzpatrick, 2008).

Als we eenmaal afstand nemen van de gedachte dat kwaliteit primair
een interne aangelegenheid voor de rechtspraak is, dan ontstaat

er ruimte om breed naar mogelijke kwaliteitscriteria te kijken. Een
Tilburgse/Utrechtse groep heeft in de afgelopen jaren — in samen-
spraak met nationale en internationale experts op het gebied van
kwaliteit van geschilbeslechting — onderzoek gedaan om tot een
meetinstrument voor toegang tot het recht te komen (Gramatikov,
Barendrecht e.a., 2008). Daarbij is breed geinventariseerd aan de
hand van welke criteria mensen rechtspraak beoordelen. Meningen
over rechtspraak genoeg. In die kakofonie is echter wel regelmaat te
ontdekken. Rechtswetenschappers en filosofen hebben allerlei recht-
vaardigheidscriteria voorgesteld, waarvan bepaalde criteria steeds
weer terugkomen in de literatuur. Sociaal-psychologen en economen
hebben empirisch getoetst welke van die criteria daadwerkelijk
worden gehanteerd. In literatuuronderzoeken zijn de belangrijkste
criteria verzameld voor de rechtvaardigheid van procedures (Kla-
ming en Giesen, 2008) en voor de kwaliteit van de resultaten van de
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procedure (Verdonschot, Barendrecht e.a., 2008). Ook is onderzocht
welke kostenfactoren mensen belangrijk plegen te vinden, en hoe die
wereldwijd tot nu toe zijn gemeten (Gramatikov, 2008).

In tabel 1 zijn de hoofdlijnen van dit toetsingskader opgenomen

(in de recentste vorm, zie verder www.uvt.nl/accesstojustice).

Er is een corresponderende (van de genoemde website te down-
loaden) vragenlijst ontwikkeld en getest, waarmee verschillende
stakeholders op verschillende manieren bevraagd kunnen worden
over hun ervaringen. Deze vragen kunnen worden voorgelegd aan
partijen, slachtoffers, andere geinteresseerden, rechtshulpverleners
of collega-rechters. Dat kan via focusgroepen (van gebruikers, of
gemengd samengesteld), via een uitgebreide online survey, of via
een quickscan.

Tabel 2 Toetsingskader voor kwaliteit en prijs van procedures die toegang

tot recht bieden

Kwaliteit resultaten Kwaliteit procedure Kosten

—~

. Distributieve recht- 1. Procedurele recht- 1. Uitgaven (kosten voor

vaardigheid (gelijkheid,
evenredigheid met bij-
drage/toerekenbaarheid
probleem, behoefte)

. Voorspelbaarheid

(vergelijkbaarheid)

. Functionaliteit (com-

pensatie (im)materiéle
schade, verbetering
relatie, oplossing
probleem, resocialisatie,
uitvoerbaarheid, enz.)

. Informatie over uitkomst

(motivering, enz.)

vaardigheid (gehoord
worden, participatie,
accuraatheid, neutra-
liteit, enz.)

2. Informatieve recht-

vaardigheid (uitleg,
begrijpelijkheid,
voorspelbaarheid
procedure, enz.)

3. Interpersoon-

lijke rechtvaardigheid
(respect, privacy, enz.)

rechtshulp, recht-
spraak, deskundigen,
enz.)

2. Bestede tijd voor
partijen

3. Gemiste inkomsten
(gederfd inkomen/
winst door duur
procedure, enz.)

4. Emotionele kosten
(stress, enz.)

Over een goede manier van verantwoording van de kwaliteit van de
procedure is het niet zo moeilijk overeenstemming te krijgen. Er is
veel onderzoek gedaan naar procedurele rechtvaardigheid en veel
uitkomsten daarvan liggen dicht bij wat ook juristen als belangrijke
aspecten van een procedure beschouwen (gehoord worden, neutra-
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liteit), en andere zijn al verwerkt in klantwaarderingsonderzoeken,
zoals verkregen informatie en respect. Vragen daarover worden
wereldwijd, en min of meer gestandaardiseerd, gebruikt.

Kosten zijn deels gemakkelijk te objectiveren (geld, bestede uren)

en deels via standaardtesten in kaart te brengen (stress). Wel is
daarbij een probleem dat mensen moeite hebben de omvang van

de door hen gemaakte kosten te schatten. Het gaat echter om orde
van grootte, en aannemelijk is dat inschattingsfouten uitmiddelen
of systematisch een bepaalde richting uitgaan die door flankerend
onderzoek is te achterhalen.

Criteria voor resultaten van procedures liggen ingewikkelder. Er zijn
heel wat rechtvaardigheidstheorieén. Bekende, zoals de verde-
lende, vergeldende en herstellende (restoratieve) rechtvaardigheid,
en onbekendere, zoals transformatieve rechtvaardigheid. Deels
overlappen de criteria uit die theorieén elkaar en sommige criteria
worden door mensen vooral gehanteerd in bepaalde situaties:
vergelding bij opzet bijvoorbeeld.

Dat neemt echter niet weg dat betrokkenen bij procedures in staat
zijn om de resultaten daarvan te beoordelen. Dit oordeel wordt
uiteraard gekleurd door de positie die zij innemen, en de manier
waarop het eindoordeel uitvalt: mensen zullen naar zichzelf toere-
kenen. Maar uit onderzoek blijkt ook dat mensen wel kunnen onder-
scheiden tussen (on)gelijk krijgen en de kwaliteit van de uitkomsten.
Wie ongelijk krijgt, is meestal niet over de hele linie ontevreden.

Dat betekent weer dat ervaringen van partijen en andere betrok-
kenen op een zinvolle manier kunnen worden gemeten. Als er over-
eenstemming is over een aantal standaardsituaties die vergeleken
zouden kunnen worden, en die representatief zijn voor het functio-
neren van het rechtssysteem in bredere zin, zou op basis van deze
methodiek ook een landenvergelijking op resultaten mogelijk zijn.
Of bijvoorbeeld een vergelijking tussen de prestaties van verschil-
lende rechtbanken, tussen rechtbanken en arbitrages, of - met enige
voorzichtigheid - tussen procedures voor consumentenzaken en
burenruzies.

Deze analyse van de criteria die gebruikers van rechtspraak aanleg-
gen als zij hun ervaringen evalueren, maakt ook nog eens duidelijk
waar gaten in de huidige verantwoording van rechtspraak zitten.
Hoger beroep, cassatie en andere evaluatie-instrumenten bestrijken
maar een klein deel van de kwaliteitscriteria (ruwweg vier van de elf
gebieden; zie de cellen met cursieve tekst van tabel 2).
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Conclusie

Als we de ontwikkelingen bij de verantwoording door rechters leg-
gen naast de behoefte aan verantwoording, dan zit daar dus nog
veel licht tussen. De voorbeelden uit de inleiding wijzen erop dat de
verwachting van rechtspraak tegenwoordig vooral is dat zij effectief
is in wat zij doet. Hoewel CEPE] is opgericht om de effectiviteit van
rechtspraak te bevorderen, zijn rechterlijke organisaties tot nu toe
vooral bezig om hun input te vergelijken en hun procedureregels te
verantwoorden, met alle neveneffecten die dat heeft. Zinvoller is
het om gerechten te vragen in welk percentage van de gevallen zij
bewezen effectieve procedures toepassen, zoals procedures met een
snelle zitting en voorlopige oordelen over de kern van het geschil.
Hoewel verantwoording op resultaten om meerdere redenen de
voorkeur verdient, worden die eigenlijk alleen verantwoord via
individuele uitspraken, en dan vooral aan de weliswaar onafhan-
kelijke, maar toch rechtspraakinterne hogerberoeps- en cassatie-
rechters. Dat is een weinig interactief, en vooral ook scheef afgesteld
verantwoordingsmechanisme, omdat het onvoldoende aandacht
heeft voor belangrijke kwaliteits- en kostenaspecten. Voldoen aan
procedurele normen en precisie benadrukken zonder aandacht
voor de kosten van de procedure gaan bovendien ten koste van de
toegang tot het recht (Cabrillo en Fitzpatrick, 2008).

Naast hiérarchische verantwoording is er een groeiende behoefte
aan horizontale verantwoording. Klantwaarderingsonderzoeken
zijn een eerste begin daarvan. Het lijkt goed mogelijk om deze uit te
breiden in de richting van vragen over de ervaren rechtvaardigheid
van procedures en van de door rechters benomen beslissingen.
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Kwaliteitszorg voor rechtspraak
Ph.M. Langbroek*

Het CEPEJ-rapport, naar aanleiding waarvan deze bijdrage is ge-
schreven, is een momentopname van de omstandigheden waarin de
justitieorganisaties van de 47 lidstaten van de Raad voor Europa ver-
keren, en heeft dus niet zozeer betrekking op kwaliteitszorg, als op
een stand van zaken. Immers, kwaliteitszorg dient te worden onder-
scheiden van organisatiekwaliteit. Organisatiekwaliteit is niets meer
of minder dan een toestand van een organisatie, terwijl kwaliteits-
zorg dynamisch, planmatig pro- en reactief handelen veronderstelt,
in de zin van Demings kwaliteitscirkel: plan, do, check, act.

De Raad voor Europa heeft ook maar beperkte mogelijkheden

om zelf de kwaliteit van de justitieorganisatie in de lidstaten te
verbeteren. Dat moeten de lidstaten zelf doen. Zijn activiteiten
beogen primair de activiteiten ter bevordering van de naleving van
de mensenrechten in de lidstaten te ondersteunen. Wat betreft de
rechtspraak gaat het daarbij vooral op het recht op een eerlijk proces
en een tijdig oordeel van een onafhankelijke en onpartijdige rechter-
lijke instantie. Maar dat neemt niet weg dat de Raad van Europa en
zijn CEPEJ ook kwaliteitszorgin de rechtspraak in de lidstaten willen
bevorderen. Daartoe heeft de CEPE] bijvoorbeeld een lijst met kwa-
liteitsindicatoren voor de rechtspraak ontwikkeld.! Rechtspleging
kan niet langer worden gezien als alleen maar een onderwerp van
nationaal beleid, het is een onderwerp dat de aandacht heeft van
transnationale beleidsmakers. Zo is een van de doelstellingen van de
CEPEJ het verminderen van de overbelasting van het EHRM. Daarbij
denkt men natuurlijk eerst aan voorzieningen om de tijdigheid van

*  Prof. mr. dr. Philip Langbroek is als hoogleraar rechtspleging en rechterlijke organisatie
verbonden aan het Departement Rechtsgeleerdheid van de Universiteit Utrecht. De
kwaliteitscases in deze bijdrage zijn gebaseerd op het werk van Laurent Berthier, Fran-
cesco Contini, Christina Dallara, Gar Yein Ng, Hélene Pauliat, Dmytro Tupchiienko en
ondergetekende voor een CEPEJ-COE-studie naar kwaliteitsbeheer in de rechtspraak.
De studie verschijnt in boekvorm in 2010 bij de uitgeverij van de Raad van Europa.
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CEPEJ(2008)2& Language=IlanEnglish&Ver=ori
ginal&Site=DGHL-CEPEJ&BackColorinternet=eff2fa&BackColorintranet=eff2fa&Bac
kColorLogged=cicbe6.
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(eerstelijns)rechtspraak te realiseren, zodat het grote aantal zaken
bij het EHRM op dat onderwerp kleiner kan worden.

In deze bijdrage ga ik in op de vraag hoe in de praktijk kwaliteitszorg
in de rechtspleging vorm krijgt. Daartoe schets ik eerst hoe kwali-
teitszorg in de publieke sector verweven is met de staatsorganisatie.
Vervolgens beschrijf ik aan de hand van enkele casestudies, die
momenteel in opdracht van de CEPE] in uitvoering zijn, de wijze
waarop in verschillende Europese landen gerechtsorganisaties en
ministeries van Justitie of Raden voor de rechtspraak samenwerken
om de kwaliteit van rechtspraak te verbeteren. Ik sluit de bijdrage af
met een beknopte analyse.

Kwaliteitszorg en de staatsorganisatie

Kwaliteit van een bepaalde staatstaak is voor gewone overheids-
taken al een tamelijk ingewikkeld concept, omdat het bepaalde
doelstellingen veronderstelt en instrumenten om die doelstellingen
te realiseren. Voor bepaalde activiteiten heeft de overheid ervoor
gekozen om die te laten uitvoeren door min of meer zelfstandige
agentschappen, en die op enige afstand van de politiek te laten
functioneren. Denk bijvoorbeeld aan toezichthoudende instanties
als de NMa en de AFM, maar ook aan de Belastingdienst en politie-
regio’s. Er kan natuurlijk geen sprake van zijn dat deze organisaties
in volstrekte onafhankelijkheid van politiek verantwoordelijke
bestuurders opereren, en zij moeten zich voor hun activiteiten,
organisatie en beheer houden aan wettelijke regels. Maar deze orga-
nisaties ontlenen hun legitimiteit niet alleen aan de omstandigheid
dat zij bij wet zijn ingesteld en bij wet bevoegdheden geattribueerd
hebben gekregen. Zij moeten hun legitimiteit ook verdienen door
de wijze waarop zij functioneren en waarop zij daarover jegens
politiek én publiek verantwoording afleggen. Daarbij is een door
beleidsmakers gehanteerde maatstaf veelal het vertrouwen van het
publiek in die organisatie, dat soms ook wordt gemonitord, zoals

in Nederland voor justitieorganisaties het geval is. Kwaliteitszorg
wordt daarbij instrumenteel ingezet door de wetgever en de uitkom-
sten van kwaliteitszorgsystemen zijn onderdeel van ten minste de
publieke verantwoording.
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Kwaliteitszorg is een concept van Total Quality Management, dat
beoogt te organiseren dat een organisatie kan leren. De interactie met
de mensen en organisaties die men bedient, staat daarbij centraal. De
vraag wat een organisatie kan leren, wordt daarbij minder duidelijk
beantwoord dan het hoe, want het wat is afhankelijk van de doelstel-
lingen die men met of in die organisatie wil realiseren. Van wie die
doelstellingen zijn en door wie en voor wie ze zijn gesteld, is niet
onbelangrijk. Zo is het mogelijk dat bijvoorbeeld de wetgever kwali-
teitseisen stelt, een toezichthouder, de budgethouder enzovoort. Die
kwaliteitseisen kunnen gericht zijn op verschillende aspecten van
het functioneren van die organisaties, zoals de dienstverlening, de
inhoud van de besluiten en de wijze van verantwoording. Het kan
echter ook zijn dat de organisatie die doelstellingen zelf in interactie
met haar klanten opstelt, of dat er een mix is van beide. Steeds brengt
kwaliteitszorg mee dat de organisatie nagaat in hoeverre gestelde
doelen worden gerealiseerd, en, afhankelijk van de resultaten van
deze checks, in het licht van die doelstellingen voortgezette verbeter-
acties organiseert, of zelfs doelstellingen herformuleert.

Van kwaliteitszorg in eigenlijke zin is geen sprake indien de checks
van buiten de organisatie komen, met andere woorden, als zij de
vorm aannemen van inspectie. In zoverre is er een onderscheid te
maken tussen toezicht en dwang enerzijds en zelf leren op basis van
eigen checks anderzijds. Kwaliteitszorg is oorspronkelijk een con-
cept voor op een markt gerichte organisaties, dus het element van
verantwoording afleggen aan politieke ambtsdragers is er eigenlijk
vreemd aan. Pas op de golven van het New Public Management is
het concept van kwaliteitszorg ook in overheidsorganisaties toege-
past, vooral omdat men het idee had dat daarmee het handelen van
deze organisaties voor politiek en publiek efficiénter, klantgerichter
en transparanter zou worden. Voor publieke organisaties kan kwali-
teitszorg een belangrijk element zijn van publieke naast politieke en
juridische verantwoording over de wijze van functioneren.

Maar dat veronderstelt nogal wat organisatievermogen bij over-
heidsorganisaties en het veronderstelt ook een aanmerkelijk
vertrouwen tussen beleidsmakers en de publieke organisaties

die de kwaliteit van hun functioneren primair in eigen beheer
hebben enerzijds, en publiek en politiek anderzijds. Daarnaast
veronderstelt het ook onderscheiden en verdelen van verschillende
verantwoordelijkheden.
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Centralisatie en decentralisatie bij kwaliteitszorg in de
rechtspleging

Voor de rechtspleging kan kwaliteitszorg een interessant middel zijn
bij het beheer van gerechtsorganisaties, omdat in elk geval de recht-
spraak onafhankelijk moet zijn. Maar kwaliteitszorg in de zin dat
een gerechtsorganisatie zelf verantwoordelijk is voor de interacties
met haar eigen maatschappelijke omgeving en de organisatie aan de
uitkomsten van beoordelingen van die interacties, en zelf de doel-
stellingen van die interacties kan aanpassen, is schaars. Integraal
management, waarbij rechters zowel rechtsprekende als beheersta-
ken vervullen, is daartoe een noodzakelijke voorwaarde. In veruit
de meeste lidstaten van de Raad van Europa is kwaliteit van recht-
spraak een aandachtspunt, maar hebben gerechtsorganisaties geen
organisatorische autonomie. Het beheer is in de eerste plaats een
aangelegenheid van het ministerie van Justitie en de functie van
rechters in het beheer van gerechtsorganisaties is meestal niet goed
ontwikkeld. Dat staat overigens helemaal los van het beginsel van
rechterlijke onafhankelijkheid, dat in elk geval op papier in alle lid-
staten van de Raad van Europa is gegarandeerd. Dat is zelfs het geval
in landen als bijvoorbeeld Rusland, Moldavié, Oekraine en Armenié,
terwijl men toch twijfels kan hebben bij de praktijk van dat begin-
sel in die landen, zowel wat betreft de relatie tot het bestuur als wat
betreft de de-facto-onpartijdigheid van justitiefunctionarissen, al
was het maar omdat corruptie daar een probleem is.

De Amerikaanse benadering van kwaliteitszorg in de rechtspleging
veronderstelt echter wel een aanzienlijke autonomie van gerechts-
organisaties. De Courttools van het United States Center for State
Courts vormen een handreiking om in het lokale beheer van de
rechtspraak een vorm van integraal management toe te passen en
te streven naar een organisatie die zelf leert. Ook in Australié zijn
met name de hoogste federale gerechten autonome organisaties, die
aan kwaliteitszorg in eigenlijke zin doen.2 Onder volle rechterlijke
verantwoordelijkheid zijn daar kwaliteitsinstrumenten ontwikkeld,
gebaseerd op het International Framework for Court Excellence.3

2 Zie bijvoorbeeld: Family Court of Australia, approach to court quality, February 2009.
3 www.courtexcellence.com/pdf/IFCE-Framework-v12.pdf.
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Daaraan heeft de CEPEJ wel bijgedragen,* maar men schijnt toch
voorbijgegaan te zijn aan de fundamenteel verschillende posities
van gerechtsorganisaties in de Angelsaksische wereld en die op het
Europese continent.

Centraal beheerde kwaliteitszorg

Daarbij valt ook op dat in Engeland en Wales het beheer van de
rechterlijke organisatie steeds Europeser wordt, doordat het beheer
van de gerechten geheel in handen is van de Court Service, een
onderdeel van het ministerie van Justitie (sinds 2007) met aan het
hoofd het ambt van minister van Justitie, tevens Lord Chancellor.
Daarmee wordt voor het eerst sinds vierhonderd jaar deze positie
niet door een rechter, maar door een politicus bekleed (Jack Straw).
Het onderscheid is van belang, omdat het verzamelen van gegevens
over gerechtelijk functioneren de vraag meebrengt wat er met die
gegevens gebeurt en door wie.
Een klassiek voorbeeld van relatieve centralisatie in het justitie-
beheer is Frankrijk. Gerechtsorganisaties vallen lokaal onder de
Service Administratif Régional Judiciaire, onder de gezamenlijke
leiding van de premier President van een Cour d’Appél en een
procureur-generaal. Onder de LOLF (La loi organique relative aux
lois de finances du premier aotit 2001) zijn zij verantwoordelijk voor
de toepassing van de zogenoemde Charte Marianne, het centraal
verordonneerde klantgerichtheidsstatuut voor alle publieke
diensten:
— faciliter l'acces des usagers dans les services;
— accueillir les usagers de maniere attentive et courtoise;
— répondre de maniére compréhensible et dans un délai annoncé;
— traiter systématiquement la réclamation;
— recueillir les propositions des usagers pour améliorer la qualité du
service public.

Daarnaast zijn integriteitsbeleid en personeelsbeleid een gezamen-

lijke verantwoordelijkheid van het ministerie van Justitie en de Con-
seil Supérieur de la Magistrature. Ten slotte wordt er op het goede

4 Met Pim Albers in de hoofdrol.
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functioneren van de gerechten toegezien door de inspectie voor de
magistratuur. Men tracht zo ook het vertrouwen van het publiek in
de rechtspleging te verbeteren.

Kwaliteitszorg door wisselwerking tussen centraal beheer en
lokaal initiatief

Een voorbeeld van een gemengd kwaliteitssysteem voor rechtspraak
kan worden gevonden in Finland. Daar worden de resultaten van het
functioneren van de gerechten gemeten, waaronder efficiency, maar
ook de tijdigheid van gerechtelijke beslissingen. Deze uitkomsten
zijn uitgangspunt voor de jaarlijkse budgetonderhandelingen tussen
de gerechten en het ministerie van Justitie. Daarnaast heeft een en-
kel gerecht een kwaliteitssysteem ontwikkeld, zoals het succesvolle
project van het Rovaniemi Hof van Beroep. In het district van dit
Hof van Beroep wordt volop aandacht besteed aan goede commu-
nicatie tussen rechters onderling en tussen rechters en advocatuur
en andere organisaties in de rechtspleging, vanuit de gedachte dat
dit vaak niet vanzelf gebeurt. Men heeft daarbij als doel gesteld dat
procedures fair zijn, vonnissen goed beredeneerd en gemotiveerd,
en dat de dienstverlening van het gerecht betaalbaar is voor indivi-
duele klanten. Het project wordt beheerd door vier rechters uit het
district, en jaarlijks worden er — aan de hand van benchmarks - vier
thema’s benoemd die gedurende een jaar worden opgepakt door
kwaliteitsteams. De uitkomsten van dat werk worden gepresenteerd
op de jaarlijkse kwaliteitsconferentie, maar de kwaliteitsmetingen
zijn ook onderwerp van gesprek tijdens de jaarlijkse budgetronde
met het ministerie van Justitie.

Een gemengd systeem is ook het Nederlandse, waarbij de Raad voor
de rechtspraak en de gerechtsbesturen beide verantwoordelijk zijn
voor kwaliteitsmanagement, maar het kwaliteitssysteem functio-
neert meer als managementinformatiesysteem dan als een systeem
van kwaliteitszorg. Het is ook niet het kwaliteitssysteem dat heeft
aangezet tot een minder op productie en meer op inhoudelijke
kwaliteit gericht beleid, maar de rapportage van de commissie-
Deetman. Het kwaliteitssysteem was dus (nog) niet in staat om

de negatieve effecten van de invoering van outputfinanciering te
corrigeren. Kwaliteit heeft dus wel structureel de aandacht bij het
beheer van gerechtsorganisaties, maar de eenheid van handelen
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zit zowel op nationaal als op lokaal niveau. En lokale kwaliteits-
verbeteringsprojecten behoeven toch meestal de co6rdinatie en
financiering — en dus instemming — van de Raad voor de recht-
spraak. Dat heeft toch als gevolg dat landelijke sturing veel meer
gewicht heeft dan lokale sturing.

Een land dat wat organisatieontwikkeling van de rechtspleging een
heel eind op weg lijkt te zijn, is Slovenié. Ook hier ligt de nadruk
vooral op kwantitatieve gegevens en verantwoording voor productie
en bestedingen. Presidenten staan onder toezicht van presidenten
van hogere gerechten. Rechters moeten aan bepaalde productie-
doelstellingen beantwoorden. Ng, Velicogna e.a. (2008) vinden

op basis van de cijfers over 2006 echter nog dat het onduidelijk is
hoeveel moeite er nu daadwerkelijk in evaluaties wordt gestoken.
Evaluaties van rechters in verband met carriérebeslissingen zijn niet
openbaar. In Slovenié staan de gerechten dus onder druk, teneinde
de gerechten en rechters tot een grotere efficiency en dienstvaardig-
heid te bewegen. Het wegwerken van achterstanden is daarbij een
belangrijk doel. Deze trend wordt nog eens bevestigd in het CEPE]J-
deelonderzoek van Dallara (Ng, Velicogna e.a., 2008) naar kwali-
teitszorg in Slovenié én in het European judicial systems-rapport. Het
wegwerken van achterstanden in Slovenié gaat echter moeizaam.

Lokaal initiatief bij centrale terughoudendheid

Een wat autonomer benadering kan worden gevonden in het bench-
markproject van het Oberlandesgericht Celle in Nedersaksen. De
Duitse Oberlandesgerichte voeren het beheer over de Amtsgerichte
in hun ressort. Het benchmarkproject is eigenlijk uit nood gebo-
ren, omdat investeringen in de rechtspleging in Duitsland maar
moeilijk tot stand komen, en er ook maatregelen genomen zijn
waarbij mensen vervroegd konden uittreden, zonder dat dat werd
gecompenseerd. In het Oberlandesgericht Celle is men daarom
gaan zoeken naar methoden om hetzelfde werk even goed of beter,
maar zonder extra investeringen te kunnen doen. Dat heeft ertoe
geleid dat er gemeten is hoe bepaalde taken en procedures werden
uitgevoerd, terwijl naar aanleiding van de uitkomsten met name
voor medewerkers en rechters van de Amtsgerichte bijeenkomsten
werden georganiseerd teneinde de best practices uit te wisselen.

Dit proces werd voor alle procedures herhaald. Bij een tweede bij-
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eenkomst werden andermaal metingen gepresenteerd om te zien
welke gerechten ditmaal het beste presteerden. Dat element van
vriendschappelijke competitie werkte stimulerend voor de meeste
gerechten om hun beste beentje voor te zetten, hoewel het helemaal
niet vanzelfsprekend bleek te zijn dat de gerechten die bij de eerste
meting op nummer 1 stonden, bij de tweede meting ook de eerste
plaats behaalden... Het bijzondere aan dit project is dat de gedetail-
leerde uitkomsten van de metingen niet gedeeld worden met het
ministerie van Justitie; de gerechten zijn zelf ‘eigenaar’ van deze
gegevens. Het ministerie van Justitie accepteert dat, omdat het func-
tioneren van de gerechten door dit project aanmerkelijk is verbeterd.
Het geld dat het ministerie van Justitie er ter ondersteuning in heeft
geinvesteerd, wordt uiteindelijk terugverdiend. De beleidskosten
van dit project zijn minimaal gebleken, en gerechten in andere
Duitse deelstaten kopiéren het project van Matthias Volker van het
Oberlandesgericht Celle.

Pogingen in voormalig Joegoslavié

Ten slotte trachten ook voormalige Joegoslavische deelstaten kwa-
liteit van rechtspraak te organiseren. Uit de rapportage van Ng en
collega’s blijkt dat met name in Kroatié evaluatiemechanismen
(dataverzameling op bepaalde aspecten van het functioneren van
gerechten op organisatieniveau) nauwelijks zijn ontwikkeld (Ng,
Velicogna e.a., 2008). Men vat gerechten eigenlijk niet op als orga-
nisaties, al is er wel een begin van besef dat rekening houden met
de wensen van burgers van belang is en dat de productiviteit van
gerechten in verband staat met tijdige rechtspraak. Vooral de pro-
ductie beoogt men wel te meten, maar de organisatie daarvan laat
nog te wensen over. In het recentste rapport hebben Servié en Kroa-
tié wel productiecijfers aangeleverd. En beide landen geven aan de
prestaties van afzonderlijke gerechten te meten. Servié doet wel aan
user satisfaction surveys, maar Kroatié niet. In Servié gaat het om
metingen op nationale schaal; het ideaal van een gerecht als zelf-
standige organisatie bereikt men daar evenmin als in Nederland.
Kwaliteitsbeleid legt men echter overwegend uit als een systeem
waarbij hoger beroep kan worden ingesteld. Kwaliteitszorg in eigen-
lijke zin is dat natuurlijk niet, omdat dat een veel actievere houding
van gerechtsorganisaties veronderstelt dan af te wachten of een
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partij hoger beroep instelt. Van een integrale kwaliteitszorg voor de
rechtspraak is in de meeste landen dan ook geen sprake.

Analyse en conclusie

Kwaliteit van rechtspraak is het resultaat van het werk van verschil-
lende organisaties in de rechtspleging. Juridische professionals,
onder wie rechters, spelen daarin een vooraanstaande rol. Het
ideaal van kwaliteitsbeheer in een rechterlijke organisatie is niet
alleen een kwestie van het stellen van kwaliteitseisen, maar ook een
kwestie van wie de eisen stelt en door wie erop wordt toegezien dat
die eisen worden gehaald.

In Europa zijn autonome gerechtsorganisaties die zelfstandig aan
kwaliteitszorg doen, eerder uitzondering dan regel. Zij zijn overwe-
gend ingebed in een nationale beheersstructuur met een ministerie
van Justitie aan het hoofd en eventueel met een Raad voor de recht-
spraak, die ook onderscheiden rollen speelt.

Kwaliteit is op nationaal niveau het resultaat van een optelsom van
factoren, zoals onder meer efficiéntie, tijdigheid, onpartijdigheid
en onafhankelijkheid van rechters, deskundigheid en vaardigheid
van het justitiepersoneel, het in acht nemen van rechtsgrenzen en
klantgerichtheid. Aldus opgevat beheer is niet in de eerste plaats
een rechterlijke taak, maar een bestuurlijke beleidsverantwoor-
delijkheid waarin ook leidinggevende rechters een plaats kunnen
hebben. In die opvatting wordt rechterlijke onafhankelijkheid
formeel opgevat als de non-interventie van beheersautoriteiten in
de inhoudelijke beoordeling van een concrete zaak. Voor zover er
een kwaliteitsbeleid wordt gevoerd, is dat in die situatie meestal
een aangelegenheid op landelijk niveau, en zeker niet een zaak van
afzonderlijke gerechten. Zij worden als satellieten van het nationale
beleid op hun functioneren beoordeeld op basis van registraties

die centraal zijn geliniformeerd en die de prestaties van gerechts-
organisaties en soms zelfs ook van individuele rechters op nationaal
niveau inzichtelijk en vergelijkbaar maken. De organisatie van de
gerechten in de Duitse deelstaten is daarop deels een uitzondering,
omdat zij wat betreft hun interne functioneren hun gegevens als
hun eigendom beschouwen. Deels omdat zij daarmee niet afzien
van hun wettelijke verantwoordingsplichten jegens hun ministerie
van Justitie, dat ook op hun functioneren toeziet. Ook in Finland
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is het ministerie terughoudend in zijn bemoeienis met het kwali-

teitsmanagement in het district van het hof Rovaniemi. De basis

daarvoor is wederzijds vertrouwen.

Hoe dat ook zij, het samenspel tussen rechtspraak en bestuur voor

de zorg voor de kwaliteit van rechtspraak vindt overwegend plaats

op landelijk niveau. Nederland vormt daarop geen uitzondering.
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ICT verandert de rechtspraak
A.D. Reiling*

Informatie- en communicatietechnologie is de rechtspraak be-
hoorlijk aan het veranderen. Betekent die verandering verbetering?
Rechtspraak en ICT, en hun verhouding, roepen allerlei vragen op.
Wat is de stand van de ICT in de rechtspraak? Hoe wordt die ICT
eigenlijk gebruikt? En wat betekent dat voor de gebruikers van de
gerechten?

Het gebruik van IT in de rechtspraak is het meest prominent te zien
bij de supranationale gerechten. De oorlogstribunalen na de Tweede
Wereldoorlog in Neurenberg en Tokio zijn een vroeg voorbeeld

van het gebruik van informatietechnologie in de rechtspraak. Ze
gebruikten filmmateriaal en simultaanvertaling met koptelefoons
enringleidingen. In 1961 gebruikte het gerecht dat Adolf Eichmann
berechtte, naast simultaanvertaling ook fotokopieén en super
8-film. De internationale tribunalen en het ICC gebruiken vandaag
de dag allerlei vormen van informatietechnologie: video en audio
van de zittingen, simultaanvertaling, elektronische verslagen van de
zitting, videoconferencing voor het horen van getuigen en elektroni-
sche dossiers. De tribunalen communiceren met de omgeving door
middel van websites met hun uitspraken, achtergrondinformatie

en beeld en geluid uit de rechtszaal. De ervaringen bij de suprana-
tionale gerechten zijn leerzaam, maar ze zijn niet zonder meer te
vertalen naar de gewone rechtspraak. Die heeft te maken met veel
verschillende soorten zaken en met grote zaakstromen, en daardoor
leven er in de gewone rechtspraak andere behoeften.

De eerste ICT in de gewone rechtspraak werd in de jaren zeventig
ingevoerd in de Verenigde Staten. Nu de ICT sinds begin jaren
tachtig ook in Europa en andere delen van de wereld in de recht-
spraak wordt gebruikt, kunnen we leren van de ervaringen. Een
veelgehoorde associatie is, dat de rechtspraak achterloopt met
hetinvoeren van ICT en dat invoering van ICT in de rechtspraak
moeizaam gaat. Maar wat weten we, op basis van ervaring, nu echt?

* Mr. Dory Reiling is als vicepresident verbonden aan de Rechtbank Amsterdam. Zij is
bezig met de afronding van haar proefschrift Technology for justice, how information
technology supports judicial reform.



ICT verandert de rechtspraak

Deze bijdrage bespreekt de stand van invoering van ICT in de recht-
spraak aan de hand van het CEPE]-rapport. Zij vergelijkt Nederland
met andere landen en gaat ten slotte in op de vraag of, en zo ja, hoe
ICT de rechtspraak verandert.

Wat is de stand? CEPEJ, de gerechten en ICT

De CEPEJ is een initiatief om gerechten in de lidstaten van de Raad
van Europa te ondersteunen om beter te gaan werken. Een van de
aanleidingen voor dit initiatief was de achterstand bij het Europese
Hof voor de Rechten van de Mens bij het behandelen van klachten
over te lange doorlooptijden. Tot de oprichting van de CEPE] maakte
ik deel uit van de IT-subcommissie van de Juridische Commissie van
de Raad van Europa. De commissie bestond uit mensen die in hun
eigen land verantwoordelijk waren voor ICT in de rechtspraak. Wij
informeerden elkaar jaarlijks over de ontwikkelingen en we onder-
zochten relevante vraagstukken om de Raad van Europa daarover te
adviseren. Mijn commissie werd opgeheven om geld vrij te maken
voor de CEPE]J.

Sinds 2002 bevraagt de CEPE] de lidstaten van de Raad van Europa
over hun rechtssystemen. De CEPE] doet veel moeite om de
resultaten van de individuele lidstaten met elkaar vergelijkbaar te
maken. De antwoorden op de vragen van de CEPEJ worden aange-
leverd door de regeringen van de lidstaten. In de praktijk gebeurt
dat meestal door het ministerie van Justitie. Het grootst mogelijke
aantal antwoordende lidstaten is 47. De antwoorden in het rapport
van 2008 hebben betrekking op het jaar 2006. Sinds 2004 wordt ook
gevraagd naar informatietechnologie in de gerechten. Het ICT-deel
van het CEPE]J-rapport kijkt vooral naar de stand van invoering

van vormen van ICT in de gerechten van de lidstaten van de Raad
van Europa. De graden van invoering zijn verdeeld in 100%, meer
dan 50%, minder dan 50% en minder dan 10% van de gerechten. De
vragen van de CEPE] zijn verdeeld in drie groepen, al naar gelang de
functie die door de ICT wordt ondersteund:

1. rechters en hun ondersteunende medewerkers;

2. het management van zaken en gerechten;

3. communicatie tussen gerechten en partijen.

Hierna volgt eerst een bespreking van de gegevens zoals die uit de
CEPEJ-cijfers naar voren komen.
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Directe ondersteuning van rechters en hun staf

De inventarisatie van de directe ondersteuning kijkt naar het bureau
van de rechter en de ondersteuning en zoekt daar naar tekstverwer-
king, bronnen van jurisprudentie, elektronische dossiers, e-mail en
internetverbinding.

Tabel 1 Directe ondersteuning van rechters en hun staf in gerechten in
Europa (2006)

Functie 100% > 50% <50% < 10% Totaal aantal
van de van de van de van de antwoordende
gerechten gerechten gerechten gerechten lidstaten

Tekst- 42 4 0 0 46

verwerking

Jurisprudentie- 33 7 2 1 43

databases

Elektronische 18 12 4 7 41

dossiers

E-mail 33 9 2 1 45

Internet- 33 6 6 1 45

verbindingen
Bron: CEPEJ, 2008, p. 86

Tekstverwerking

Tekstverwerking is het belangrijkste onderdeel van kantoor-automatise-
ring, de meest gebruikte vorm van informatietechnologie. Het is ook de
meest gebruikte functionaliteit in de gerechten. Kantoorautomatisering
betekent vooral tekstverwerking, maar ook eenvoudige agendering

en simpele spreadsheets, gebundeld in een pakket. Tekstverwerking

om documenten te produceren is de meest voorkomende vorm van

ICT in de rechtspraak. Alle lidstaten van de Raad van Europa hebben
tekstverwerking voor de overgrote meerderheid van de rechters en
medewerkers in de gerechten. Bij de introductie was tekstverwerking
vooral gedacht voor de ondersteunende staf, de typisten. Professionals
zoals rechters dicteerden hun tekst aan een typekracht. Tegenwoordig
schrijven de professionals steeds vaker hun eigen teksten.

Jurisprudentiedatabases
Jurisprudentiedatabases zijn een belangrijke ondersteuning van

rechters en hun staf. Elektronische jurisprudentiedatabases zijn be-
schikbaar in een grote meerderheid van de lidstaten. Niet alle
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jurisprudentiedatabases zijn state-of-the-artvoorzieningen, zoals
het openbare Rechtspraak.nl! en de interne kennisvoorziening
Porta Juris. We weten niet precies welk soort de CEPE]J nu eigenlijk
gemeten heeft. Jurisprudentiedatabases verdienen wat extra aan-
dacht, omdat de functionaliteit en de mogelijkheden erachter heel
verschillend kunnen zijn.

De eenvoudigste versie van deze functionaliteit is niet meer dan
een doorzoekbare versie van een simpele verzameling rechterlijke
beslissingen of jurisprudentie, op een cd-rom in een losstaande
computer of binnen een netwerk. Vooral voor landen die voorheen
geen papieren jurisprudentievoorziening hadden, is deze functiona-
liteit een enorme vooruitgang.

Wordt een verzameling aangelegd van relevante, interessante

of vernieuwende beslissingen, dan worden niet alle rechterlijke
uitspraken opgenomen. Er moet dan een beleid zijn om te beslis-
sen welke uitspraken voor opneming in aanmerking komen, en een
daarvoor verantwoordelijk orgaan. Dat levert op zich geen funda-
menteel verschil op met de papieren versie van de verzameling. Wat
wel een fundamenteel verschil met papieren informatie oplevert: de
uitspraken kunnen worden verrijkt met meta-informatie, waardoor
ze beter toegankelijk worden.

Een heel ander soort verzameling ontstaat wanneer alle rechterlijke
beslissingen worden opgenomen in een elektronisch archief. Alle
beslissingen moeten worden opgenomen. Er is dan ook een proces
nodig dat waarborgt dat alle uitspraken opgenomen worden.

Elektronische dossiers

Elektronische dossiers lijken, met de CEPEJ-resultaten in de hand,
gebruikelijk in de meeste gerechten. Achttien lidstaten melden dat
ze elektronische dossiers hebben in 100% van de gerechten. Nog
eens twaalflidstaten melden hetzelfde voor meer dan 50% van de
gerechten. Maar de werkelijkheid is minder duidelijk. Een elektro-
nisch dossier kan van alles zijn: een zaaksdossier met alleen maar
elektronisch aangebrachte documenten, of gescande papieren
documenten, of een combinatie. E-filing, in de zin van elektronisch
aangeleverde documenten om een zaak aanhangig te maken, is dus

1 Zie www.rechtspraak.nl/default.htm.
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voor een elektronisch dossier niet per se noodzakelijk. Zegt dit ener-
zijds dus nog niet veel over de aard van de aangeleverde informatie,
het zegt anderzijds evenmin iets over wat er achter de voordeur van
de gerechten gebeurt met aangeleverde elektronische informatie. Die
kan namelijk nog steeds worden afgedrukt en als papieren dossier
worden afgehandeld. Dit is wat de Belastingdienst lange tijd heeft
gedaan met al die elektronisch ingediende IB-aangiften van ons.

Dat hoeft overigens helemaal niet erg te zijn. Er is geen consensus
over het antwoord op de vraag of een geheel elektronisch proces
voor de rechtspraak noodzakelijk of zelfs maar wenselijk is. Bij

het antwoord op die vraag is van belang om wat voor soort proces
het gaat, en of dat proces wel verbetert als het elektronisch wordt
afgehandeld. Bij eenvoudige kwesties met een voorspelbare afloop
kan dat anders liggen dan bij complexe processen over ingewikkelde
juridische vraagstukken.

E-mail

E-mail was, toen er netwerken kwamen, net als bijna overal, ook

in de gerechten de killer application (Frissen, 2004, p. 7). Het grote
voordeel van e-mail is dat het asynchroon is: de deelnemers aan

de communicatie hoeven niet gelijktijdig beschikbaar te zijn, zoals
bij de telefoon. E-mail wordt binnen de justitienetwerken op grote
schaal gebruikt voor informele communicatie. Voor formele com-
municatie wordt e-mail nog niet op grote schaal gebruikt. Dat houdt
verband met formele eisen die in sommige landen aan officiéle com-
municatie worden gesteld, zoals in Belgié, Frankrijk, Griekenland en
Italié, waar voor officiéle elektronische communicatie zowel gecer-
tificeerde e-mail als een digitale handtekening vereist is (Velicogna,
2007, p. 136). Die technologieén zijn nog niet overal ingevoerd.
Bovendien is het werkproces er vaak nog niet op ingericht.

Internettoegang

Internettoegang wordt door rechters en ondersteuning voorname-
lijk gebruikt om te e-mailen en om toegang te hebben tot informatie.
De toegang brengt rechtsbronnen zoals wetten, uitspraken en juris-
prudentie dichterbij.
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Zaaksregistratie en management

De functionaliteit in deze groep ondersteunt het besturen van indi-
viduele zaken en ook van hele gerechten.

Tabel2 Management in gerechten in Europa (2006)

Functie 100% > 50% <50% <10% Totaal
van de van de van de van de aantal
gerechten gerechten gerechten gerechten antwoorden
Zaaksregistratie- 26 10 5 3 44
systemen
Management van 20 12 4 6 42
zaken/gerechten
Financieel 26 8 2 6 42
management

Bron: CEPEJ, 2008, p. 86

Iets meer dan de helft van de lidstaten van de Raad van Europa heeft
in 2006 zaaksregistratiesystemen in alle gerechten. Zaaksregistratie
is veel minder ver doorgedrongen dan tekstverwerking. Financiéle
informatiesystemen zijn in ongeveer evenveel gerechten in gebruik.
Zaaks-/gerechtsmanagementsystemen worden in minder dan de
helft van de gerechten gebruikt.

Zaaksregistratiesystemen zijn meestal ontwikkeld op basis van het
papieren proces. Ze vervangen zogezegd de traditionele rolkaarten.
Deze systemen worden doorgaans vooral door de ondersteunende
medewerkers gebruikt. De gegevens in de zaaksregistratiesystemen
zijn de basis van de systemen voor case management en voor het
managen van de gerechten.

Case management-systemen ondersteunen ordelijke en tijdige afdoe-
ning van de zaken. Ze geven rechters en ondersteuning informatie
voor het begeleiden en plannen van zaken en voor het managen

van documenten. Deze systemen kunnen ook informatie genereren
over de verwerking van zaken en over de productie van de hele
gerechten. Zaaksmanagement omvat zowel het sturen van enkele
zaken, alsook het beheersen van zaakstromen en hele gerechten, het
beheersen van termijnen en zaakspakketten en ook het analyseren
van trends in de werklast van gerechten om planning en strategisch
management te verbeteren (Velicogna, 2007, p. 134). Daarvoor
worden zaaksgegevens en informatie over de verwerkingsprocessen
gebruikt. Hoe verfijnder het systeem, hoe meer het standaardisatie
eist. Voor planning en volgen is nodig dat de gegevens dezelfde bete-
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kenis hebben. Het is mogelijk dat de ‘case management systems’,
zoals die aan de CEPEJ gerapporteerd zijn, in deze groep thuishoren.
Maar er is niet genoeg informatie om te kunnen vaststellen welk
niveau van ontwikkeling de systemen hebben.

De CEPEJ onderscheidt ten slotte ook nog systemen die het financi-
ele management van de gerechten ondersteunen.

Digitale toegankelijkheid/communicatie met anderen buiten de
rechtspraak

De derde groep functionaliteit waar de CEPE] naar heeft gevraagd,
is die van technologie die in de gerechten wordt gebruikt voor de
communicatie tussen gerechten en partijen. Externe communicatie
kan vele vormen aannemen: met het publiek in het algemeen, met
gebruikers van gerechten, zoals advocaten en andere juridische
dienstverleners, en ook niet-professionele gebruikers/procespartij-
en. Daarbij kan het gaan om eenzijdige verschaffing van informatie
en om vormen van interactie.

Externe interactie laat zich goed bestuderen met het kader van de

benchmarking E-Government Projects. Dat onderscheidt vier stadia,

al naar gelang het niveau van de interactie (Johanson e.a., 2001,

p- 16):

1. Informatie online over publieke diensten: dat kan informatie zijn
over de gerechten in het algemeen, over de gang van zaken bij
een gerecht en over de manier waarop een zaak aangebracht kan
worden.

2. Communicatie/eenzijdige interactie: in dit stadium zijn formu-
lieren beschikbaar die kunnen worden gedownload, afgedrukt,
ingevuld en per post teruggestuurd.

3. Communicatie/tweezijdige interactie: nu kan de gebruiker
elektronisch het formulier invullen en online terugsturen. De
ingevulde formulieren kunnen ook elektronisch worden verwerkt,
inclusief controle op herkomst en echtheid.

4. Transactie: hierbij wordt alles elektronisch afgewikkeld: aanbren-
gen, zaaksafhandeling, beslissing, aflevering en betaling.
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Tabel 3 Communicatie met partijen in gerechten in Europa (2006)

Functionaliteit 100% >50% <50% <10% Totaal
van de van de van de van de aantal
gerechten gerechten gerechten gerechten antwoorden
Elektronische 1 3 5 20 39
webformulieren
Speciale 14 7 9 11 41
websites
Andere 15 3 6 11 34

elektronische
communicatie

Bron: CEPEJ, 2008, p. 86

Op basis van deze cijfers lijkt het erop dat ongeveer een kwart van
de gerechten in Europa het tweede stadium van de EU-benchmark
bereikt heeft. In hoeverre er landen of gerechten zijn die het stadium
van tweezijdige communicatie al bereikt hebben, valt met de gege-
vens in dit rapport niet goed te zeggen.

Wat doen andere landen beter?

Met de resultaten van de CEPE]J zou het mogelijk moeten zijn de lid-
staten te vergelijken om daarvan iets te leren over de eigen ICT. Het
CEPEJ-rapport heeft cijfers gegeven voor de ICT die is ingevoerd. Op
grond daarvan is een indeling gemaakt in voorlopers, middenmo-
ters en achterlopers. Wie alle elf soorten functionaliteit in 100% van
de gerechten heeft ingevoerd, krijgt 44 punten, wie daarentegen de
functionaliteit maar gebruikt in minder dan 10% van de gerechten,
moet het doen met 11 punten.?

2 Hier ben ik wel op een probleem gestuit met de data zoals die in het rapport staan. De
samenvattende tabel op p. 86 van het rapport en de volledige tabel op p. 269 kloppen
niet met elkaar. Zo zou Nederland volgens p. 269 tekstverwerking hebben ingevoerd in
minder dan 100% van de gerechten, en e-mail in minder dan 10%. De CEPEJ bevestigt
dat de data voor Nederland in de volledige tabel niet juist zijn, en niet kloppen met de
data zoals die door Nederland zijn aangeleverd. Voor de volledigheid vermeld ik hier
dat de door Nederland aangeleverde data een score van 38 opleveren, en dat is net
niet genoeg voor de kopgroep. Turkije wordt aangemerkt als voorloper, maar de cijfers
op p. 269 van het rapport leiden tot een score van 32 punten, en dat is veel minder dan
de 39 punten die nodig zijn om in de voorlopersgroep te komen. Daarom gebruik ik in
deze bijdrage alleen data uit de tabel op p. 86, en dan nog zonder er harde conclusies
uit te trekken. Helaas is daardoor het trekken van meer gedetailleerde conclusies niet
mogelijk.
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Wat doen de voorlopers waar wij van zouden kunnen leren? Voor-
lopers zijn bijvoorbeeld Finland, Oostenrijk en Engeland, maar ook
Estland, Slowakije en Hongarije. Nederland is een hoge midden-
moter, samen met landen als Frankrijk, Duitsland, Zweden, Letland
en Bulgarije. Belgié, Ierland en Kroatié zijn lage middenmoters, en
echte achterlopers zijn Cyprus, Oekraine en Rusland. Tenminste, als
we ervan uitgaan dat bij het opstellen van deze rangorde gebruik is
gemaakt van de juiste, en correcte, cijfers.

De voorlopers hebben hun directe ondersteuning voor de rechters
en secretarissen en die voor het management goed op orde, en ze
zijn ten opzichte van Nederland vooral verder in de rubriek digitale
toegang en communicatie. Ze maken op grotere schaal gebruik van
webformulieren, speciale websites en andere vormen van elektro-
nische communicatie. Deze conclusies zijn gebaseerd op de grote
tabel op p. 269 van het CEPE]J-rapport en daarvan weten we dat niet
alle data correct zijn. Vandaar dat het bij globale conclusies moet
blijven. Oostenrijk heeft het Elektronischer Rechtsverkehr (ERV)
ontwikkeld, een systeem voor elektronische juridische commu-
nicatie, dat voortdurend wordt aangepast aan nieuwe technische
mogelijkheden (Fabri en Contini, 2003, p. 116). Dit systeem is
aanvankelijk ontwikkeld voor communicatie tussen de advocatuur
en de gerechten, maar geleidelijk is het gebruik ook opengesteld
voor andere categorieén gebruikers. In Engeland en Wales is er een
speciaal gerecht ingericht voor het verwerken van kleine geldvorde-
ringen voor grote schuldeisers, zoals energiebedrijven en banken.
Deze procedure is nu toegankelijk voor iedereen die in Engeland of
Wales woont, en wordt veel gebruikt door kleine middenstanders
en ZZP’ers (Fabri en Contini, 2003, p. 176). De functionaliteit van
dit gerecht, Money Claim On Line (MCOL), is uitgebreid naar een
andere eenvoudige procedure, die voor het terugnemen van onroe-
rende onderpanden (Possession Claim On Line, PCOL).

Niet het systeem, maar het gebruik

De aanwezigheid van de technologieén op zichzelf zegt nog niet
zoveel. Waar het om gaat is wat de gebruikers ermee doen. Na in-
voering van een functionaliteit gaan gebruikers ermee aan de gang
om te onderzoeken hoe ze hun eigen processen ermee kunnen
verbeteren. Zo worden tekstverwerking en zaaksregistratie samen
een krachtig instrument voor het snel en accuraat produceren van
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documenten. De Nederlandse gerechten hebben daarvoor een door
henzelf ontwikkeld systeem, dat JustWord heet en dat algemeen
wordt gebruikt. Er kunnen teksten met veelgebruikte formulerin-
gen in worden opgeslagen en hergebruikt. Bouwsteencommissies
beheren deze standaardteksten, gebruikers kunnen ook hun per-
soonlijke verzameling veelgebruikte teksten opslaan en beheren.
Afhankelijk van de registratiesystemen kunnen de zaaksgegevens
worden ingevoegd. Deze voorziening bevordert de consistentie.

De zaaksregistratiesystemen kunnen op hun manier procesverbe-
tering en innovatie ondersteunen. Ze geven ons de mogelijkheid
om veel meer te weten over de manier waarop onze zaken door het
systeem stromen, over doorlooptijden, termijnen en knelpunten.
De informatie die zo beschikbaar komt, kan een aanleiding zijn om
kritischer naar de eigen doorlooptijd te kijken, en dat kan een basis
zijn voor verbetering. Of de verbetering effect sorteert, kan dan weer
worden gecontroleerd in de systemen.

Samen werken aan een elektronisch document is een ontwikkeling
die nog geen standaarden heeft opgeleverd, maar die al wel ingang
vindt. Zo kijken strafrechters in een MK nu via het intranet concept-
vonnissen na. In een rondetafelconferentie in Washington bij het
Federal Judicial Center (FJC) in februari 2007 vertelden federale
rechters ook hoe ze online zaken verdeelden voor het concipiéren
van beslissingen (FJC, 2007, p. 3, 5).

ICT is lastig

De CEPEJ (2008) heeft het gebruik van intranetten, het delen van
documenten en communicatie op afstand — audio- en videocon-
ferencing — niet gemeten. Audio- en videoconferencing kunnen
strikt genomen ook over een telefoonlijn, en hoeven dus niet per se
netwerktechnologie te zijn. Uit een onderzoek van het Amerikaanse
Federal Judicial Center onder de federale gerechten bleek dat in 2003
meer dan 90% van die gerechten audio- en videotechnologie tot hun
beschikking hadden. Nauwelijks in het onderzoek terug te vinden
is: technologie die het gebeuren in de rechtszaal ondersteunt, en
het gebruik ervan. Gevolg is dat we niet weten hoe ver bijvoorbeeld
het gebruik van videoconferencing voor horen op afstand is doorge-
drongen, of in hoeverre de intranetten worden gebruikt om mensen
te laten samenwerken of hen kennis te laten delen.
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Twee grote knelpunten zijn de besturing van de ICT en de ontwik-
keling van software en systemen. Het organiseren van de jurispru-
dentievoorziening, het managen van netwerken en het beheren,
up-to-date houden en ontwikkelen van systemen zijn activiteiten
die andere eisen aan de besturing van de rechtspraak stellen dan

de papier-en-penprocessen van vroeger. In een aantal landen in
Europa, waaronder Nederland, is de besturing van de rechtspraak
de afgelopen tijd veranderd. Dat is niet overal gebeurd. Er zijn ook
landen waar de besturing van de ICT voor de rechtspraak wordt
uitgevoerd door het ministerie van Justitie. Welke aanpak het
effectiefst is, hangt af van heel veel plaatselijk bepaalde omstandig-
heden, en er is dus niet een ideaal model voor. Vaststaat wel dat het
besturen van de ICT lastig is.

ICT is voortdurend in ontwikkeling. Dat betekent dat de rechtspraak
haar ICT voortdurend moet bijstellen als er een nieuwe functiona-
liteit komt die een verbetering kan betekenen. Een probleem dat al
een tijd centraal staat, is de wijze van gebruik van bedrijfsproces- en
workflowsystemen. Deze systemen beloven procesbeheersing, maar
ze vereisen wel dat de processen van voor tot achter gedefinieerd
zijn. Projecten die rechtspraakprocessen in al hun complexiteit op
die manier willen gaan besturen, blijken tot nog toe niet succesvol,
aldus Velicogna in een commentaar op de CEPEJ-gegevens. Dit soort
projecten kampt met grote problemen en vertraging, eindeloze
pilots en stijgende kosten. Velicogna merkt op dat sommige landen
met veel succes eenvoudige procedures automatiseren en meer
complexe procedures eerst vereenvoudigen (Velicogna, 2007, p. 48).
Deze conclusie wordt ondersteund door de bevindingen van de
Algemene Rekenkamer in een studie naar overheids-ICT-projecten
uit 2007. Deze lijden aan politieke, organisatorische en technische
complexiteit, die de uitvoering vaak ernstig bemoeilijkt. Die studie
bepleit ook zo veel mogelijk vereenvoudiging.

Wat is er veranderd?

Ten slotte, terug naar de vraag van het begin. Heeft IT geholpen om
de rechtspraak haar functie beter te laten vervullen? Is rechtspraak
tijdiger, toegankelijker en eerlijker geworden? Deze vraag is met de
vrij summiere kwantitatieve gegevens uit het CEPEJ-rapport niet te
beantwoorden. Daarom volgt hierna een kleine analyse op basis van
andere bronnen en praktijkobservaties.
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Tijdigheid

In Nederland hadden gewone contradictoire civiele zaken bij de
rechtbank die in 1996 werden afgesloten, een doorlooptijd gehad
van gemiddeld 608 dagen (Eshuis en Paulides, 1996, p. 69). Bij
handelszaken met verweer die in 2007 werden afgesloten, was de
gemiddelde doorlooptijd 420 dagen geweest (Jaarverslag Raad voor
de rechtspraak, 2007, p. 83). Die doorlooptijdverkorting kan worden
toegeschreven aan verschillende ingrepen, zoals competentiegrens-
wijziging en vroegere interventie. Die ingrepen zijn onder meer
ingegeven door de informatie uit de zaaksregistratiesystemen. Er is
een ontwikkeling gaande in de richting van standaarden voor door-
looptijden, mogelijk gemaakt door de beschikbare gegevens.

Toegang

Met de opkomst van het internet werd het mogelijk om rechterlijke
uitspraken rechtstreeks ter beschikking te stellen voor het algemene
publiek. Rechtspraak.nl is een mooi voorbeeld van deze nieuwe
vorm. Een aantal Engelstalige rechtssystemen hebben Legal Infor-
mation Institutes, zoals Austlii® voor Australiasia en Bailii4 voor
Groot-Brittannié en Ierland. Deze verzamelingen zijn, net als de
HUDOC-database’ van het Europese Hof voor de Rechten van de
Mens, kosteloos toegankelijk, en moeten worden onderscheiden van
de verzamelingen die tegen betaling te raadplegen zijn. Publieke
jurisprudentiedatabases hebben een grote invloed gehad op de
plaats van de rechter in het publieke debat vanaf het moment dat ze
openbaar toegankelijk werden op het internet. De rol van de rechter
als hoeder van normen, ook wel aangeduid als de schaduwfunctie
van de rechter, is erdoor versterkt.

De verslaggeving van rechtspraak in de pers is veel accurater gewor-
den nu de uitspraken zelf toegankelijk zijn. Er is ook meer kritiek op
de rechtspraak, want iedereen kan beter meekijken. De transparantie
van de beslissingen is ook verbeterd nu ze de openbaarheid moeten
kunnen doorstaan, zoals blijkt uit de ontwikkelingen rond de verbe-

3 www.austlii.edu.au.
4 www.bailii.org.
5 www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/Case-Law/HUDOC/HUDOC+database.
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tering van de strafvonnissen in Nederland in het Promis-project.
Toegang heeft ook te maken met kosten. Er is — ook in het CEPE]J-
rapport — de neiging om toegang tot het recht in de eerste plaats

te associéren met gesubsidieerde rechtsbijstand. Hoge kosten,
vooral veroorzaakt door de noodzaak van rechtsbijstand, maken de
rechtspraak dan minder toegankelijk. Beinvloeding van de toegang
heeft in deze context dan ook vooral te maken met ingrepen in

de markt voor juridische dienstverlening. Te denken valt aan het
Juridisch Loket® en zijn soortgenoten, die informatie en hulp bieden
aan rechtzoekenden. Deze voorzieningen zijn vrij toegankelijk.
Mogelijk verbetert de opkomst van het internet, door lagere kosten,
de toegang tot het recht en/of de rechtspraak. Ik heb daar nog geen
onderzoek naar gezien, maar ik denk dat het vooral een kwestie
van tijd is voordat rechtzoekenden hun recht vooral via het internet
zullen willen gaan halen.

Consistentie/rechtseenheid

De jurisprudentiedatabases zijn voor de rechters van groot belang,
omdat ze inconsistentie in uitspraken kunnen helpen voorkomen
en zo de rechtseenheid bevorderen. De beschikbaarheid van infor-
matie en de toegenomen openbaarheid van de rechtspraak hebben
tot gevolg dat die consistentie zwaarder gaat wegen. Goed gebruik
van de mogelijkheden van de tekstverwerking, zoals in JustWord,
bevordert ook de consistentie. Er komen steeds meer richtlijnen,
en het maken van die richtlijnen wordt binnen de rechtspraak zeer
belangrijk gevonden.

Integriteit

Het internet dient ook als communicatiekanaal voor de rechtspraak
die wil laten zien dat de organisatie werkt aan bescherming van de
eigen integriteit. Het online nevenfunctieregister op Rechtspraak.nl
vervult een deel van die functie. Dat kan ook met openbaarmaking
van gedragsregels waar die bestaan, en van verslaglegging over de
afhandeling van klachten. Dat kan het publieke vertrouwen ten
goede komen.

6 www.hetjl.nl/hetjl.
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Het is jammer dat de Nederlandse CEPE]-resultaten, zoals ze in het

rapport staan, niet juist zijn. We kunnen er dus niet veel uit afleiden

en dat beperkt het nut van het rapport.

De conclusie dringt zich op dat de meeste gerechten ICT vooral

hebben gebruikt om hun papieren processen te ondersteunen.

Technologie is bijna nergens gebruikt voor radicale vernieuwing

van de processen. De technologische revolutie voltrekt zich vooral

incrementeel. MCOL en Oostenrijks ERV zijn klein begonnen en

hebben de functionaliteit van hun systeem uitgebreid naar andere

processen en andere groepen gebruikers. Deze ontwikkeling gaat

samen met een standaardiseringsgolf, ingegeven door de toegeno-

men transparantie en bijpbehorende openbare controle. Er komen

steeds meer richtlijnen, en motivering dient vooral om uit te leggen

waarom van de richtlijn wordt afgeweken. Voorspelbaarheid wordt

belangrijk gevonden. Als een richtlijn duidelijk is, komt de rechter

er in eerste instantie vaak niet meer aan te pas, zoals bij de OM-

beschikking. Maar uiteindelijk zit de kern van rechtspraak juist in

de onvoorspelbaarheid. Stephen Breyer, lid van het Hooggerechtshof

van de Verenigde Staten, legde het werk van de rechter ooit eens uit

als: beslissen over kwesties waarvan niemand weet welke uitkomst

juist is. Ik verwacht niet dat daar verandering in zal komen.
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Visitatie in de advocatuur:
vreemde ogen zien blinde viekken

D.J. Wolfson*

Het advocatenkantoor is een klassiek voorbeeld van een pro-
fessionele organisatie die drie heren dient: de cliént, het meer
randvoorwaardelijke algemeen belang van een goede rechtsgang,
vertegenwoordigd door de overheid als toezichthouder op afstand,
en - hier op de derde plaats genoemd — de broodwinning van de
dames en heren advocaten zelf. Die positiebepaling is een open
deur, maar ik begin ermee om vast te stellen dat die ook open moet
blijven bij alles wat er speelt rond het toezicht op de advocatuur. Zij
houdt onder meer in dat ik aandacht zal vragen voor het koesteren
van cliéntgerichte motivaties en — in afwijking van het kabinets-
standpunt ter zake! —de commissie-Van Wijmen (2006) volg in

haar oordeel dat belangenbehartiging en toezicht uit elkaar moe-
ten (geen eigen vlees keuren). Een dergelijk standpunt is eveneens
verdedigd in een rapport van Sir David Clementi over de ook voor
ons land interessante situatie in Engeland (Department of Constitu-
tional Affairs, 2005). Binnen die uitgangspunten is er volop ruimte
om na te denken over de bestuurlijke consequenties van een aantal
ontwikkelingen in het beroep, zoals de schaalvergroting, de interna-
tionalisering, de toenemende specialisering, de commercialisering
en de druk die daarvan is uitgegaan op de beroepsuitoefening en de
beroepsethiek (Huls en Laclé, 2006).

De geschetste dynamiek vraagt om een actualisering van het toe-
zicht. Ingewijden spreken al van een ‘sluipend bederfin de tradities
van de juridische vertrouwensberoepen’ (Van der Doelen en Van der
Vlis, 2007, p. 20) en de Commissie Metatoets (2008, p. 5) waarschuwt
dat burgers en bedrijven bij juridische procedures risico’s lopen die
verstrekkende gevolgen kunnen hebben. Van Oostrum (2002) stelt
dan ook dat de moderne advocatuur vertrouwen moet verdienen

*  Prof. dr. Dirk Wolfson is verbonden aan de afdeling Bestuurskunde van de Erasmus
Universiteit en werkzaam als visitator, onder andere bij woningcorporaties.
1 Kamerstukken |1 2006/07, 30 800 VI, nr. 13
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door een serieuze inspanning te laten zien om de integriteit van
haar beroepsuitoefening te bewaken. In zijn proefschrift toont

hij aan dat de Nederlandse advocatenkantoren hier nog een hele
slag te maken hebben. Dit alles moet al voldoende reden zijn voor
een fundamentele bezinning op het functioneren van de beroeps-
groep. Daar komt nog bij dat ook internationaal de belangstelling
voor vergelijkend onderzoek naar het functioneren van justitiéle
systemen stijgt. Zo laat de CEPE]-studie van vorig jaar zien dat er in
min of meer vergelijkbare culturen als Denemarken en Zweden per
duizend advocaten twee- tot driemaal vaker disciplinaire maatrege-
len worden genomen (CEPE], 2008, p. 218). Aan de andere kant lijkt
er in ons land weer steviger te worden opgetreden dan in Engeland
(53/1000 tegen 20/1000). In de achtergronden van die verschillen is
nog weinig inzicht, maar bij een verdieping van het onderzoek zal
de Nederlandse advocatuur een beter dan gemiddeld figuur moeten
slaan om haar gezag in de groeiende internationale verweving veilig
te stellen. Tegen die achtergrond bepleit ik de invoering van visitatie
in de advocatuur.

Deze bijdrage begint met een schets van een analysekader voor de
advocatuur als professionele organisatie met een maatschappelijke
missie. Daarna stel ik voorstellen ter discussie voor een toekomstige
structuur van het toezicht en de vormgeving van accreditatie en
visitatie als kwaliteitsinstrumenten, om te eindigen met een nuan-
cering daarvan voor de verschillende vormen van praktijkvoering.

Het analytische kader

Professionele organisaties laten zich beschrijven aan de hand van
een opdrachtgever-opdrachtnemermodel, waarin opdrachtnemers
(‘agents’) als regel meer deskundigheid hebben inzake de oplos-
singsmogelijkheden van een probleem dan hun opdrachtgevers
(‘principals’), van wie ze echter op hun beurt weer afhankelijk zijn
voor hun legitimatie, informatie en inkomen (Breton, 1995; Huls en
Laclé, 2006, p. 10; Hazeu, 2007). Die asymmetrie in termen van ken-
nis en informatie — ‘that fact that different people know different
things’ (Stiglitz, 2002, p. 469) — en die wederzijdse afhankelijkheid
zijn kenmerkend voor de relatie tussen cliént en kenniswerker in het
algemeen, en voor de relatie cliént en advocaat in het bijzonder. Ze is
dan ook richtinggevend voor de aansturing van de advocatenprak-
tijk als organisatie, intern en extern.
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Intern zien we de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie terugkomen
binnen de grotere praktijken, waar vennoten zaken van externe
opdrachtgevers (door)delegeren aan medewerkers. Zo ontstaat

het beeld van een keten van opdrachtgevers en opdrachtnemers,
waarbij het kantoor dat de zaak binnenkrijgt, op zijn beurt een

min of meer expliciet mandaat verleent aan een gespecialiseerde
kenniswerker, waar nodig met overleg over de aanpak en in de ver-
wachting dat er teruggekoppeld zal worden als het anders loopt dan
voorzien; die rekenschap is nodig als borging van de uiteindelijke
verantwoordelijkheid van de delegerende opdrachtnemer tegenover
de cliént als de oorspronkelijke opdrachtgever, en ter bewaking van
een goede rechtsgang. Zo'n keten — en de daarbinnen gecreéerde
uitwisseling van expertise — ontbreekt in het eenmanskantoor, en
dat zal hierna nog nadere aandacht vragen.

Extern kunnen we de keten van wederkerigheid en rekenschap door-
trekken naar een baliebreed kwaliteitssysteem, dat vakgenoten zal
moeten binden, door alle geledingen van de advocatuur heen, want
reguleren doe je samen, in een vrij en professioneel beroep (Van den
Bergh, Huls e.a., 2007). De advocaat vervult een vertrouwensfunctie,
en vertrouwen steunt op de verwachting van wederkerigheid en
rekenschap — de verwachting dat je op elkaar aan kunt. Zij vertaalt
zich verder in binding met het hele palet van belanghebbenden bin-
nen en buiten het justitiéle systeem: de cliénten, de rechtspraak, het
OM, de verantwoordelijke minister en de maatschappij als geheel.
Daarmee is de achtergrond gegeven voor de nu volgende voorstellen.

De toekomstige structuur van het toezicht

De hiérarchie van het toekomstige toezicht op de advocatuur laat
zich formaliseren in vier stappen, beginnend bij de minister en zijn
Advocatenwet, vandaar naar een in te stellen Regelgevende Raad,
naar de Orde en de specialisatieverenigingen in een adviserende

en belangenbehartigende functie, en ten slotte naar het interne
toezicht in de kantoren, waaronder de horizontale intervisie en de
visitatie als het intercollegiale verlengstuk daarvan. In de werkelijk-
heid van een professioneel beroep als de advocatuur doorloopt de
inhoudelijke verantwoordelijkheid echter een omgekeerde route,
van kantoor tot minister, want kenniswerkers kun je maar beter van
onderop aansturen.
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De minister is — met het parlement als medewetgever — eind-
verantwoordelijk voor het op orde houden van het justitiéle systeem
en dus ook voor het stellen van algemene regels in of krachtens de
Advocatenwet. Die wet verschaft een strategisch kader dat richting
geeft aan wat er van de beroepsuitoefening mag worden verwacht,
en daarom zou ik er - met de commissie-Van Wijmen (2006, p. 14) —
graag de door hen genoemde kernwaarden van de advocatuur in
opgenomen zien: onafhankelijkheid, partijdigheid (eenzijdigheid
in de belangenbehartiging), integriteit, vertrouwelijkheid, des-
kundigheid en de publieke verantwoordelijkheid voor een goede
rechtsbedeling. Bruinsma betwijfelt of dat zou helpen; hij ziet de
advocatuur als ‘een bloeiende bedrijfstak zonder eigen identi-

teit’ (Bruinsma, 2006, p. 1251), maar ik denk dat de al genoemde
maatschappelijke vertrouwensfunctie nu juist wel om die identiteit
vraagt. En van Timmerman heb ik geleerd dat een normatieve struc-
tuur begint met beginselen die ‘de mogelijkheid [bieden] om door de
vorm van het recht heen te breken en recht te doen aan de “sub-
stance” van een verhouding’ (Timmerman, 2009, p. 5). De minister
stuurt op afstand, om recht te doen aan de eigen dynamiek van de
beroepsuitoefening (Van der Doelen en Van der Vlis, 2007, p. 31), en
bevordert alsnog (anders dan in het kabinetsstandpuntz) een split-
sing van regelgeving en belangenbehartiging met de oprichting van
een onafhankelijke en goed in de materie ingevoerde Regelgevende
Raad (Commissie-Van Wijmen, 2006, p. 36-37).

Die raad zie ik als een rechtspersoon met een wettelijke taak

(RWT), die de genoemde kernwaarden waar nodig en na overleg
met de beroepsgroep verder vormgeeft in een drietal modaliteiten:
voorstellen — uit eigen beweging of op verzoek — aan de minister
voor nadere wet- en regelgeving (voor zware zaken als het domein-
monopolie of een eventuele regeling van het verschoningsrecht),
een verordenende bevoegdheid onder marginale toetsing door de
minister, en communicatieve strategieén (massage). Meer in het
algemeen is de raad verantwoordelijk voor het financiéle toezicht
uit hoofde van de Wet identificatie bij dienstverlening en de Wet
melding ongebruikelijke transacties, en voor de integrale kwaliteits-
zorg. Zij erkent de Orde, de specialisatieverenigingen en de overige
relevante beroepsverenigingen van juridische dienstverleners

2 Kamerstukken 11 2006/07, 30 800 VI, nr. 13.
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als gesprekspartner, evalueert en accrediteert specialisaties en
beroepsopleidingen, bewaakt de toegang tot het beroep, en organi-
seert visitaties door onafhankelijke derden om zich te informeren en
innovatie te bevorderen. Evenals bij de koepels van de notarissen en
de gerechtsdeurwaarders worden de verordeningen van de raad bij
de minister ter bekrachtiging voorgedragen.

Bruinsma (2006, p. 1255) zou liever niet willen spreken van een
Regelgevende Raad voor de Advocatuur, zoals de commissie-Van
Wijmen, maar van een Raad voor de Rechtshulp, waarin de missie
van het beroep wordt meebepaald door belanghebbende buiten-
staanders (‘stakeholders’, voor wie geen Nederlands kent). Dat
spreekt mij aan: laten we de zaak nu eens van de vraagzijde benade-
ren, dat is goed voor het maatschappelijke vertrouwen. Daarnaast
kan ook de dialoog met het OM en de zittende magistratuur, als
partners in het justitiéle systeem, bijdragen tot een versterking van
de eigen identiteit en beroepsethiek.

De verdeling van bevoegdheden tussen minister, de raad en de
deken verdient zorgvuldige aandacht. In het verleden is de bevoegd-
heid van de minister om verordeningen van de Orde te vernietigen,
geen sterk instrument gebleken; in bijna zestig jaar tijd is de minis-
ter daar slechts twee keer toe overgegaan. Vandaar mijn voorstel om
de minister een beperkte, maar wel actieve rol te geven. Bij zware
zaken, waar de ministeriéle systeemverantwoordelijkheid in het
geding is, zoals de bevoegdheidsverdeling in het verschoningsrecht
of de door de commissie-Van Wijmen (2006, p. 14) bepleite mogelijk-
heid om advocaten uit te sluiten die het beroep de facto niet meer
uitoefenen, ligt het primaat bij de politiek (de minister), al dan niet
op advies van de raad; algemene regelgeving binnen de bevoegd-
heid van de raad behoeft, zoals gezegd, ministeriéle bekrachtiging,
in een meer passieve rol. Het tuchtrecht blijft echter zo dicht
mogelijk bij het beroep zelf, in handen van de Raden en het Hof van
Discipline en de deken die het aangaat.

Meer in het algemeen verdient het omwille van rechtseenheid en
transparantie in het openbaar bestuur aanbeveling om ook aan-
dacht te schenken aan de vormgeving van de visitatiemethodiek op
andere beleidsterreinen. Zo hebben de Stuurgroep Meijerink (2008)
en de VROM-raad (2009) zich onlangs gebogen over het toezicht op
woningcorporaties en daarbij concrete voorstellen gedaan voor de
verdeling van bevoegdheden tussen een daar op te richten onafhan-
kelijke Autoriteit en de betrokken minister, waarbij de VROM-raad
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de zelfregulering nog wat verder wil terugdringen dan Meijerink.

Ik ga aan die casuistiek hier verder voorbij, maar een visitatiemodel
kan nooit in de plaats treden van de uiteindelijke systeemverant-
woordelijkheid van de betrokken minister.

De Orde, de specialisatieverenigingen en de overige beroepsver-
enigingen blijven de belangen van de leden behartigen, fungeren
als adviserend klankbord voor de raad en de minister, ontwikkelen
eigen beroepsopleidingen en richten zich actief op het bevorderen
van toegankelijkheid, bijvoorbeeld door het ontwikkelen van een
website die cliénten enig inzicht geeft in de competenties van een
kantoor en duidelijk maakt voor welke zaken men waar terechtkan.
De huidige website van de Orde munt niet uit door toegankelijkheid.
Het interne toezicht kent een palet van instrumenten. In commerci-
ele sfeer gaat het daarbij om audits die nagaan of de bedrijfsvoering
op orde is. Die betalen zichzelf, voor zover certificering de kosten
van aansprakelijkheidsverzekeringen drukt. Voor meer inhoudelijke
en ethische aspecten van het werk kan steun worden gevonden

bij de voor diverse rechtsterreinen bestaande protocollen (‘best
practice guides’), zoals die door de Raden voor rechtsbijstand en
met medewerking van de Orde, de specialisatieverenigingen en
universitaire deskundigen worden ontwikkeld, bij intervisie (het
gestructureerde collegiale overleg) en bij hierna meer uitvoerig te
bespreken visitaties.

Uitgangspunten voor accreditatie en visitatie

In de hier verdedigde visie worden advocaten op den duur door een
Regelgevende Raad voor een bepaalde periode toegelaten tot het
beroep (geaccrediteerd), naar analogie van medisch specialisten en
aan de hand van de bevindingen van een verplichte visitatie (inter-
professionele toetsing, ‘peer review’). Voor de individuele advocaat,
en voor een kantoor als geheel, vervult visitatie een drievoudige
functie (Schillemans, 2007, p. 236-250): als leerproces en kwaliteits-
instrument, als verantwoording aan de omgeving, en als opstap
naar het externe toezicht, in dit geval vanuit de Regelgevende Raad
en het Hof van Discipline.

Voor de organisatie van visitaties benoemt de Regelgevende Raad
een Visitatiekamer, die optreedt als visiterend orgaan. Die kamer
bewaakt de kwaliteit van visitaties en de kwalificaties en onafhan-
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kelijkheid van de visitatoren. Zij ontwikkelt een visitatieprotocol
met een structuur voor het uit te brengen rapport en suggesties
voor de wijze van evalueren. Verder traint zij een pool van visitato-
ren waaruit, in overeenstemming met het betrokken kantoor, een
visitatiecommissie wordt samengesteld die bestaat uit advocaten
en andere belanghebbenden. De bemensing van commissies zal, zo
doen ervaringen elders vermoeden, geen problemen hoeven op te
leveren. Er zwaaien jaarlijks grote aantallen oudere juridische ken-
niswerkers af die beschikbaar zijn als onafhankelijk voorzitter, en
veel actieve vakgenoten zullen het lidmaatschap van een visitatie-
commissie ervaren als blikverruimend voor hun werk. Onverenig-
baarheden worden vermeden.

De opdracht tot visitatie wordt verleend door het kantoor, want het
proces wordt opgevat als een verlengstuk van het interne toezicht
en een verbreding van de bestaande intervisie met vreemde ogen
die blinde vlekken kunnen zien. De visitatie reikt verder dan een
certificering van de doelmatigheid van de kantoorvoering. Vanuit
het belang van cliéntgerichtheid richt zij zich op de wijze waarin

de door de commissie-Van Wijmen genoemde kernwaarden (par. 2)
voor derden herkenbaar zijn in de missie, het profiel, de specialisa-
ties en het feitelijk optreden van het kantoor. Naarmate het interne
kwaliteitsmanagement sterker is en beter aansluit bij de genoemde
kernwaarden en het visitatieprotocol, zal de visitatiecommissie
meer marginaal toetsend kunnen optreden. Haar rapport wordt
uitgebracht aan de opdrachtgever en gaat, aangevuld met een reac-
tie van het kantoor, in afschrift naar de Visitatiekamer, die het met
een (her)accreditatieadvies ter kennis brengt van de Regulerende
Raad en de relevante deken. Op den duur worden de rapporten ook
gepubliceerd op een voor leden van de Orde toegankelijke website.
De Visitatiekamer brengt jaarlijks een openbaar verslag van bevin-
dingen uit, waarin zij in algemene termen aangeeft hoe de vlag erbij
staat, en suggesties doet voor veranderingen in het regime, zoals die
uit opgedane ervaringen voortkomen, bijvoorbeeld voor invoering
van een balie-examen.

Voor het interne leerproces is van cruciaal belang dat het visitatie-
proces begint met een zelfevaluatie van het te visiteren kantoor,
opgesteld aan de hand van richtlijnen van de Visitatiekamer. Met
die evaluatie leert het kantoor om naar zichzelf te kijken en zich

te bezinnen op zijn omgeving, missie, profiel en resultaten. Dan
blijkt visitatie een therapeutisch proces, dat kantoorgenoten op één
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lijn brengt, of blootlegt waar die lijn ontbreekt. Alleen daarom al is
een zelfevaluatie een belangrijk aanknopingspunt voor de daarop
volgende gesprekken met een visitatiecommissie. Andere hulp-
middelen voor die commissie zijn certificeringen, richtsnoeren als
de al genoemde ‘best practice guides’, en — vooral ook — gesprekken
met andere belanghebbenden, onder wie cliénten, vertegenwoordi-
gers van het OM of de rechterlijke macht en — mogelijk — ook collega’s
van een ander kantoor.

Het geheim van een goede visitatie is dat kenniswerkers — aan beide
zijden van de tafel — graag praten over hun vak. De visitatiecommis-
sie vermijdt de allures van een inspectie en communiceert horizon-
taal, op basis van gelijkheid en collegialiteit. Zij wint het vertrouwen
van de collega-deskundigen in een open dialoog, waarin zij ervarin-
gen uitwisselt vanuit een afstandelijke betrokkenheid. Zij maakt een
sterkte-zwakteanalyse vanuit een positieve grondhouding, waarin
respect en waardering blijkt voor waar het kantoor goed in is, en
verbeterpunten worden aangereikt op grond van elders opgedane
ervaringen, ter bevordering van de disseminatie van kennis en
innovatie. Zij presenteert haar bevindingen in ‘blamefree reporting’,
vanuit het besef dat de operationele bevoegdheden om orde op
zaken te houden of te stellen, liggen bij de leiding van het kantoor, en
de verantwoordelijkheid voor waarschuwingen of exogene sancties
bij de verticale toezichthouder. Kortom, visitatie situeert de verticale
toezichthouder — de minister, de Regelgevende Raad en de deken —
op afstand, in de hoop dat een geactiveerde eigen professionele
verantwoordelijkheid en cliéntgerichte motivatie die toezichthouder
daar ook kan houden. Maar wie niet horen wil, moet voelen.

Voorwerk

Gelukkig hoeft het wiel niet opnieuw te worden uitgevonden. Er

is al veel voorwerk gedaan, bijvoorbeeld op het stuk van kennis-
management, integriteit en kantoorvoering door de Stichting
Viadicte (2007), in de vorm van de faciliteiten van het Steunpunt
Kwaliteitsinitiatieven Rechtsbijstand (SKIR), en in de algemene vak-
literatuur. Ook van andere beroepen en beleidsterreinen valt wat te
leren. Het hoger onderwijs is waarschijnlijk het verst op streek. Daar
is de eigenzinnige cultuur van de academische vrijheid in construc-
tieve banen geleid met de geleidelijke acceptatie van een inmiddels
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verplichte accreditatie en visitatie van onderwijs- en onderzoeks-
programma’s (www.nvao.nl, www.qanu.nl, www.knaw.nl). Ook de
medische wereld was er al vroeg bij, in de jaren zeventig, met een
intervisie van medisch specialisten, die nu is uitgegroeid tot visitaties
door specialistenverenigingen, eerst van maatschappen, maar inmid-
dels ook van individuele specialisten (www.orde.artsennet.nl). In het
ziekenhuismanagement begint visitatie pas meer recentelijk op gang
te komen, en juist daar is nog een wereld te winnen. In de volkshuis-
vesting, om een laatste voorbeeld te noemen, is ervaring opgedaan
met werkcolleges waarin visitatoren elkaar bijpraten over het omgaan
met de diversiteit tussen woningcorporaties met tienduizenden wo-
ningen die met additionele faciliteiten de grootstedelijke problematiek
te lijf gaan, en kleintjes die met weer heel andere inspanningen de
leefbaarheid op het platteland overeind houden (www.raeflex.nl).

Ook de advocatuur wordt gekenmerkt door grote schaal- en cultuur-
verschillen. Daarover gaat de nu volgende paragraaf.

De invoering: fortiter in re, suaviter in modo

Uit het buitenland kunnen we leren van de Consultation Paper van
de Engelse Legal Services Commission (2005), die stevig inzet met
een gedetailleerde handreiking voor het spitten in een steekproef
van dossiers (case files), en met een reeks van indicatoren en een
onderbouwde kwalitatieve beoordeling in vijf categorieén (Excel-
lence, Competence Plus, Threshold Competence, Below Competence

en Failure in Performance). Op den duur kunnen we daar misschien
naartoe, maar voor onze polder lijkt mij dit een wel erg enthousiaste
binnenkomer. Nogmaals, visitatie is geen inspectie en geen

beauty contest, maar een horizontaal kwaliteitsinstrument met als
primaire functie het collegiaal ondersteunen van het interne kwali-
teitsmanagement vanuit het meerdimensionale perspectief van de
kernwaarden van het vak. Ervaringen op andere beleidsterreinen
leren dat de invoering van een systeem van accreditatie en visitatie
een zorgvuldige voorbereiding vraagt, en daarna een periode van
geleidelijke opbouw, met oog voor schaal- en cultuurverschillen.

In de Nederlandse verhoudingen toont de praktijkvoering in de advo-
catuur een drieledig beeld: de grote internationale kantoren, de kleine
tot middelgrote kantoren en de eenpersoonspraktijken (zie tabel 1),
die niet op één mal gelegd moeten worden. Ook daarom blijkt een
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systeem van visitatie weer verkieslijk boven een noodzakelijkerwijs
meer gebureaucratiseerde inspectie. Visitatie biedt ruimere moge-
lijkheden om, aan de hand van risicoanalyses, maatwerk te leveren
in het leggen van accenten, al naar gelang de aard, omvang en cul-
tuur van de verschillende kantoren, zonder daarbij te categoriseren
en het zicht op ‘grensovergangen’ te blokkeren.

Tabel 1 Kantooromvang advocatuur (inclusief inhouse lawyers)

2008 2009
(abs.) (D) (abs.) ©0)
1 advocaat 1.826 478 1.654 483
2-5 advocaten 1.425 373 1.268 370
6-10 advocaten 341 89 292 8,6
11-60 advocaten 204 54 185 54
> 60 advocaten 23 0,6 24 0,7

Bron: De stand van de advocatuur, Amsterdam, KSU Uitgeverij, 2009, p. 7

De grote internationale kantoren zijn letterlijk van vele markten
thuis, bedienen voornamelijk multinationals en andere grote zake-
lijke cliénten, maken hoge kosten en zijn dan ook prijzig. Zij declare-
ren ‘what the traffic will bear’ en ontwikkelen ook in andere opzich-
ten werkvormen die de afstand tot de traditionele maatschap doen
groeien. Ook hun ‘publieke roeping’ vervaagt. Anderzijds worden

zij aan de maat gehouden door de vaak zeer deskundige juridische
afdelingen van hun cliénten, die de voor de traditionele maatschap
en de eenpersoonspraktijk zo kenmerkende asymmetrische infor-
matie tussen opdrachtgever (cliént) en opdrachtnemer (kantoor)
terugdringen en een goede prijs-kwaliteitverhouding eisen. Ook zij
zullen echter de dans van de visitatie niet kunnen ontspringen, al
was het maar om geen klassenjustitie te bedrijven, maar het zal hier
toch wel wat meer stijldansen worden.

Het visitatieproces kan worden vereenvoudigd als het kantoor

een onafhankelijke Raad van Toezicht heeft die is samengesteld

uit (oud-)advocaten en andere juridische deskundigen, een eigen
inbreng heeft in het jaarverslag c.q. de zelfevaluatie, en optreedt als
medeopdrachtgever voor de visitatie. Te overwegen ware om, naar
analogie van eerdere voorstellen voor de vorm van de maatschap-
pelijke onderneming (Wolfson, 2008, p. 73), in die Raad van Toezicht
een toezichthouder op te nemen met de portefeuille algemeen
belang. Deze toezichthouder wordt benoemd op voordracht van

de deken en richt zich meer in het bijzonder op de relatie van het
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kantoor met zijn maatschappelijke omgeving en de verantwoorde-
lijkheid voor een goede rechtsbedeling. Voor die kantoren die een
geloofwaardige Raad van Toezicht hebben, kan dan wellicht met een
metatoetsing worden volstaan.

Bij de kleinere en middelgrote kantoren is de druk van het bijhouden
van de snelle ontwikkelingen in het recht zwaar en de spanning
tussen ambities en de spanwijdte voor het afdekken van speciali-
saties groot. Het lijkt alsof hier een wereld te winnen zal zijn voor
visitatiecommissies die met wijsheid te werk gaan. Ook hier zou een
Raad van Toezicht als hiervoor bedoeld een deel van de druk weg
kunnen nemen. Misschien zou dat een reden kunnen zijn om het
visitatiemodel aanvankelijk vooral vanuit deze proeftuin te ontwik-
kelen, en vervolgens dan weer wat sneller uit te rollen voor de grote
en eenpersoonskantoren.

Ook de eenpersoonspraktijken laten een eigen problematiek zien.
Voor hen is ‘bijblijven’ het moeilijkst, en dat tot dusver zonder
gestructureerde intervisie. Voor de generalisten onder hen is dat een
zware belasting en daar zou dan een traditionele visitatie nog eens
bij komen. Daar moeten we misschien op zoek naar een minivisita-
tie in de meer avunculaire sfeer, met een aangepast protocol en met
aandrang op meer intervisie, en op een gestructureerd ‘eenpit-
tersoverleg’, zoals dat in Rotterdam al bestaat, als kwaliteitsborging
jegens cliénten. Hoe dan ook, het is zaak om hier de ‘kloof tussen
voor- en achterhoede’ (Huls en Laclé, 2006, p. 31) wat te dichten,

op den duur wellicht door deze kantoren te verplichten tot een via
associatie gestructureerde onderlinge waarneming en intervisie
met andere (kleine) kantoren.

Meer in het algemeen is de conclusie dat het visitatieprotocol
ruimte moet laten voor maatwerk naar omstandigheden. Hier geldt
het adagium dat ongelijke gevallen in vergelijkbare mate ongelijk
behandeld dienen te worden. In grote praktijken, bijvoorbeeld, zul-
len visitatiecommissies zich vermoedelijk eerder moeten beperken
tot hoogwaardige meta-evaluaties, die dan wel sterk genoeg zullen
moeten zijn om te zien of de cavalerie moet komen bij een vermoe-
den van onraad. Dat zal nog veel creativiteit vereisen in een tijds-
gewricht waarin financiéle vertrouwensberoepen zo onverwacht

en pijnlijk door de mand zijn gevallen en een nieuw schandaal weer
grote onrust mee zou brengen.
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Besluit

Zelfevaluatie en visitatie maken duidelijk waar de organisatie verschilt
van haar soortgenoten, in missie, ambities, omvang, ontwikkeling,
specialisatie en potentie, hoe zij haar omgeving ziet, en hoe zij door
haar omgeving wordt gepercipieerd. Die herkenbaarheid is niet alleen
van belang voor de zelfreflectie van beroepsgenoten, maar ook voor
kantoren die een scherper profiel zoeken onder de druk van de con-
currentie, ook als instrument van open innovatie voor het justitiéle
systeem als geheel en, niet in de laatste plaats, ook voor de toeganke-
lijkheid daarvan voor cliénten en het vertrouwen in de advocatuur in
het algemeen. De advocatuur is een eerzaam vertrouwensberoep, en
dat vertrouwen kan alleen in wederkerigheid en rekenschap worden
verdiend. Daarom kan visitatie ook geen vrijblijvende exercitie zijn,

en is het kabinetsstandpunt over het rapport van de commissie-Van
Wijmen mij te flets.3 Bij een slecht visitatieresultaat moeten er sancties
volgen vanuit het externe toezicht, bijvoorbeeld door het intrekken
van de accreditatie voor bepaalde specialisaties, en daarvoor lijkt een
Regelgevende Raad op enige afstand van de minister mij de meest ge-

eigende figuur.
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De moderne balie in
internationaal perspectief

R. van Otterlo*

In deze bijdrage aan Justitiéle verkenningen schets ik de ontwik-
keling van de Nederlandse balie zoals die zich de laatste decennia
heeft voltrokken. Die ontwikkeling kan worden beschouwd als een
professionaliseringsproces van de juridische dienstverlening. Net
als andere (academische) professies heeft de advocatuur zich in

de twintigste eeuw ontwikkeld van een officium nobilae naar een
‘gewone’ vorm van professionele dienstverlening. De ‘vrijgestelden’
van weleer zijn professionals geworden, die hun vak uitoefenen in
een veelal commerciéle context en die daarbij in toenemende mate
ondernemer zijn geworden, soms tegen wil en dank. Commercieel
succesvolle kantoren opereren in een in toenemende mate compe-
titieve omgeving. Excellente vakkennis is niet langer voldoende om
succesvol te zijn. Die vakkennis is als het ware een hygiénefactor
geworden, dat wil zeggen een basis die door cliénten beschouwd
wordt als een minimale voorwaarde, maar niet als een onderschei-
dende factor, om in marketingtermen te spreken. Deze bijdrage
schetst niet alleen de ontwikkelingen van de balie, maar laat tevens
zien welke bedrijfskundige en economische ontwikkelingen nu en
in de toekomst het beeld van de balie zullen bepalen. De centrale
vraag daarbij is welke strategie in relatie tot de bedrijfsprocessen
bepalend is voor het commerciéle succes van advocatenkantoren in
de nabije toekomst, en welke richting toekomstig onderzoek naar de
advocatuur in zal moeten gaan.

Na een korte schets van de balie zal ik ingaan op de commerciéle
ontwikkelingen en trends, om vervolgens advocatenkantoren te
beschrijven als Professional Service Firmsin de zakelijke juridische
dienstverlening. Ten slotte zal ik kort stilstaan bij onderzoeksrich-
tingen met betrekking tot de advocatuur en enige internationale
trends aanduiden die van belang lijken voor de Nederlandse balie.

* Prof. mr. dr. Rob van Otterlo is als bijzonder hoogleraar organisatie van de juridische
dienstverlening verbonden aan de faculteit Rechtsgeleerdheid van de Universiteit
van Amsterdam. Hij is tevens werkzaam bij de Nederlandse Orde van Advocaten in
Den Haag.
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De Nederlandse balie

De advocatuur, ook wel aangeduid als de balie, kent ongeveer 15.500
leden, verdeeld over circa 3.800 kantoren. Hiermee is de advoca-

tuur veruit de grootste speler binnen de rechtspraktijk. Bij de top
30-kantoren werken ongeveer 3.500 advocaten, terwijl nog circa 1.300
advocaten eenpitter zijn, waarmee eenmanskantoren in absolute zin
nog steeds het grootste aantal kantoren vormen.! Vooral het laatste
decennium is de balie enorm gegroeid, onder andere als gevolg van
toenemende vraag, vooral uit het bedrijfsleven en overheid, naar
specialistische juridische dienstverlening en -advisering. De balie is
een bijzonder heterogene groep van juridische professionals. Specia-
listische zowel als generalistische kantoren, kleine, middelgrote en
grote kantoren, die regionaal, nationaal en internationaal opereren,
komen voor. Zowel proces-, advies- en gemengde praktijken, gericht
op particuliere en commerciéle markten, als praktijken gericht op de
gefinancierde rechtshulp aan particulieren zijn aangesloten bij de
balie. Zowel qua vorm als qua inhoud kenmerkt de balie zich door een
steeds hogere mate van differentiatie. Die differentiatie geldt ook voor
de tarieven die gerekend worden voor de dienstverlening, lopend van
circa € 95 per uur voor toevoegingen in de gefinancierde rechtshulp
aan particulieren tot soms wel meer dan € 500 per uur bij de commer-
ciéle praktijken in de businessmarkt. Binnen de balie is in feite sprake
van een driedeling wat betreft de wijze waarop de kantoren georga-
niseerd zijn: kleine, regionale algemene praktijken, grotere, landelijk
opererende zeer gespecialiseerde praktijken en de zogenoemde full
service-kantoren, nationaal en internationaal opererend.
Toenemende specialisatie en commercialisering hebben de advoca-
tuur het laatste decennium ingrijpend veranderd. Door commercia-
lisering en vrijemarktwerking is een grotere mate van concurrentie
ontstaan. Tevens zou je kunnen zeggen dat ook de advocatuur, net
als de meeste andere professies, ontsokkeld is. Er is geen sprake meer
van een gesloten beroepsgroep waarin het moeilijk binnenkomen is.
Iedereen die over de juiste (voor)opleiding beschikt, kan advocaat
worden. In feite is hiermee sprake van een democratiseringsproces.
Alleen opleidingseisen bepalen nog of men tot de advocatuur kan
worden toegelaten.

1 Deze cijfers zijn gebaseerd op de recentste gegevens zoals bekend bij de administratie
van de Nederlandse Orde van Advocaten in Den Haag.
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De professionalisering van de balie

Advocaten zijn er al sinds mensenheugenis. Advocatenkantoren,
law firms - dat wil zeggen organisaties van advocaten met meer dan
één advocaat — bestaan pas veel korter. Een eenmanskantoor is ook
een kantoor, maar in deze bijdrage gebruik ik de term ‘advocaten-
kantoor’ voor een kantoor met meer dan één advocaat.

Voor wat betreft de Nederlandse advocatuur kwam de ‘moderne
advocatuur’ tot ontwikkeling in de periode 1797-1838 (Henssen,
1998). Historici spreken doorgaans van het vioegmoderne Europa
wanneer zij doelen op de periode van circa 1500 tot 1870 (Roorda
e.a., 1983). De moderne tijd laten zij meestal beginnen omstreeks
1870. Henssen (1998, p. 75 e.v.) laat de ‘modernisering der balie’
beginnen tijdens het interbellum, in feite dus min of meer gelijk-
lopend met de relatief late industrialisatie van Nederland (Van
Zanden, 1997, p. 21). In die tijd diende zich voor het eerst het
vraagstuk aan of de advocatuur nu een beroep was of een bedrijf
(Henssen, 1998, p. 90-102). De moderne tijd voor de advocatuur leek
dan ook te zijn aangebroken, of zoals Henssen (1998, p. 96) het zegt:
‘De advocatuur als bedrijf rukte op.’

Deze ontwikkeling, die een aanvang nam aan het begin van de
twintigste eeuw, is anno 2008 onomkeerbaar geworden. Advocaten-
kantoren zijn ‘zaken van negotie’ geworden (Henssen, 1998, p. 90).
Het zijn echter wel zaken van negotie met een volstrekt eigen karak-
ter. Advocatenkantoren zijn in hun wezensaard onvergelijkbaar met
allerlei andere organisaties en bedrijven. Als men advocatenkanto-
ren al met andere dienstverleners zou willen vergelijken, dan komen
juridische afdelingen van grote multinationals daar nog het dichtst
bij. Juristen van dergelijke organisaties handelen ten behoeve van
hun interne cliénten in een vaak wereldwijd netwerk. Ze hebben

in feite een heleboel cliénten, maar dan binnen één en dezelfde
organisatie. In tegenstelling tot advocaten beschikken dergelijke
bedrijfsjuristen echter niet over de advocatuurlijke rechten en plich-
ten, zoals die voortvloeien uit de Advocatenwet. Ook de juristen van
grote verzekeraars, waaronder zogenoemde Cohen-advocaten,? ver-
richten juridische diensten die zeer goed te vergelijken zijn met de
dienstverlening van advocaten. Wat betreft organisatie en vormen

2 Cohen-advocaten zijn advocaten in dienstbetrekking. Een in Nederland betrekkelijk
nieuw fenomeen, destijds (in de jaren negentig van de vorige eeuw) door toenmalig
staatssecretaris van Justitie Cohen geintroduceerd.
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van dienstverlening onderscheiden zij zich nauwelijks van advoca-
ten en advocatenkantoren.

Commerciéle ontwikkelingen in de Nederlandse advocatuur

De internationale kredietcrisis, die inzette in het laatste kwartaal
van 2008, begint haar sporen achter te laten in de zakelijke dienst-
verlening in Nederland. Ook de advocatuur, en dan vooral de grote
kantoren aan de Zuidas in Amsterdam die zich richten op de prak-
tijkgebieden Corporate, Banking & Finance, Real Estate en Mergers

& Aquisitions, ontkomt niet aan de negatieve gevolgen. Het aantal
fusies en overnames is de laatste tijd sterk gedaald. Dit betekent dat
het werk opdroogt voor de grote fusie- en overnamepraktijken van
de Nederlandse topkantoren (Van Huynsduynen en Van Wijnen,
2009). Gevolg: omzet- en winstdaling, ontslagen en bevriezen van
salarissen en uurtarieven. Saneringen en het bevriezen van lonen
zijn aan de orde van de dag.3

Deze ontwikkelingen zouden ertoe kunnen leiden dat de grote fusie-
en overnamekantoren ‘naar beneden gaan graven’,* dat wil zeggen
kleinere deals opzoeken en de tarieven aanpassen aan dat voor hen
nieuwe deel van de markt, vooral het midden- en kleinbedrijf, met
heviger concurrentie als gevolg. Het is evenmin uitgesloten, aldus
balieanalist Tanja,® dat er fusies gaan ontstaan tussen de top-
kantoren en kleinere kantoren. Zelfs het uiteenvallen van kantoren
als gevolg van de recessie acht Tanja niet uitgesloten. Een way out
uit deze crisis is volgens een aantal experts (Krans, 2008) het maken
van strategische keuzes, focus, sturen op kwaliteit en specialisatie.
Kantoren die niet focussen, dat wil zeggen zich niet richten op enkele
specifieke praktijk- en rechtsgebieden, maar een waaier aan juridi-
sche diensten blijven aanbieden, zullen het heel moeilijk krijgen.
Deze trend wordt versterkt door een andere actuele ontwikkeling,
namelijk dat grote bedrijven met eigen ‘legal counsels’ complexe
zaken zelf afhandelen en de eenvoudiger klussen uitzetten bij
kleinere advocatenkantoren. Hun kansen op een ‘stuk van de taart’

3 Het Financieele Dagblad, 20 maart, 27 maart, 2 april.

4 Ibid.

5 Dr. Gerard Tanja is een kenner van de (internationale) advocatuur en de juridische
dienstverlening. Hij is directeur van Temporal Tanja Consulting en heeft jarenlang ge-
werkt in de advocatuur op het gebied van opleiding en Human Resource Management.
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nemen dus toe (Krans, 2008), mits zij kiezen voor specifieke markt-
segmenten en specialismen.

Advocatenkantoren als bijzondere Professional Services Firms

Advocatenkantoren zijn Professional Services Firms, kortweg PSF’s,
die in het bijzonder gericht zijn op juridische dienstverlening. PSF’s
zijn organisaties van professionele zakelijke dienstverleners, die er
in essentie op zijn gericht cliéntrelaties op te bouwen die duurzaam
zijn. Het is immers economisch gezien vruchtbaarder te investeren
in duurzame cliéntrelaties dan steeds nieuwe cliénten te moeten
werven. Bestaande cliénten, ofwel zogenoemde repeat players,

zijn economisch gezien minder bewerkelijk dan nieuwe cliénten.
De transactiekosten verbonden aan het werven van nieuwe clién-
ten, bijvoorbeeld door de steeds gebruikelijker wordende pitches,
zijn doorgaans hoog. Het loont derhalve de moeite voor zakelijke
dienstverleners om zo veel mogelijk diensten te verrichten voor
reeds bestaande cliénten. In dit opzicht lijkt superspecialisatie, bij-
voorbeeld in de fusie- en overnamepraktijk, haaks op die gedachte
te staan. De cliénten van die kantoren zullen immers vast ook
andere juridische diensten nodig hebben, voor en na de overname,
waarvoor zij bepaalde kantoren hebben ingehuurd. Kantoren die

al een relatie met die cliént hebben, zouden relatief gemakkelijk in
die behoefte kunnen voorzien, wellicht zelfs tegen lagere tarieven
dan die gehanteerd worden voor de juridische diensten die betrek-
king hebben op fusies en overnames. Het lijkt er echter op dat alle
juridische specialismen die niet direct te maken hebben met die
overnamepraktijk, bij die kantoren aan het verdwijnen zijn. Dit
biedt overigens weer kansen voor kleinere kantoren die weer op an-
dere terreinen gespecialiseerd zijn.

Er zijn veel manieren om naar PSF’s te kijken. Je kunt ze bekijken
binnen de macro-economische context, in relatie tot hun specifieke
eigenschappen, of hun maatschappelijke betekenis, als organisatie-
modellen en nog op vele andere wijzen. Empson richt zich daarbij
op de advocatuur:

‘By fastening upon the professional services firm as an ideal archetype, manage-
ment writers risk overlooking the considerable diversity within the sector and
the threat to traditional professional practices posed by increasing commercial

pressure. To focus on the professional services firm as a model for organizations
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in general is to lose sight of the fact that they are now an important phenom-

enon in their own right.” (Empson, 1999)

Die ‘diversity within the sector’ waarover Empson spreekt, geldt
voor de sector van professional services in de breedte. Echter, wat
mij betreft geldt die diversiteit in extenso voor de advocatuur en
de balie. De balie herbergt zeer verschillende soorten advocaten
en kantoren, groot en klein, gespecialiseerd en gemengd, commer-
cieel en gemixt, sociale advocatuur, of liever advocatuur gericht op
dienstverlening aan particuliere cliénten, internationale advoca-
tuur, enzovoort (Kwakman e.a., 2008a).

Ook die andere notie van Empson, waar zij spreekt over ‘the threat
to traditional professional practices posed by increasing com-
mercial pressure’, is uitermate belangwekkend bij de bestudering
van de organisatie van de juridische dienstverlening. Want is die
‘commercial pressure’ nu een ‘threat’ of een ‘opportunity’, om in
marketingtermen te spreken? Een ‘threat’, zeker als die ‘commercial
pressure’ zou leiden tot veronachtzaming van de ontologie of van
verwaarlozing van noodzakelijke contemplatie en bezinning met
betrekking tot het vak en het functioneren als professional binnen
dat vak. Maar misschien ook wel een ‘opportunity’, in die zin dat
de commerciéle druk ook dwingt tot verdere professionalisering
(Kwakman, e.a., 2008b).

Dat de individuele advocaat zich als professional onderscheidt van
andere zakelijke dienstverleners, is reeds beargumenteerd door
Bannier (2004). Bannier maakt niet zozeer een vergelijking tussen
advocaten en andere zakelijke dienstverleners, maar buigt zich over
de definiéring van het begrip ‘advocaat’ door de eeuwen heen, om
aan het einde van zijn oratie te komen tot een nieuwe definitie van
de advocaat, die luidt:

‘Een advocaat is iemand, die de in artikel 2 Advocatenwet [de Nederlandse
Advocatenwet; RvO] bedoelde opleiding heeft gevolgd en de in artikel 3
bedoelde eed heeft afgelegd, zich als zodanig heeft laten opleiden en daarbij
een voldoende mate van proceservaring heeft opgedaan, zodat zijn deskun-
digheid kennis van het juridische proces van conflictoplossing en de risico’s

daarvan omvat.’ (Bannier, 2004, p. 24)

Het saillante nu is dat sinds Banniers definitie uit 2004 er inmid-
dels zoveel in Nederland is veranderd dat die definitie alweer enige
herziening behoeft. Immers, anno 2008 is artikel 2 Advocatenwet
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aan wijziging onderhevig. De gedeeltelijk aan het hbo opgeleide
advocaat doet zijn intrede via een hbo-rechtenopleiding gevolgd
door een extra wo-schakeljaar en een wo-master. Daarnaast expe-
rimenteren kantoren met hbo-opgeleide juristen als een soort van
paralegals.

Ondanks die nieuwe ontwikkelingen, zoals de hbo-jurist en de
opkomst van kantoren waar nog maar weinig wordt geprocedeerd
maar meer wordt geadviseerd, sluit ik me aan bij Banniers opvat-
ting over wat een advocaat is, en in het verlengde van zijn opvatting
beschouw ik alle advocatenkantoren binnen de balie als terecht
behorend tot die balie, ook al is op sommige plaatsen die procesvoe-
ring, ook wel ‘litigation’ genoemd, verworden — of ontwikkeld - tot
een specialisatie.

Die specialisatie lijkt me echter wel in het belang van de cliént,

die vreemd genoeg geen plek heeft gekregen in Banniers definitie.
Die cliént wordt steeds prominenter bij de totstandkoming van

de juridische dienst. De kwaliteit van die dienst wordt immers in
hoge mate bepaald door de kwaliteit van de relatie professional-
cliént. Naarmate cliénten mondiger worden en beter opgeleid — en
dit gebeurt zeker in het commerciéle segment van de zakelijke
dienstverlening — zal de informatieasymmetrie tussen professional
en cliént verder afnemen. Dit betekent dat de kwaliteit van het eind-
product, de dienst (professional service), in hoge mate mede bepaald
wordt door de cliént. Dit fenomeen wordt ook wel aangeduid als
‘simultaneity’ (Van Otterlo, 2008, p. 14, 25). Kennis van de betekenis
van dit fenomeen draagt bij aan verdere professionalisering van de
juridische dienstverlening.

Het advocatenkantoor, ofwel the Professional Law Firm, voldoet
mijns inziens aan een beschrijving van PSF’s van Scott: ‘Profes-
sional services firms tend to do two things outstandingly well: the
firstis to hire, train and maintain high calibre minds; the second

is to share collective knowledge at high speed and with great
efficiency’ (Scott, 1998). Die tweede component gaat over de wijze
waarop kennis en informatie efficiént kunnen worden ingezet —
tegenwoordig ook wel aangeduid als ‘kennismanagement’. Daar valt
nog winst te behalen door het ontwikkelen van heldere bedrijfsdoel-
stellingen en strategieén (Apistola, 2007).
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Trends in de commerciéle juridische dienstverlening

Een aantal trends in de ontwikkeling van de commerciéle juridische
dienstverlening is sinds enige tijd zichtbaar. Naast performance
management, dat wil zeggen het actief sturen op marktaandeel en
winstgevendheid, en pricing, dat wil zeggen alternatieven voor ‘uur-
tje factuurtje’, zijn daar de eerdergenoemde trendstrategie, kwaliteit
en focus. Al die trends samen kunnen worden beschouwd als de
finalisering van een proces van professionalisering zoals zich dat
ingezet heeft vanaf de jaren tachtig/negentig. Vooral advocatenkan-
toren, zowel groot als middelgroot, zijn vanaf die tijd bezig geweest
met een professionaliseringsproces zoals zich dat al eerder voltrok-
ken heeft in bijvoorbeeld de accountancy. Het denken in termen van
omzet, marktaandeel, winst(optimalisatie en -maximalisatie) en
strategie heeft ook postgevat in grote delen van de advocatuur. De
naar binnen gekeerde focus op het recht, het dossier, het juridische
probleem verschuift naar een focus op de cliént en zijn organisatie
en branche, en naar de ontwikkelpotentie van de eigen organisatie
en markt. Juridische dienstverlening wordt een business net als alle
andere vormen van zakelijke dienstverlening.

Slot

Verder onderzoek naar de hier geschetste ontwikkelingen in de
sector van de commerciéle juridische dienstverlening vanuit
bedrijfskundig en bedrijfseconomisch onderzoek is nodig om te
komen tot een beter begrip van die branche. De juridische dienst-
verleners kunnen hun voordeel doen met de uitkomsten van
dergelijk onderzoek. De hoofdthema’s van dergelijk onderzoek be-
vatten wat mij betreft vier vraagstukken, zoals ik die elders reeds
eerder heb aangeduid (Van Otterlo, 2008, p. 25, 26):

1. Het vraagstuk van de zogenoemde ‘simultaneity’, ofwel het proces
van het leveren van professionele diensten waarbij de totstandko-
ming van de uiteindelijke dienst het resultaat is van de interactie
tussen de leverancier van de dienst en de afnemer van de dienst.

2. Het onderscheid tussen advocatenkantoren en andere Professio-
nal Services Firms.
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3. Organisatiegrootte binnen de advocatuur. In hoeverre is er sprake
van een min of meer optimale organisatiegrootte binnen de advo-
catuur in relatie tot het rendement van kantoren?

4. Zijn kantoren met een aantal advocaten vanuit economisch per-

spectief wel de moeite waard voor professionals om daarbinnen

hun diensten te verlenen? Met andere woorden: wat is de meer-

waarde van een organisatie ten opzichte van de free agent?

In deze bijdrage heb ik een aantal ontwikkelingen beschreven waar

de Nederlandse advocatuur zich in bevindt. Daaruit kan worden

geconcludeerd dat de advocatuur zich steeds meer ontwikkelt in

de richting van de overige commerciéle dienstverlening. Van een

officium nobilae naar ‘zaken van negotie’.
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Aantallen civiele rechtszaken in
Nederland en elders

Een vergelijking in de tijd en in Europa

E. Niemeijer en C.M. Klein Haarhuis*

De verzuchting over de vele rechtszaken die op rechtbanken afko-
men, is niet gebonden aan tijd of plaats. Zoals vaak zijn de Verenigde
Staten trendsetter. Beleidsmakers, juristen en rechtssociologen
houden zich daar al sinds de jaren zeventig bezig met de ‘litigation
explosion’ (aansprakelijkheidsexplosie), de toegenomen claimge-
neigdheid van het publiek en de daaruit resulterende overbelasting
van de rechtspraak. Vooral sinds circa 1985 vindt hierover ook in
Nederland discussie plaats. Vier soorten vragen zijn daarbij altijd
aan de orde: Is er feitelijk sprake van een toename? Hoe komt het?
Hoe erg of goed is het? En ten slotte, mede afhankelijk van het ant-
woord op voorgaande vragen: wat is eraan te doen? Veel discussie,
vooral die onder juristen en beleidsmakers, beperkt zich tot de beide
laatste vragen. Daarbij zijn globaal twee soorten standpunten te
onderscheiden. De ene groep beweert dat sprake is van een sterker
wordende claimcultuur, die resulteert in een toename van het aan-
tal rechtszaken. Vaak associeert men dit met geldbelustheid van
procespartijen die niet kunnen accepteren dat het leven ook pech
kent. Onder de aanhangers van deze opvatting zijn verzekeraars

en veroorzakers van veel schade, zoals industriéle bedrijven of in-
stellingen in de gezondheidszorg, goed vertegenwoordigd. Aan de
andere kant wordt betwijfeld of het nu echt wel zo'n vaart loopt, en
meent men dat het juist goed is dat partijen met een geschil de ge-
legenheid hebben om hun recht te halen. In het verlengde van deze
opvattingen liggen ook de recepten die worden voorgeschreven.

In de ene opvatting zoekt men de oplossing in het beperken van de
toegang tot de rechter, vooral door hogere kosten. In de andere op-

* Prof. dr. mr. Bert Niemeijer is werkzaam bij de directie Algemene Justitiéle Strategie
van het ministerie van Justitie en is tevens als hoogleraar empirische rechtssociologie
verbonden aan de Vrije Universiteit in Amsterdam. Dr. Carolien Klein Haarhuis is als
onderzoeker verbonden aan het WODC.
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vatting pleit men voor een zodanige inrichting van de rechtspraak
dat partijen optimaal toegang wordt verschaft en partijen adequaat
worden geholpen.

In deze bijdrage analyseren we de feitelijke aantallen civiele

zaken bij Nederlandse rechtbanken. Wij vergelijken deze op twee
manieren. In het eerste deel kijken we naar de ontwikkeling van

de aantallen in de tijd. In het tweede deel bezien we — op basis van
het CEPEJ-rapport — hoe Nederland zich verhoudt tot enkele andere
Europese landen. Ten slotte gaan we in op mogelijke verklaringen en
conclusies.

Aantallen civiele zaken in Nederland door de jaren heen

De ene civiele zaak is de andere niet. Er bestaan belangrijke
verschillen in de manier waarop de rechtspraak zaken afdoet. Som-
mige zaken worden in korte tijd afgedaan met zo weinig mogelijk
plichtplegingen, andere duren langer. Er zijn zeker twee partijen
betrokken die zich actief in de procedure opstellen, veelal bijgestaan
door advocaten. Dergelijke procedures zijn omgeven met veel meer
formaliteiten dan de eenvoudige procedure. In ons land nemen

de negentien rechtbanken in eerste aanleg kennis van alle civiele
zaken, behoudens bij wet bepaalde uitzonderingen. Voor bepaalde
soorten zaken, vooral die met een geringer geldelijk belang, is de
sector kanton bevoegd. Zowel bij de rechtbank als bij de kanton-
rechter zijn twee typen zaken te onderscheiden: dagvaardingszaken
en verzoekschriftzaken. De dagvaardingszaken bij de rechtbank
zijn het meest ‘formeel’. Bij dagvaardingszaken zijn ten minste twee
partijen betrokken en zij duren het langst, gemiddeld zo'n anderhalf
jaar. Dagvaardingszaken met een belang groter dan € 5.000 en kort
gedingen worden behandeld in de sector civiel. Minder formeel zijn
dagvaardingszaken bij de sector kanton. Dit betreft civiele zaken
met een belang kleiner dan € 5.000, waaronder schadeclaims en
vorderingen van schulden inzake de huur van onroerend goed en
arbeidszaken. Meestal betreft dit verstekzaken, zaken waarbij ten
minste een van beide partijen niet op de zitting komt opdagen.
Zaken die beginnen met een verzoekschrift en eindigen in een
‘beschikking’, kunnen in het algemeen worden aangemerkt als min-
der formeel. De verzoekschriftprocedure kan behalve op geschillen
ook betrekking hebben op situaties waarin een rechterlijke beschik-
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king wettelijk vereist is, zoals bij faillissement. De procedure is
beperkt tot een verzoekschrift, een geschreven of mondelinge verde-
diging en een zitting waar partijen aanwezig kunnen, maar niet
hoeven zijn. De meest voorkomende verzoekschriften bij de sector
civiel betreffen echtscheidingszaken. Andere verzoekschriftzaken
bij de sector civiel zijn socialezekerheidszaken, faillissementen

en zaken betreffende psychiatrische patiénten. Typische verzoek-
schriftprocedures bij de sector kanton zijn sommige huurzaken,
ontslagzaken en familiezaken, bijvoorbeeld over erfrecht en voogdij.
Lang niet alle rechtszaken in ons land zijn dus even formeel. Globaal
genomen zijn verzoekschriftprocedures minder formeel dan dag-
vaardingsprocedures en kantongerechtsprocedures minder formeel
dan procedures bij de sector civiel. Schematisch kunnen we dit als
volgt weergeven.

Tabel 1 Mate van ‘formeelheid’ naar type procedure in eerste aanleg

Kanton Civiel
Dagvaardingen +/- +
Verzoekschriften - +/-

Om uit te kunnen maken of ook in ons land relatief formele proce-
dures toe- of afnemen, brengen we hierna de in- en uitstroom bij de
civielerechter in Nederland in kaart.

Uit figuur 1 is af te leiden dat gedurende de laatste decennia in
Nederland, incidentele schommelingen daargelaten, een groei is te
constateren in het aantal civiele uitspraken.! Dit geldt zowel voor
dagvaardingen als voor verzoekschriften (inclusief uitspraken door
de hoven en de Hoge Raad). Tussen 1989 en 1995 is er zelfs sprake
van een scherpe toename in beide typen zaken. De stijging in het
aantal verzoekschriften na 1992 is toe te schrijven aan een verschui-
ving in de toedeling van echtscheidingszaken van de dagvaardings-
naar de verzoekschriftprocedure. De daling, na 2000, in het aantal
dagvaardingen moet vermoedelijk worden toegeschreven aan het
opschroeven van de griffierechten met gemiddeld 7,5% in 1999.2

1 Alle typen uitspraken inbegrepen.

2 Ook is er een registratie-effect: in 1998 en 1999 registreerde het CBS alleen de vonnis-
sen op dagvaardingen en niet de beschikkingen op verzoekschriften (Van Velthoven,
2002, p. 6). Vanaf 2000 rapporteert het CBS over beide typen uitspraken (CBS Statline,
2005, 2009).
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Figuur 1 Totaal civiele uitspraken tot en met 2007
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Bronnen: Van Velthoven (2002) en CBS Statline (2009)

De laatste jaren (sinds 2005) neemt het aantal vonnissen iets af, ter-
wijl het aantal beschikkingen juist licht toeneemt. Of hierbij sprake
is van een trend, is vooralsnog niet te zeggen. Alvorens hieruit te
snel conclusies te trekken, is het goed om ook onderscheid te maken
tussen de sectoren civiel en kanton van de rechtbanken. Immers,
dan valt na te gaan in hoeverre een toe- of afname zich bij relatief
formele (dagvaardingszaken sector civiel) of juist bij de minder
formele zaken (verzoekschriften sector kanton) voordoet. In figuur 2
laten we de ontwikkeling van verschillende typen zaken zien over de
jaren 2001 tot en met 2007.

Figuur 2 Vonnissen en beschikkingen in eerste aanleg, uitgesplitst naar
sector (x 1.000)
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Uit de figuur blijkt duidelijk dat de groei van het aantal uitspraken in
Nederland voor een belangrijk deel moet worden toegeschreven aan
een toename van het totale aantal eindvonnissen op dagvaardingen
bij de sector kanton, en dan met name in de periode tussen 2002

en 2005. Deze stijging kan goeddeels worden toegeschreven aan de
overgang naar de euro met plusminus 10% van f10.000 naar € 5.000
in 2002.3 In de andere categorieén zaken is geen of een slechts

zeer geringe stijging te zien. Hierbij moet in aanmerking worden
genomen dat bij dagvaardingszaken weliswaar twee partijen zijn
betrokken, maar dat gedaagden (lang) niet altijd ter zitting verschij-
nen. Verstekzaken zijn daarmee relatief weinig formeel. Verstek-
vonnissen maken in het bijzonder in de sector kanton een zeer groot
aandeel van het totale aantal eindvonnissen op dagvaardingen

uit, gemiddeld zo'n 83%. Bij de sector civiel is het aandeel verstek-
vonnissen daarentegen marginaal.

Ondanks de stijgende hoeveelheid vonnissen van de sector kanton
is het mogelijk dat het relatieve aandeel ervan in de totale instroom
bij de Nederlandse rechtbanken over de jaren kleiner wordt. Dat

zou het geval kunnen zijn als zaken op een andere manier worden
afgedaan, resulterend in meer intrekkingen, schikkingen enzovoort.
In dat geval zal het verschil tussen de instroom en het aantal von-
nissen of beschikkingen geleidelijk groter worden. Uit de gegevens
is echter af te leiden dat dit niet het geval is: de ontwikkeling van de
totale aantallen beschikkingen en vonnissen loopt nagenoeg gelijk
op met de instroomcijfers. Dit geldt zowel voor de sector kanton als
voor de sector civiel.

De stijging in uitspraken blijft overeind als we controleren voor de
groei van de Nederlandse bevolking (Klein Haarhuis en Niemeijer,
2006). De ontwikkeling in het aantal zaken houdt bovendien gelijke
tred met de toename in rechtbankpersoneel (rechters en admini-
stratief personeel) van 2.420 in 1951 tot 13.221 in 2003. Hetzelfde
geldt globaal voor de verhouding tot het aantal advocaten. Dat is

3 Eerder, in 1998, was er met de oprekking van de competentiegrens al een overheveling
van zaken van de sector civiel naar de sector kanton. Die grens werd toen verhoogd
met 100% van f 5.000 naar f 10.000 (vgl. Eshuis en Paulides, 2002).

4 Verstek is niet van toepassing op verzoekschriften, deze zijn immers per definitie niet
op tegenspraak. Het aantal vonnissen exclusief de verstekzaken komt in de CBS-
statistieken exact overeen met het aantal ‘eindvonnissen in rechtszaken waarbij de
gedaagde partij ter zitting is verschenen’, opgeteld bij het aantal uitspraken in kort
geding, oftewel spoedeisende zaken waarin een onmiddellijke (voorlopige) voorziening
nodig is.
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gestegen van ongeveer 2.000 in 1951 tot 13.111 in 2004. We kunnen
hieruit concluderen dat de ontwikkeling van het aantal zaken en de
omvang van het ‘aanbod’ redelijk synchroon verlopen.

Al met al kunnen we concluderen dat in Nederland het aantal rech-
terlijke uitspraken (vooralsnog) stijgt. Deze stijging is voornamelijk
toe te schrijven aan de stijging van dagvaardingszaken in de sector
kanton. Dit betreft bovendien voor het overgrote deel verstekzaken.
Met andere woorden, de stijging betreft vooral ‘small claims’, die
routinematig bij verstek door de kantonrechter worden afgedaan.

Nederland in Europa

Het CEPEJ-rapport biedt de mogelijkheid om de civiele rechtspraak
in Nederland anno 2006 te vergelijken met die van een groot aantal
andere Europese landen. Onvermijdelijk is de vergelijkbaarheid van
de gegevens niet perfect. In de eerste plaats verschilt de betrouw-
baarheid van de verzameling van de gegevens per land sterk. In de
tweede plaats bestaan er belangrijke verschillen in de nationale en
de CEPEJ-definiéring van soorten zaken en procedures. Voorbeel-
den hiervan zijn het onderscheid dat in het CEPEJ-rapport wordt
gemaakt tussen ‘litigious’ en ‘non-litigious’ zaken® en dat van de
definiéring van ‘resolved’ cases.® Dit illustreert dat de sterke kant
van de hele CEPE]J-operatie — het bieden van de mogelijkheid om
landen te vergelijken — tegelijkertijd ook de zwakte ervan is. Defi-
nities van veel van de te vergelijken variabelen worden opgerekt,
waardoor het informatie- en betrouwbaarheidsgehalte afneemt.
Dat geldt ook voor de in het CEPE]-rapport gepresenteerde gegevens
over Nederland. Deze zijn om onbekende redenen onjuist. Het aan-
tal dagvaardingszaken in het CEPE]-rapport is onverklaarbaar veel
hoger dan uit gegevens van het CBS en de Raad voor de rechtspraak
blijkt, en het aantal verzoekschriften in de CEPE]-rapportage ligt

5 In het rapport zijn geen heldere definities van deze begrippen te vinden. Wel zijn in
de aan de lidstaten voorgelegde vragenlijsten enkele voorbeelden aan te treffen. Zo
worden civiele en zakelijke geschillen over contracten als voorbeeld genoemd van de
categorie ‘litigious’ en eenzijdige incasso’s of echtscheidingszaken met wederzijdse
instemming als voorbeeld van de categorie ‘non-litigious’ (CEPEJ 2008, p. 323).

6 Daarvoor wordt de volgende definitie gebruikt: ‘all the cases that have been put to an
end by the court/judge’ (CEPEJ, 2008, p. 30). Behalve vonnissen vallen hier ook andere
afdoeningen onder, zoals schikkingen en intrekkingen. Het is echter onduidelijk op
welke wijze de deelnemende landen invulling aan deze definitie hebben gegeven.
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onverklaarbaar veel lager. Daarom gebruiken wij voor Nederland
de cijfers van het CBS (CBS Statline, 2009). De gegevens over andere
landen ontlenen wij aan het CEPEJ-rapport. Ondanks de soms ge-
brekkige betrouwbaarheid van de gegevens kan een vergelijking op
voldoende geaggregeerd niveau tot nuttige inzichten leiden. In het
navolgende hebben we gekozen voor vergelijking met enkele landen
die qua stelsel niet te zeer van Nederland verschillen.”

De omvang van de instroom en van het aantal uitspraken

Combineren we de Nederlandse cijfers met die in het CEPE]J-rapport
(onder andere CEPE], 2008, p. 132), dan blijkt dat ons land in Euro-
pa het hoogste aantal zaken per honderdduizend inwoners heeft.
Figuur 3 geeft de totale in- en uitstroom van civiele zaken weer voor
verschillende Europese landen.8 Zowel met de instroom als met de
uitstroom zit Nederland — met Italié¢ — in de topgroep.?

Figuur 3 Totaal aantal zaken in eerste aanleg per 100.000 inwoners (2006)
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Het zou kunnen dat dit beeld verandert als we een uitsplitsing maken
naar ‘litigious’ en ‘non-litigious’ zaken. Ter wille van de vergelijking

7 Andere selectiecriteria waren: de beschikbaarheid van gegevens op meerdere van de
hierna te bespreken punten en de vertegenwoordiging van zowel Noord- als Zuid-
Europese landen in het overzicht.

8 Exclusief zaken betreffende grond- en bedrijfsregistratie, taken die in sommige landen
door de rechtbanken worden afgehandeld.

9 Alleen Polen, Kroatié en Oostenrijk (hier niet weergegeven) komen op de totale in- en
uitstroom nog hoger uit.
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beschouwen we hier dagvaardingszaken als ‘litigious’ en verzoek-
schriften als ‘non-litigious’. Figuur 4 en 5 laten de uitsplitsing zien.

Figuur 4 ‘Verzoekschriften’, instroom en beschikkingen per 100.000
inwoners (2006)
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Bronnen: CEPEJ (2008, p. 134) en CBS Statline (2009)

Uit figuur 4 blijkt dat Nederland in vergelijking met andere Europese
landen een relatief groot aantal verzoekschriften en beschikkingen
kent. Uit het CEPE]J-rapport komt naar voren dat slechts een zesde
deel van de onderzochte landen hoger scoort dan Nederland.1?
Figuur 5 geeft de hoeveelheid binnengekomen en afgesloten
‘dagvaardingszaken’ weer. Uit de figuur is af te leiden dat Nederland
voor wat betreft het aantal dagvaardingszaken (‘litigious’ in CEPE]J-
termen) een middenpositie inneemt.

Vergelijken we figuur 5 met figuur 4, dan zien we dat de hoeveel-
heid ‘dagvaardingen’ in de meeste landen (veel) groter is dan de
hoeveelheid ‘verzoekschriften’. Nederland vormt op dit punt een
uitzondering. In ons land liggen de instroom van verzoekschriften
en de instroom van dagvaardingen in dezelfde orde van grootte
(respectievelijk 2.409 en 2.220 per 100.000 inwoners). Met andere
woorden, Nederland staat aan de top met het totale aantal zaken,
maar daarvan bestaat meer dan de helft uit verzoekschriften.

10 In Oostenrijk (ten behoeve van de leesbaarheid van de figuur hier niet weergegeven) is
het aantal beschikkingen maar liefst een viervoud van het aantal Nederlandse verzoek-
schriften en beschikkingen.

87



88 Justitiéle verkenningen, jrg. 35, nr. 4, 2009

Figuur 5 ‘Dagvaardingen’, instroom en vonnissen per 100.000 inwoners
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Bronnen: CEPEJ (2008, p. 132) en CBS Statline (2009)""

Uit de figuren 4 en 5 is voorts af te lezen dat in Nederland — net als in
andere Europese landen - het totale aantal uitspraken niet zo gek veel
afwijkt van de totale instroom. Dat geldt zowel voor verzoekschriften
als voor eindvonnissen op dagvaardingen. Hierbij kan weer worden
aangetekend dat het totale aantal eindvonnissen in Nederland ook
verstekvonnissen omvat. Hoe zich dit verhoudt tot andere Europese
landen, is op grond van het CEPE]J-rapport niet vast te stellen.

Ten slotte herinneren we eraan dat in Nederland een substantieel
aantal van zowel de verzoekschriften als de dagvaardingszaken
wordt afgedaan door de ‘lichtere’ sector kanton. De verdeling van
het totale aantal zaken in 2006 is af te lezen uit tabel 2.

Tabel 2 Eindvonnissen en beschikkingen in Nederland in 2006, naar
kanton en civiel

Totalen Beschikkingen Vonnissen Vonnissen excl. verstekzaken
Kanton 219.000 388.400 75.800

Civiel 143.700 31.300 29.600

Per 100.000 inwoners

Kanton 1.341 2.378 464

Civiel 880 192 181

Bron: CBS Statline (2009)

11 Het CBS maakt expliciet onderscheid tussen verstekvonnissen en overige vonnissen.
De instroomcijfers van het CBS over 2001-2007 zijn in grote lijnen vergelijkbaar met de
cijfers van de Raad voor de rechtspraak die we hebben opgevraagd. We gebruiken hier
de CBS-gegevens voor zowel in- als uitstroom.
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In 2006 werden er anderhalf keer zoveel beschikkingen op ver-
zoekschriften afgedaan door de sector kanton als door de sector
civiel. Van het totale aantal vonnissen op dagvaardingen vonden

er maar liefst twaalf keer zoveel bij de sector kanton plaats. Laten
we de verstekvonnissen buiten beschouwing, dan valt — zoals we al
constateerden — het aantal vonnissen bij de sector kanton flink terug
en worden er hier nog maar tweeénhalf keer zoveel zaken afgedaan
als bij de sector civiel.

Aantal rechters en advocaten per honderdduizend inwoners

Wat betreft het aantal professionele rechters per honderdduizend
inwoners bevindt Nederland zich in het midden- tot lage segment
tussen andere Europese landen (zie figuur 6). Dit is opmerkelijk,
gezien het feit dat we met het aantal zaken juist in de top zitten. Ken-
nelijk doet de rechtspraak de zaakslast in ons land relatief efficiént af.

Figuur 6 Aantal rechters per 100.000 inwoners
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Ook wat betreft het aantal advocaten bevindt Nederland zich in het
midden- tot lage segment in Europa (zie figuur 7). Dat het aantal
uitspraken niettemin hoog is, kan behalve met efficiency ook te
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maken hebben met het feit dat bij de sector kanton in civiele zaken
vertegenwoordiging door een advocaat niet verplicht is.!2

Figuur 7 Aantal advocaten per 100.000 inwoners
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In Italié zijn relatief drie keer zoveel advocaten actief als in ons land.
Griekenland komt daar nog ver bovenuit met 342 advocaten per
honderdduizend inwoners in 2006.

Trends en verklaringen

In het voorgaande hebben we laten zien dat het aantal rechterlijke
uitspraken in ons land nog steeds toeneemt. Ook in vergelijking met
Europese landen zit Nederland anno 2006 aan de top.

Een consistent beeld dus. Maar wel enigszins bedrieglijk. In de eer-
ste plaats hebben we geconstateerd dat het in ongeveer de helft van
de gevallen gaat om verzoekschriftprocedures en niet om dagvaar-
dingszaken. In Nederland is het aandeel verzoekschriftprocedures
in het totale aantal zaken veel hoger dan in andere Europese landen.
In de tweede plaats worden zaken in Nederland afgedaan door de

12 Hoe dit laatste in andere landen is geregeld, wordt niet helder in het CEPEJ-rapport
(2008, p. 220-221).
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sector kanton of door de sector civiel. We hebben geconstateerd

dat het grote aantal uitspraken, en de stijging daarin, vooral toe te
schrijven is aan een ‘light’-versie van rechtszaken, de eindvonnissen
op dagvaarding bij de sector kanton. Dit betreft in het overgrote deel
van de gevallen ‘small claims’, schuldvorderingen van een relatief
gering belang (minder dan €5.000). Deze worden praktisch altijd
bij verstek afgedaan, omdat de schuldenaar niet komt opdagen. Ten
slotte hebben we kunnen constateren dat Nederland zich - in ver-
gelijking met andere Europese landen — voor wat betreft het aantal
rechters en advocaten in het midden- tot lage segment bevindt.

Uit dit alles is af te leiden dat Nederland weliswaar veel zaken
heeft, maar deze kennelijk in een relatief kortdurende en efficiénte
procedure afdoet, waarbij een relatief gering aantal advocaten en
rechters is betrokken.

Dit alles neemt echter niet weg dat in Nederland een nog immer
stijgend aantal zaken door de rechtspraak wordt afgedaan. Is deze
stijging te verklaren? Daarvoor is inspiratie te halen uit de discussie
over ‘vanishing trials’ in de Verenigde Staten. Een sleutelfiguur in
die discussie is Marc Galanter.13 Recent heeft hij in de Verenigde
Staten de aandacht getrokken met zijn stelling over ‘vanishing
trials’. Hij constateert dat sinds 1960 weliswaar sprake is van een
gestage stijging in het aantal bij rechtbanken aangebrachte civiele
zaken, maar dat daarbinnen het aandeel van trials zeer sterk
afneemt (Galanter, 2004, p. 485). Trials worden door Galanter gede-
finieerd als procedures op tegenspraak voor een jury of een rechter,
die resulteren in een uitspraak. Ze vertegenwoordigen dus hetgeen
wij gewoonlijk onder een proces verstaan. Het absolute aantal trials
isin de Verenigde Staten sinds de jaren zestig van de vorige eeuw
gestaag afgenomen met 60% (Galanter, 2004, p. 459). Ook de samen-
stelling van het zaaksbestand is gewijzigd.!* De dalende trend
blijkt voor verschillende typen zaken en voor verschillende soorten

13 Deze gelauwerde Amerikaanse rechtssocioloog haalde begin jaren tachtig, wellicht
als enige rechtssocioloog ooit, de voorpagina van de New York Times met onder-
zoek waaruit bleek dat de door iedereen als vaststaand feit aangenomen ‘litigation
explosion’ niet bestond. Hij betoogde daarnaast dat rechtspraak niet uitsluitend als een
maatschappelijke kostenpost moet worden gezien, maar ook veel heilzame effecten in
de samenleving heeft.

14 Zo is het aandeel van processen op het gebied van contracten- en aansprakelijk-
heidsrecht gedaald van 74 naar 38%. Daar staat tegenover de opkomst van processen
betreffende de bescherming van burgerrechten van 1 naar 33% in 2002.
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rechtbanken (‘federal courts’ en ‘state courts’) op te gaan. Zo is het
percentage zaken dat met een jury trial of door een professionele
rechter wordt afgedaan, gedaald van respectievelijk 1,8 en 34,3% in
1976 tot 0,6 en 15,2% in 2002. Dit zijn opvallende constateringen,
zeker wanneer ze worden afgezet tegen de aanhoudende groei in
andere juridische indicatoren. Het aantal advocaten, het aantal wet-
ten en regels en de uitgaven aan het rechtssysteem zijn bijvoorbeeld
gestaag blijven stijgen in de Verenigde Staten.

Galanters verklaring is dat de capaciteit van de rechtspraak de groei
in het absolute aantal aangebrachte zaken niet heeft kunnen bijhou-
den, met als gevolg oplopende duur en wachttijd van procedures.
Bovendien zijn de kosten van procedures hoger geworden en wordt
de rechtspraak in de media negatief neergezet, bijvoorbeeld wat
betreft de onzekerheid van ‘jury trials’. Mede daardoor zijn pro-
cespartijen andere keuzes gaan maken, zoals het laten vallen van
claims en het treffen van schikkingen. De rechtspraak speelt hierop
in met case management en alternatieve vormen van geschilbe-
slechting, zoals mediation. Rechters hebben zich ontwikkeld tot
‘case managers’, die meer gericht zijn op het oplossen van zaken

en het wegwerken van zaaklasten — bijvoorbeeld door te schikken
of in speciale procedures ‘small claims’ weg te werken — dan op
rechtspreken. Sinds de jaren zestig is dergelijke ‘managerial justice’
sterk toegenomen in de Verenigde Staten. Rechters en advocaten
hebben daardoor steeds minder proceservaring, waardoor zij

het steeds riskanter vinden het op een proces te laten aankomen.
Dit is gepaard gegaan met een ideologische verschuiving, waarin
toegang tot rechtspraak is geherdefinieerd als ‘litigation explosion’.
Hiermee samenhangend is afkeer gegroeid van recht en juristen

en langdurige en dure rechtspraak. Het gevolg is verminderde
aanvoer van zaken en omleiding van zaken naar andere vormen
van geschilbeslechting dan de rechtspraak, zoals mediation en
arbitrage, en dus minder ‘trials’.!> Galanter benadrukt de mogelijke
gevolgen hiervan voor de rol van rechtspraak in de samenleving.
Juridische kaders voor onderhandeling en geschilbeslechting
nemen af in omvang en belang: de ‘shadow of the law’ wordt steeds

15 Deze afkeer komt onder meer tot uiting in de talloze juristenmoppen in de VS, door Ga-
lanter verzameld in een vermakelijke bundel. Twee voorbeelden. Hoe zie je het verschil
tussen een overreden hond en een overreden jurist? Voor de hond zie je remsporen.
Wat te denken van 6.000 dode juristen op de bodem van de zee? Een goed begin.
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vager. Galanter vraagt zich onder meer af of de rechtspleging in de
Verenigde Staten hiermee trekken gaat vertonen van ‘mainland
European practice’, waar volgens hem een informele rechtscultuur
zou heersen (vergelijk Blankenburg, 1994).

Omdat in Nederland zowel de instroom als de uitstroom een stij-
gende lijn vertoont, zou men haast verwachten dat het omgekeerde
van Galanters verklaringen op ons land van toepassing is. In dat
geval zouden we hier nauwelijks alternatieve geschilbeslechting
kennen, zou de rechtspraak goedkoop zijn, en zou er in Nederland
geen sprake zijn van een beweging van de rol van de rechter naar die
van case manager.

De aanwijzingen daarvoor lijken niet sterk. Allereerst hangt aan
rechtspraak in ons land, evenals in de Verenigde Staten, een flink
prijskaartje. In termen van griffierechten is ons land samen met Ita-
lié — dat opvallend genoeg 66k vele rechterlijke uitspraken telt — een
van de duurste in Europa (CEPE], 2008, p. 59).16 Overigens blijkt het
Nederlandse budget voor rechtshulp een van de hoogste in Europa.
Voorts wordt in Nederland — net als in de Verenigde Staten — sinds
enkele jaren op uiteenlopende manieren het eigen initiatief van bur-
gers in de oplossing van geschillen aangemoedigd. Dit uit zich onder
andere in de bevordering van andere vormen van geschilbeslechting
—bijvoorbeeld mediation en bindend advies — zoals door de Geschil-
lencommissies voor Consumentenzaken. Deze tendens is in veel
landen in Europa te constateren, maar Nederland lijkt wat dit betreft
in de voorhoede te zitten (CEPEJ, 2008, p. 107). Ook lijkt Nederland
voorop te lopen met ‘managerial justice’. In het voorgaande zagen
we al dat de Nederlandse rechtspraak haar zaken relatief efficiént
lijkt af te doen. Recente veranderingen - in het financieringssys-
teem, in het management van rechtbanken, de komst van de Raad
voor de rechtspraak, de overheveling van zaken van de sector civiel
naar de sector kanton eind jaren negentig — zijn allemaal voorbeel-
den van ingrepen om de rechtspraak te stroomlijnen.

Bij het voorgaande moet wel worden bedacht dat deze ontwikkelin-
gen pas relatief recent zijn ingezet. Mogelijk zo recent dat zij zich
nog niet vertalen in de aantallen. Uit de gegevens blijkt dat er sinds

16 Gemiddelde prijzen niet gegeven. In 40 van de onderzochte 47 landen moeten partijen
betalen voor rechtspraak. In Frankrijk en Spanje kan kosteloos een zaak worden be-
gonnen. Wat betreft de mogelijkheid van rechtsbijstandverzekering is Nederland geen
uitzondering: deze bestaat in meer dan de helft van de CEPEJ-landen.
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2005 sprake is van een voorzichtige aftopping. Het is veel te vroeg

om hier conclusies aan te verbinden, maar het is niet uit te sluiten

dat de stijging van vooral de dagvaardingszaken in de sector civiel

tot stilstand is gekomen.
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Hoe snel kun je scheiden in
Europa?

M. ter Voert*

Door de samenwerking tussen Europese lidstaten, het openstellen
van de interne Europese markt en de toenemende mobiliteit van
burgers ontstaat een groeiende behoefte aan inzicht in de wijze
waarop de verschillende rechtssystemen in Europa zijn gestructu-
reerd en functioneren.

Een van de belangrijkste taken van de CEPE] is het ontwikkelen van
een evaluatiemethodiek waarmee het mogelijk wordt om de inrich-
ting en werking van de verschillende rechtsstelsels in Europa met
elkaar te vergelijken. Geen eenvoudige opdracht gezien de verschil-
len in typen rechtssystemen, rechtsculturen en daarmee gepaard
gaande definitie- en interpretatieproblemen. Een belangrijk thema
daarbinnen is beter inzicht te krijgen in de duur van gerechtelijke
procedures en het voorkomen van onnodige vertragingen.

In het CEPE]J-rapport van 2006 wordt het meten van doorlooptijden
een van de ‘prestatiemetingen’ van rechtbanken genoemd. Korte
procedures zouden wijzen op een efficiénte situatie, waarin de
rechtbanken hun personele middelen optimaal benutten. Lange
procedures kunnen een indicatie zijn van inefficiency. Om meer
inzicht te krijgen in de werklast van Europese rechtbanken en om
de cijfers op een meer betrouwbare manier te vergelijken, is in het
CEPEJ-rapport een paragraaf toegevoegd waarin het aantal zaken
en de doorlooptijd van vier typen zaken, waaronder echtscheidings-
procedures, worden beschreven. Het gaat daarbij om echtscheidin-
gen op tegenspraak, of zoals het in het rapport staat omschreven:

‘Litigious divorce cases: i.e. the dissolution of a marriage contract between two
persons, by the judgement of a competent court. The data should not include:
divorce ruled by an agreement between the parties concerning the separa-
tion of the spouses and all its consequences (procedure by mutual consent,
even if they are processed by the court) or ruled on through an administrative

procedure.’

*  Dr. Marijke ter Voert is als senior-onderzoeker verbonden aan het WODC.

95



96 Justitiéle verkenningen, jrg. 35, nr. 4, 2009

Voor Nederlandse begrippen houdt dit in dat alleen gegevens over
eenzijdige echtscheidingsverzoeken moeten worden gerapporteerd
waarbij de partner verweer heeft gevoerd, en niet de eenzijdige
verzoeken zonder verweer of de gemeenschappelijke verzoeken.
Een gemeenschappelijk verzoek houdt in dat beide partners samen
om de scheiding vragen en ze het eens zijn over de gevolgen van

de scheiding. Ze kunnen dan één advocaat nemen en een gemeen-
schappelijk verzoek tot echtscheiding indienen. Als beide partners
niet in onderling overleg tot een oplossing kunnen komen, kan de
partner die de echtscheiding wenst, via een advocaat een eenzijdig
verzoekschrift tot echtscheiding indienen bij de rechtbank. De
andere partner wordt dan opgeroepen om bij de rechtbank een
verweerschrift in te dienen. Daarvoor is een eigen advocaat nodig.
Deze partner kan in het verweerschrift zelf ook een aantal ver-
zoeken doen, waarop de andere partner mag reageren. Vervolgens
wordt er een zitting gepland en ongeveer zes weken na de zitting
volgt de rechterlijke beslissing.

In het vervolg van deze bijdrage zal ik kort ingaan op de echtschei-
dingsgegevens die in het CEPE]-rapport staan, hoe die geduid kun-
nen worden, en welke positie Nederland inneemt in het Europese
geheel.

Aantal echtscheidingen (op tegenspraak)

Het CEPEJ-rapport laat zien dat het aantal echtscheidingen op
tegenspraak in 2006 nogal varieert tussen landen. Die omvang ver-
schilt van 0,2 per 100.000 inwoners in Georgié tot 381 per 100.000
inwoners in Belgié. Deze cijfers doen allereerst vermoeden dat er
waarschijnlijk nogal wat juridische en veelal daarmee samenhan-
gende culturele verschillen zijn rondom echtscheidingsprocedures.
Bovendien hangt dit aantal natuurlijk ook samen met het aantal
huwelijken dat er wordt gesloten, en of er alternatieven zijn om sa-
menlevingsvormen juridisch vast te leggen, zoals het geregistreerd
partnerschap in Nederland.

Juridisch gezien zijn er inderdaad verschillen te noemen waardoor
een echtscheiding in het ene land makkelijker is dan in het andere
land. In Malta is het bijvoorbeeld geheel niet mogelijk om wettelijk
te scheiden. In sommige landen gelden er strikte voorwaarden
voordat een scheiding kan worden uitgesproken. Er kan soms alleen
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worden gescheiden als beide partners dat willen; een eenzijdig
verzoek tot echtscheiding is niet mogelijk. Of er kan alleen worden
gescheiden als de partners de laatste vier jaar van het huwelijk niet
hebben samengewoond.

Daarnaast is ook van belang dat in het CEPE]J-rapport alleen het
aantal echtscheidingen op tegenspraak wordt vermeld. Het is de
vraag of de registratie van dergelijke zaken voor alle landen uit hun
systemen te halen is. In het rapport wordt deze kanttekening overi-
gens bij geen enkel landcijfer geplaatst, dus wellicht speelt het niet.
In Nederland kunnen we in ieder geval wel een onderscheid maken
tussen de echtscheidingsverzoeken met en zonder verweer.

Het eerste wat opvalt aan de Nederlandse cijfers in het CEPE]J-
rapport, is echter dat ze niet kloppen. De cijfers hebben betrekking
op alle echtscheidingsprocedures, dus niet alleen de zaken op
tegenspraak. Zoals uit figuur 1 blijkt, ligt het aantal echtscheidingen
op tegenspraak in Nederland aanmerkelijk lager dan de ruim 33.000
die in het rapport staan vermeld. Van het totale aantal echtschei-
dingsverzoeken is de laatste jaren tussen de 44 en 50% een eenzijdig
verzoek. Vervolgens is rond 45% van het aantal eenzijdige echt-
scheidingsverzoeken op tegenspraak. Vanaf 2001 komt dat neer op
ongeveer 6.600 tot 7.600 echtscheidingen op tegenspraak per jaar.

Figuur 1 Totaal aantal afgedane echtscheidingsprocedures, totaal aantal
eenzijdige verzoeken en aantal echtscheidingen op tegenspraak,
2001-2008
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Wat tevens opvalt, als we verder terugkijken dan 2000, is de toename
van het aantal echtscheidingen op gemeenschappelijk verzoek in
Nederland (zie figuur 2). In 2007 is ongeveer 60% van de echtschei-
dingen op gemeenschappelijk verzoek, terwijl dat in 1993 nog maar
15% was. Er is blijkbaar een sterke tendens om in het voortraject
naar een echtscheidingsprocedure al tot gemeenschappelijke
afspraken te komen.

Figuur 2 Aantal afgedane echtscheidingsprocedures naar soort verzoek
(in %), 1993-2007
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Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, Den Haag/Heerlen 16-1-2009

Doorlooptijden

Zoals we al hebben aangegeven, zou de doorlooptijd van de echt-
scheidingszaken volgens het CEPE]-rapport iets moeten zeggen over
de efficiéntie van de rechtbanken. Zeventien landen hebben hier-
over gegevens aangeleverd. Uit de cijfers blijkt dat Nederland een
extreem korte doorlooptijd heeft van gemiddeld 25 dagen, en Italié
de langste doorlooptijd met 634 dagen. Een aanzienlijk verschil dus.
Maar ook hier geldt dat de cijfers voor Nederland niet kloppen. Uit
gegevens die zijn opgevraagd bij de Raad voor de rechtspraak, blijkt
dat de gemiddelde doorlooptijd van echtscheidingen op gemeen-
schappelijk verzoek de afgelopen jaren vrij stabiel is en ongeveer

35 dagen bedraagt. De eenzijdige verzoeken zonder tegenspraak
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duren de laatste jaren gemiddeld tussen de 100 en 112 dagen. De
zaken op tegenspraaklaten echter een stijging zien van rond de

140 dagen in 2000 naar gemiddeld 330 dagen in 2008 (zie figuur 3).
Heel wat anders dan de 25 dagen die in het rapport staan vermeld.
De opmerkelijke stijging van de doorlooptijd bij de zaken op te-
genspraak — terwijl de andere echtscheidingszaken een vrij stabiel
patroon vertonen — doet vermoeden dat niet zozeer de efficiency van
de rechtbanken gewijzigd is, maar dat er andere oorzaken zijn. Het
kan zijn dat in het voortraject steeds meer wordt toegewerkt naar
convenanten en de-escalatie van problemen rond de echtscheiding.
Dit kan erin resulteren dat verhoudingsgewijs het aantal zaken

op tegenspraak dat erg lastig is, toeneemt. Een andere mogelijke
verklaring voor de stijging van de doorlooptijd is dat vanaf 2005
doorverwijzing naar mediation tijdens een gerechtelijke procedure
landelijk is ingevoerd. Waar anders de rechter een beslissing neemt
en de zaak wordt beéindigd, gaan partijen een mediationtraject in
dat de nodige tijd in beslag kan nemen. Pas als de mediation succes-
vol is afgerond, wordt de zaak van de ‘rol’ afgehaald.

Figuur 3 Gemiddelde doorlooptijd echtscheidingsprocedures, 2000-2008
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Maar nu weer terug naar de CEPEJ-gegevens. In het rapport worden

al enkele hints gegeven waarom er grote verschillen tussen landen

zijn in doorlooptijd:

— Insommige landen hebben partners een bedenktijd van enkele
maanden als ze een scheiding aanvragen. Soms geldt die bedenk-
tijd voor alle echtscheidingen, soms als een van beide partners
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wil scheiden en de ander niet, soms alleen als er minderjarige
kinderen bij betrokken zijn. Deze bedenktijd telt mee bij de door-
looptijd van de zaak.

— Sommige landen kennen verplichte mediation in bepaalde situa-
ties. Bijvoorbeeld als er kinderen bij betrokken zijn, of als een
van de partners niet wil scheiden. Welke invloed dit heeft op de
doorlooptijd van de echtscheiding wordt echter niet vermeld.

Over een belangrijk punt dat van invloed is op de complexiteit van

echtscheidingszaken en daarmee ook op de doorlooptijd, wordt in

het rapport niet gerept. Dat zijn de nevenvoorzieningen die allemaal

meegenomen kunnen worden in de echtscheidingsprocedure, en de

mate waarin deze verplicht zijn. Een echtscheiding heeft gevolgen

voor de verdeling van eigendom en omgang met minderjarige

kinderen. Naast een verzoek om scheiding kan ook worden gevraagd

om één of meer ‘nevenvoorzieningen’. Dit is een verzoek dat samen-

hangt met de scheiding. De rechter kan een nevenvoorziening

treffen voor onder meer:

— het gezag en de omgang met de minderjarige kinderen;

— de alimentatie ten behoeve van een van de ex-echtgenoten en/of
voor de kinderen;

— deverdeling van de huwelijksgemeenschap of de afwikkeling van
het bij huwelijkse voorwaarden overeengekomen stelsel;

— het gebruik van de echtelijke woning;

— de pensioenverevening.

In verschillende landen, waaronder Nederland, kunnen partijen
over deze ‘nevenvoorzieningen’ zelf overeenstemming proberen

te bereiken zonder dat de rechtbank hoeft te worden ingeschakeld,
of ze kunnen onderlinge afspraken maken en deze door de rechter
laten vastleggen. Over deze voorzieningen kunnen echter ook ‘losse’
rechtszaken worden gevoerd als het tot te veel conflictstof leidt en de
echtscheiding daardoor vertraging oploopt. Zo kan een echtschei-
ding snel worden voltrokken, maar kan over de boedelverdeling nog
een langslepende rechtszaak lopen. Uit gegevens van de Raad voor de
rechtspraak (zie figuur 4 en figuur 5) blijkt dat in Nederland een stij-
gend aantal ‘losse’ procedures is afgehandeld over gezag en omgang
(van 5.500 zaken in 2000 naar 13.000 in 2008) en over alimentatie
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(6.500 zaken in 2000 naar 9.500 in 2008).! Het percentage zaken dat
daarvan op tegenspraak wordt gevoerd, neemt overigens af.

Figuur 4 Totaal aantal afgedane gezag- en omgangprocedures, 2000-2008
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Bron: Raad voor de rechtspraak (landelijke onderzoeksdatabase)

Figuur 5 Totaal aantal afgedane procedures over partner- en
kinderalimentatie, 2000-2008

12000 7 T 70% m==totaal kind- en
== partneralimentatie

— 10000 r 60% op tegenspraak
El —— 0 op tegenspraak
g - 50%
o 8000
c
3 L 40%
S 60001
° r 30%
]
S 4000
] r 20%

2000 1 L 10%

0+ + 0%

2000 2001 2002200320042005 2006 2007 2008

jaar

Bron: Raad voor de rechtspraak (landelijke onderzoeksdatabase)

1 Deze procedures hoeven niet alleen betrekking te hebben op ex-gehuwden, maar kun-
nen ook door voormalig geregistreerd partners gevoerd worden.
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In sommige landen is het verplicht bepaalde voorzieningen te
regelen in het echtscheidingsproces. Als er minderjarige kinderen
zijn, moeten bijvoorbeeld de kinderalimentatie en gezag en omgang
worden vastgelegd. Nederland kent in dit opzicht per 1 maart 2009
het verplichte ouderschapsplan als er minderjarige kinderen bij de
scheiding zijn betrokken. Het ouderschapsplan bevat afspraken

van beide ouders over de verdeling van zorg- en opvoedingstaken,
kinderalimentatie en informatie-uitwisseling over belangrijke aan-
gelegenheden. Na de echtscheiding blijven normaliter beide ouders
het gezag houden en blijven beiden daarmee ook verantwoordelijk
voor de verzorging en opvoeding. Een ouderschapsplan moet ertoe
bijdragen dat ruzies over opvoedings- en verzorgingstaken van

de kinderen beperkt blijven doordat hier van tevoren al afspraken
over worden gemaakt. Daarmee moeten de nadelige gevolgen van
de echtscheiding voor kinderen minder worden. Het gevolg van de
invoering van het ouderschapsplan kan echter wel zijn dat de door-
looptijd van echtscheidingen op tegenspraak langer wordt, omdat
de conflictstof toeneemt.

Scheidingszaken zullen dus vaak complexer zijn en tot meer con-
flictstof leiden als minderjarige kinderen en financiéle gevolgen in
het spel zijn. Het CBS houdt eens in de twee jaar een onderzoek naar
echtscheidingsprocedures in Nederland. Uit dit onderzoek blijkt dat
in 2006 bij bijna twee op de drie echtscheidingen minderjarige kin-
deren waren betrokken. Het ging in totaal om bijna 36.000 kinderen.
Ruim de helft van hen was op het moment van scheiding jonger dan
tien jaar. In de meeste gevallen blijven de kinderen bij de moeder
wonen. Bij een derde van de echtscheidingen stelde de rechter een
omgangsregeling vast. Meestal was dit een regeling voor de vader.
De laatste jaren wordt bij ongeveer 20% van alle echtscheidingen in
Nederland een nevenvoorziening getroffen voor partneralimentatie,
bij 35% voor kinderalimentatie en bij 40% voor het toewijzen van
een woning. Hoeveel van deze echtscheidingen met nevenvoorzie-
ningen op tegenspraak waren, wordt niet vermeld.

Complexiteit en mediation
Een belangrijk punt voor de werklast van rechtbanken is ook: hoe

ingewikkeld zijn de ‘nevenvoorzieningen’ geregeld, en in hoeverre
wordt in het voortraject van de echtscheiding toegewerkt naar af-
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spraken die door beide partners worden gedragen. De mate waarin
echtscheidingsbemiddeling of mediation wordt toegepast, kan hier-
voor van belang zijn.

Wat betreft de complexiteit van de nevenvoorzieningen zijn bijvoor-
beeld de alimentatienormen in Nederland een aandachtspunt. Het
zijn open normen over ‘draagkracht’ en ‘behoefte’, waarin de recht-
spraak wel tot bepaalde afspraken is gekomen (TREMA-normen).
Voor burgers is het rekenmodel dat de rechtspraak heeft ontwik-
keld, echter ingewikkeld, ontoegankelijk en wat betreft de uitkomst
onvoorspelbaar. In het verleden zijn al diverse wetsvoorstellen

voor een forfaitair rekensysteem afgewezen door de Tweede Kamer
(Dijksterhuis, 2008). In Engeland wordt de alimentatie berekend
volgens een bepaald percentage van het belastbaar inkomen. Het
zou interessant zijn na te gaan of dit stelsel voor een eenvoudigere,
betere en snellere afwikkeling van alimentatiezaken leidt.
Daarnaast kent Nederland een afwijkende regeling over de gemeen-
schap van goederen, die tot meer conflictstof kan leiden bij een
echtscheiding. Terwijl in veel landen alleen de goederen die tijdens
het huwelijk zijn verkregen in de boedel vallen, kent Nederland de
algehele gemeenschap van goederen. Hierbij vallen in beginsel alle
goederen van de echtgenoten, zowel verkregen voor als gedurende
het huwelijk, in de gemeenschap. Beide vermogens vloeien samen
tot één gemeenschappelijk vermogen. Ook alle schulden, zowel
aangegaan voor als gedurende het huwelijk, vallen in beginsel in de
gemeenschap, ongeacht wie van de echtgenoten de schuld is aange-
gaan. ledere schuldeiser van de echtgenoten kan zich verhalen op
de gehele gemeenschap. De gemeenschap van goederen wordt ont-
bonden door de echtscheiding. De gemeenschap moet dan worden
verdeeld. Uitgangspunt in de wet is dat ieder van de echtgenoten
recht heeft op de helft. De echtgenoten kunnen hiervan afwijken en
andere afspraken overeenkomen in een echtscheidingsconvenant of
bij de verdeling.

Over het toepassen van mediation wordt in het rapport summier
informatie gegeven. In Polen kan een rechter naar mediation verwij-
zen, en in Portugal is mediation verplicht als een van de partners wil
scheiden en de ander niet. Soms wordt mediation vooral gebruikt
om de partners weer bij elkaar te brengen en een echtscheiding te
voorkomen.

In Nederland wordt mediation vooral toegepast om samen tot goede
afspraken te komen en een vechtscheiding te voorkomen. Daarnaast
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wordt ook het scheiden op gemeenschappelijk verzoek gestimu-
leerd, ongeacht of dit via mediation verloopt of niet. Op deze wijze
probeert men langslepende procedures te voorkomen, wat zowel
voor de kwaliteit van de gemaakte afspraken als voor de kosten die
ermee gemoeid zijn, voordelig kan zijn voor alle betrokkenen.

Slot

Wat kunnen we leren van deze vergelijking van doorlooptijden in
het CEPE]J-rapport? Zoals duidelijk moge zijn, betekent een snelle
doorlooptijd niet dat in dat betreffende land ‘de rechtbanken hun
personele middelen optimaal benutten’. Het kan niet zomaar als een
prestatie-indicator voor ‘de efficiency of justice’ worden genomen.
Daar komt bij dat je je kunt afvragen hoe breed of hoe smal je de
definitie van efficiency moet nemen. In het rapport wordt daar geen
kader voor aangebracht. Naast kortetermijneffecten kan er ook naar
langetermijneffecten worden gekeken. Een echtscheiding op tegen-
spraak kan dan wel ‘snel’ worden afgehandeld door een rechtbank,
maar als deze beslissing leidt tot nieuwe conflictstof, waardoor in
de toekomst weer nieuwe rechtszaken ontstaan, dan is de efficiency
op de lange termijn beperkt. In die zin zeggen trends in het aantal
echtscheidingen op gemeenschappelijk verzoek ook iets over een
‘efficiént rechtsbestel’, waarin in het voortraject al de nodige af-
stemming tussen partners heeft plaatsgevonden onder begeleiding
van advocaten of mediators.

Een ander kwetsbaar punt is natuurlijk de betrouwbaarheid van de
cijfers. Voor Nederland blijken die niet te kloppen, en dat zal onge-
twijfeld ook voor één of meer andere landen gelden. Een vergelijking
tussen landen is daarmee op drijfzand gebaseerd.

Daarnaast zou er systematischer naar bepaalde factoren kunnen
worden gevraagd die de doorlooptijd erg kunnen beinvloeden, zoals
wettelijke regelingen (is er een bedenktijd, welke nevenvoorzienin-
gen zijn verplicht, en hoe vaak zijn er minderjarige kinderen betrok-
ken bij de echtscheiding?), maar ook de aanpak in het voortraject (al
dan niet verplichte mediation, inzet van advocaten).

Het rapport zet aan tot nadenken en relativeert het eigen rechts-
systeem. Wat echter jammer is, is dat het rapport slechts enkele
verschillen aanstipt, maar ze verder niet duidt. Welke voor- en
nadelen kleven er aan bepaalde regelingen in andere landen? Zo is
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er in verschillende landen geen advocaat nodig voor een echtschei-
ding of komen alleen echtscheidingen waarin partners er samen
niet uitkomen, bij de rechtbank terecht. Zijn ex-partners of kinderen
in deze situaties slechter af? Nu kan natuurlijk niet alles aan de orde
komen in een dergelijk rapport en is het daarom een goede zaak om
op bepaalde deelterreinen aparte dieptestudies uit te laten voeren.
Dit is ook temeer van belang omdat de harmonisering van het
familierecht in Europa steeds meer in de belangstelling staat. Het
gebrek aan een gemeenschappelijk familierecht wordt als een
obstakel gezien voor het vrije verkeer van personen, het creéren van
een Europese identiteit en een geintegreerd Europees rechtssysteem
(Antokolskaia en Boele-Woelki, 2002). Gezien de grote verschillen
tussen Europese landen zal een dergelijk gemeenschappelijk stelsel
er niet snel komen. Maar ook om tot een goede keuze te komen

voor aanpassingen van het eigen rechtsbestel zou het een aanwinst
zijn als we meer inzicht zouden krijgen in de voors en tegens van
bepaalde wettelijke stelsels. Daarbij hoeft niet zozeer de door-
looptijd van echtscheidingsprocedures een belangrijk criterium te
zijn, maar vooral de kwaliteit waarmee echtscheidingen worden
afgewikkeld en toekomstige problemen zo veel mogelijk worden
voorkomen.
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De uitvoering van gerechtelijke
beslissingen in Europa

R.J.J. Eshuis*

Het CEPE]J-rapport! is in zekere zin een ‘geestverruimend’ werk.

In de confrontatie met de arrangementen die zich in de rechtsple-
ging in 47 landen hebben ontwikkeld, blijkt dat veel dingen die je
normaal gesproken voor ‘vanzelfsprekend’ aanneemt, ook anders
kunnen. Het rapport nodigt uit tot denken buiten de bestaande
kaders en het levert ideeén op voor hoe je dingen eventueel op een
andere wijze zou kunnen regelen.

Het communiceren over de regelingen in 47 landen betekent ook dat
veelvuldig naar woorden en begrippen moet worden gezocht die in
al die landen ongeveer een gelijke betekenis hebben. Hoe lastig dat
is, moge blijken uit de, op het eerste oog zo eenvoudige, telling van
de hoeveelheid ‘courts’ in de verschillende landen. Twee landen,
Spanje en Turkije, rapporteren nog steeds gigantische hoeveelheden
courts, simpelweg doordat het daar aan een concept vergelijkbaar
met het Nederlandse ‘rechtbank’ ontbreekt. Dergelijke problemen
worden alleen maar groter naarmate we meer bijzondere concepten
willen meten en vergelijken. Het cijferwerk in het rapport suggereert
dan ook een precisie die in werkelijkheid ver te zoeken is.2 Desal-
niettemin doet het rapport, mede door het grote aantal landen waar
cijfers zijn verzameld, goede dienst als een globale benchmark op
veel justitierelevante terreinen.

* Dr. Roland Eshuis is werkzaam als onderzoeker bij het WODC. Hij was wetenschap-
pelijk adviseur bij de eerste CEPEJ-studie en verzorgde daarvan de analyse en rap-
portage.

Waar in deze bijdrage gesproken wordt over ‘het’ CEPEJ-rapport, wordt de derde editie
van European judicial systems. Edition 2008 bedoeld. Tevens wordt gebruikgemaakt

van het in 2007 gepubliceerde Enforcement of court decisions in Europe, dat een meer
gedetailleerde analyse geeft van de door de CEPEJ verzamelde data over naleving van
gerechtelijke beslissingen.

2 En er worden fouten gemaakt. Helaas ook in de voor Nederland gerapporteerde cijfers.
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Executie

Het dertiende hoofdstuk van het CEPE]-rapport is gewijd aan ‘the
execution of court decisions’. Het werkterrein wordt afgebakend
door twee ‘Recommendations’ van de Raad van Europa met be-
trekking tot de ‘enforcement’ van gerechtelijke beslissingen in het
domein van de civiele en administratieve rechtspleging.

Aan de vraagin hoeverre gerechtelijke beslissingen werkelijk
worden uitgevoerd, besteedt het rapport helaas geen aandacht. De
motivatie die daarvoor wordt gegeven, is dat het moeilijk is om op
basis van statistieken uitspraken te doen over de tenuitvoerleg-
ging, omdat de uitvoering van gerechtelijke beslissingen geen
automatisme is, maar het aan partijen is al dan niet de naleving te
eisen. Dat lijkt me, eerlijk gezegd, een wat slap excuus. Waarom niet
eenvoudig de consequentie getrokken dat je binnen de cijfers onder-
scheid moet maken tussen gevallen waarin partijen wel en niet om
naleving vragen (of de statistiek tot de eerste categorie beperken)? Ik
vermoed dat het gebrek aan dergelijke cijfers enerzijds en (politieke)
onwil ermee naar buiten te treden anderzijds, de echte reden is dat
dergelijke cijfers buiten beschouwing blijven. Het CEPE]J-rapport
bevat immers tal van statistieken waartegen soortgelijke bezwaren
kunnen worden ingebracht. Cijfers over de mate waarin gerech-
telijke uitspraken in de verschillende Europese landen werkelijk
worden nageleefd, zouden vermoedelijk een heel nieuwe dimensie
toevoegen aan het beeld dat het CEPEJ-rapport ons presenteert van
de ‘efficiency of justice’.

Wat het CEPEJ-rapport wél presenteert, zijn gegevens over de
organisaties en functionarissen die betrokken zijn bij de tenuitvoer-
legging van gerechtelijke beslissingen. Op dit vlak bestaan aan-
zienlijke verschillen tussen de lidstaten, in het bijzonder waar het
de keuze betreft om taken bij publieke of private instanties neer te
leggen. Dat beeld varieert van arrangementen die de taken primair
bij de rechter neerleggen (met rechtbankpersoneel als feitelijke
‘tenuitvoerleggers’), tot arrangementen waarbij de taken aan private
marktpartijen worden overgelaten. Of het als taak van de staat wordt
beschouwd de uitvoering van gerechtelijke beslissingen te garan-
deren, of dit volledig aan de rechtzoekende wordt overgelaten, heeft
ook consequenties voor de kosten die partijen moeten maken om
hun recht te krijgen, en voor de overheidsuitgaven.
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De CEPE] definieert een enforcement agent als ‘a person authorised
by the state to carry out the enforcement process irrespective of
whether that person is employed by the state or not’. In de praktijk
—zoals blijkt uit het CEPE]J-rapport — wordt die definitie gelukkig niet
heel breed opgevat, maar worden uitsluitend ‘deurwaarderachtigen’
en ‘belastinginners’ geteld.3 We komen zulke functionarissen in
Europa tegen onder fraaie benamingen als ‘Bailiff’, ‘Rechtspfleger’,
‘Sheriff’, ‘Huissier’ en ‘Messenger-at-Arms’.

De Nederlandse deurwaarder behoort, in de Europese context, tot
de meer geliberaliseerde verschijningsvormen van de ‘enforcement
agent’.# In de meeste landen heeft deze een publieke status. In
landen waar de rechtbank een rol heeft in de tenuitvoerlegging, is
dat slechts in enkele gevallen een werkelijk uitvoerende rol. Vaker
beperkt de rol zich tot een vorm van toezicht. In Spanje, Zwitserland
en Kroatié is de tenuitvoerlegging primair een taak van de rechter
(daarbij geassisteerd door andere functionarissen). Tsjechié en
Portugal kennen een gemengd systeem, met zowel aan de rechtbank
verbonden deurwaarders als private enforcement agents. In Noor-
wegen, Bulgarije en Griekenland zijn de taken neergelegd bij een
publieke organisatie die losstaat van de rechtbank.

Binnen de groep van negentien landen met een overwegend privaat
arrangement blijkt Nederland op enkele punten een buitenbeentje.
Een deurwaardersmonopolie op bepaalde dwangmiddelen tref-

fen we in vier andere landen aan: Hongarije, Estland, Letland en
Monaco. Tarieven zijn vrijwel overal in enige mate gereguleerd. Het
CEPEJ-rapport noemt Nederland en Roemenié als enige landen waar
de tarieven vrij onderhandelbaar zijn. In Andorra neemt de staat de
kosten voor de tenuitvoerlegging volledig op zich.®

3 De Nederlandse cijfers in het CEPEJ-rapport gaan uitsluitend over deurwaarders,
inclusief kandidaat-deurwaarders en stagiairs.

4 In zeven landen is geen sprake van een georganiseerde professie.

5 In het CEPEJ-rapport wordt niet ingegaan op de vraag of rechtzoekenden rechtstreeks
zaken kunnen doen met een enforcement agent. In de CEPEJ-studie uit 2007 worden
verschillende landen genoemd waar de rechtbank zaken verdeelt over enforcement
agents, en de rechtzoekende niet zelf kan kiezen.
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Toezicht en sancties

Het CEPEJ-rapport besteedt tamelijk veel aandacht aan het toezicht
op de beroepsgroep van enforcement agents. In vier landen wordt dat
toezicht volledig aan de beroepsgroep zelf overgelaten. In elf landen
is het een exclusieve taak van het ministerie van Justitie en in vier
landen een exclusieve taak van de rechtspraak. In de meeste geval-
len echter wordt het toezicht door verschillende instanties tezamen
verricht. In dertig landen heeft het ministerie van Justitie er een
rolin, in achttien landen de rechtspraak, in zeventien landen een
beroepsorganisatie en in zes landen het Openbaar Ministerie. Als
bijzonder geval noemt het CEPEJ-rapport Zweden, waar de toezicht-
functie aan een parlementaire commissie is toebedeeld.

Het CEPE]J-rapport geeft ook gedetailleerde informatie over aard

en aantallen sancties tegen enforcement agents. In verschillende
landen bestaan — naast disciplinaire berispingen — ook regelingen
om ‘benadeelden’ te compenseren voor de schade die ze lijden als
de enforcement agents onvoldoende actie ondernemen en/of de
executie te lang duurt. Achttien landen blijken bovendien een com-
pensatieregeling te kennen voor het niet-uitvoeren van gerechtelijke
beslissingen.5

Enforcement-zaken voor de rechter

In die landen waarin de tenuitvoerlegging een taak is van de rech-
ter, leiden problemen bij die tenuitvoerlegging ook tot werklast
voor de rechtscolleges. In het CEPE]J-rapport wordt gesproken

van zogenoemde ‘enforcement cases’, gedefinieerd als ‘litigious
cases regarding the (non) execution of court decisions’. 24 landen
rapporteerden. Het blijkt vaak om forse aantallen zaken te gaan.
‘Koplopers’ zijn Oostenrijk, Polen en Duitsland met respectievelijk
1,2, 1,7 en 3,6 miljoen zaken (uitstroom in 2006). Ze overtreffen het
aantal civiele zaken dat jaarlijks bij de rechtbanken in deze landen
instroomt.

6 Zie tabel 17 in het rapport. Onduidelijk is of de compensatieregelingen zich uitstrekken
tot alle typen gerechtelijke beslissingen of zich tot specifieke zaakstypen beperken.
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Conclusie

De gegevens in het CEPEJ-rapport suggereren dat een aantal Euro-
pese landen een stuk verder gaat dan Nederland om te garanderen
dat het gesproken recht ook praktisch zijn loop krijgt.

Dat lijkt te beginnen met de principiéle opvatting om de uitvoering
van gerechtelijke beslissingen als een overheidstaak op te vat-

ten, dan wel die als ‘eigen verantwoordelijkheid’ van individuele
rechtzoekenden te zien. Bij die eerste opvatting past het om
executietaken bij overheidsorganen neer te leggen, rechtzoekenden
te vrijwaren van kosten van executie van gerechtelijke uitspra-

ken, en hen te compenseren indien het recht zijn loop niet krijgt.
Nederland zit duidelijk aan de andere kant van het spectrum. De
overheidsverantwoordelijkheid ten aanzien van de uitvoering van
gerechtelijke uitspraken in het civiele domein beperkt zich tot het in
stand houden van middelen waarvan de rechtzoekende — voor eigen
kosten en risico — gebruik kan maken om een aan hem toegekend
recht te consumeren.

De CEPE]J-rapportage is op een aantal punten vaag en onduidelijk,
misschien zelfs verhullend. Het is duidelijk dat sommige landen wél
en andere niet ‘belastinginners’ hebben (mee)geteld in het hoofd-
stuk over executie. Maar in het rapport wordt niet per land gespecifi-
ceerd of de cijfers inclusief of exclusief deze groep zijn. Zelfs valt niet
uit te sluiten dat er landen uitsluitend over belastinginners hebben
gerapporteerd.

De onduidelijkheid die de CEPEJ-rapportage hierover laat bestaan,
strekt zich uit naar de andere cijfers. Als we het over compensa-
tieregelingen hebben, over beroepseisen, over sancties: het ware
wenselijk dat duidelijk was of die zaken gelden voor de ‘executeurs’
van gewone civielrechtelijke uitspraken. Maar we lopen het risico
dat ze slechts voor belastinginners gelden. Ook de gigantische
hoeveelheden executiegeschillen in Oostenrijk, Polen en Duitsland
zouden goed met belastinggeschillen te maken kunnen hebben.

Bij de aanzienlijke principiéle en praktische verschillen tussen de
arrangementen die in Europa bestaan ten aanzien van de uitvoering
van gerechtelijke beslissingen, zou het wenselijk zijn ook wat meer
te weten te komen over de feitelijke werking ervan en de kosten die
ermee gemoeid zijn. Daar leert het rapport ons helaas niets over.
Dat is in die zin terecht, dat de nu beschikbare data zich er niet voor
lenen om meer te doen dan het, met veel voorzichtigheid en slagen
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om de arm, beschrijven van de verschillen tussen de arrangementen
van de verschillende landen.” De volgende stappen zouden wat mij
betreft zijn dat de CEPE] die meer gaat verfijnen (laat de landen
rapporteren over de tenuitvoerlegging bij vergelijkbare zaakstypen),
en dat gegevens worden verzameld over de mate waarin gerech-
telijke uitspraken werkelijk worden uitgevoerd. ‘Europa’ neemt
reeds initiatieven in de richting van harmonisering. Keuzes op dat
vlak zouden we toch het liefst willen maken op basis van kennis
over de mate waarin die verschillende Europese arrangementen de
uitvoering van (vergelijkbare) gerechtelijke beslissingen weten te
bewerkstelligen.
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kwaliteit blijven ongedefinieerd en lijken regelmatig met elkaar te worden verward.



Hoogste gerechten, legitimiteit en
leiderschap

N.J.H. Huls*

In een recent afgesloten project over de legitimiteit van hoogste
gerechten is geprobeerd om het gedachtegoed van Mitchel Lasser
op een vruchtbare manier toe te passen op de situatie in Neder-
land. In deze bijdrage onderscheid ik verschillende theoretische
aspecten van het begrip legitimiteit. Daarna laat ik zien hoe de cas-
satierechter maatschappelijk functioneert te midden van enkele
concurrenten, en maak ik enkele vergelijkingen met andere landen.
Ik besluit met een pleidooi voor de modernisering van het cassatie-
instituut, zodat de Hoge Raad leiderschap kan uitoefenen, zowel
inhoudelijk als organisatorisch.

De inspiratie van Mitchel Lassers Judicial deliberations

In Judicial deliberations. A comparative analysis of judicial trans-
parancy and legitimacy (2004) geeft Mitchel Lasser de Franse
cassatieprocedure een intellectuele facelift. Achter de cartesiaanse
formuleringen en het steile woordgebruik, uitmondend in apo-
dictische vonnissen zonder dissenters, maakte hij kennis met een
communicatieve gemeenschap, die - in de beslotenheid van de ‘in-
ner circle’ - levendig discussieert over de beleidsmatige aspecten
van de voorgelegde rechtsvragen.

Het Franse systeem kent niet alleen een hoofdrol voor de Raadshe-
ren, maar kent daarnaast een aantal stevige bijrollen, rapporteurs,
advocaten-generaal en annotatoren, die ervoor zorgen dat hetgeen
binnenskamers wordt besproken, langs indirecte kanalen wordt
gecommuniceerd met de omgeving. De stelling van Lasser is dat
dit bifurcated discourse, waarin op verschillende plaatsen en door

* Prof. mr. dr. Nick Huls is hoogleraar rechtssociologie aan de Erasmus Universiteit Rot-
terdam en de Universiteit Leiden. Tot 1 januari 2009 was hij programmaleider van het
onderzoeksprogramma Rechtspleging van de EUR. Deze bijdrage is een bewerking van
Huls (2009a).
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verschillen actoren binnen en buiten het Cour de Cassation wordt
gediscussieerd over de beslissingen, een eigensoortige en krachtige
legitimiteit verleent aan het hoogste Franse rechterlijke oordeel.

Legitimiteit

De legitimiteit van rechterlijke uitspraken betreft de aanvaard-
baarheid ervan in de samenleving. In deze paragraaf ontleed ik
het begrip legitimiteit op een theoretische manier.! Ik erken dat de
onderscheidingen in de praktijk veel overlap vertonen.2

Input- en outputlegitimiteit

Bij de bevolking moet het algemene (of diffuse) vertrouwen bestaan
dat rechters eerlijk en onafhankelijk zijn (Easton, 1976). De politi-
cologen Gibson e.a. hebben vergelijkend onderzoek gedaan naar de
institutionele legitimiteit van hoogste rechters (Gibson, Caldeira
e.a., 1998). Vooral hoogste rechtbanken met een lange geschiede-
nis bouwen een reservoir van goodwill op. De Nederlandse Hoge
Raad scoorde opvallend goed. In recente bevolkingsonderzoeken in
Europa daalt het vertrouwen in de rechterlijke macht, wat past in de
algemene trend van het afnemend vertrouwen in de overheid.

Elk rechtssysteem probeert op zijn eigen manier de legitimiteit van
zijn rechters te creéren. John Bell schetst vanuit een institutioneel
perspectief het karakter van een aantal Europese rechterlijke
organisaties. Hij gaat onder andere in op de wijze van rekrutering,
de organisatie en de verhouding tot de samenleving als geheel (Bell,
2006).

Er wordt wel een onderscheid gemaakt tussen input- en outputlegi-
timiteit. Onder het laatste wordt de aanvaardbaarheid van con-
crete uitspraken en het maatschappelijk debat daarover verstaan.
Inputlegitimiteit is het algemene vertrouwen van de bevolking in
de rechterlijke macht, los van concrete uitspraken. De rekrutering
van rechters is een belangrijk aspect van de inputlegitimiteit van de

1 Geinspireerd door Fallon (2005).
2 Vgl. de bekende opmerking van Rick Abel (1980): ‘the concept of legitimacy has neither
a precise definition nor a clear behavioral correlative’.
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rechtspraak. Lasser bewondert de manier waarop de Franse juridi-
sche elite de legitimiteit van het Cour de Cassation vestigt en besten-
digt, namelijk via strenge selectie op basis van meritocratische
principes. In Belgié is na de Dutroux-affaire en het Spaghetti-arrest
de politieke bemoeienis met rechterlijke benoemingen afgenomen
door de instelling van een High Council of the Judiciary. Op deze
manier is de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht tegenover
de politiek versterkt. Juryrechtspraak wordt in Belgié gezien als een
verworvenheid van democratisch gelegitimeerde rechtspraak.

De Nederlandse Hoge Raad kent een codptatiesysteem. Nieuwe
leden worden gezocht in de rechterlijke macht, de advocatuur en de
wetenschap. In Nederland heeft de politiek geen directe betrokken-
heid bij de selectie van rechters en er bestaat evenmin leken- of jury-
rechtspraak. Rechtspraak is in Nederland het exclusieve domein van
juridische experts. Wel probeert de rechterlijke macht een afspiege-
ling te zijn van de bevolking, in termen van man-vrouwverhouding,
etnische achtergrond en religie.

Legitimiteit als een politiek concept

Met politieke legitimiteit bedoel ik de erkenning van de onafhan-
kelijke positie van de rechterlijke macht door de uitvoerende en

de wetgevende macht. De politieke systemen van de onderzochte
landen verschillen aanzienlijk: in Frankrijk domineert de presi-
dent het politieke landschap, terwijl Belgié en Nederland beide een
monarchie zijn, waarbij de hoogste macht ligt bij het parlement.
Regeringen worden gevormd door coalitiekabinetten van verschil-
lende partijen, terwijl Belgié ook nog eens is verdeeld door zijn
tweetaligheid.

In sommige Europese landen staat de rechterlijke macht in een
gepolariseerde verhouding tot de uitvoerende macht. In onder
andere Italié, Belgié en Frankrijk staan van tijd tot tijd (ex-)politici
voor de rechter vanwege corruptie of ambtsmisdrijven. Dit leidt
doorgaans tot verwijten van politici (Berlusconi!) dat de rechters
niet de politieke legitimiteit hebben om gekozen politici te beoorde-
len. In Frankrijk bijvoorbeeld bestaan er verschillende vakbonden
van rechters, ieder met een eigen politieke kleur (Roussel, 2002). In
Nederland ontbreken dit soort politieke aspecten tot op heden.
Wel vervulde in Nederland de Hoge Raad op een geheel andere
manier een prominente rechtspolitieke rol. Vanaf de jaren zeventig
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oordeelde de Hoge Raad als een ‘wetgever-plaatsvervanger’ over
omstreden maatschappelijke kwesties die de politiek niet kon oplos-
sen (euthanasie, staking, abortus). Ook door een proactieve uitleg
van het EVRM, onder andere op het gebied van het personen- en
familierecht, bouwde de Hoge Raad veel krediet op in de politieke
gemeenschap. De uitspraken bleken maatschappelijk acceptabel te
zijn en werden soms later in wetgeving omgezet (Koopmans, 2003,
hoofdstuk 4.3).

De politieke legitimiteit van cassatierechters reikt niet verder dan
dat zij het (voorlopige) laatste woord hebben over de toepassing van
nationale wetten in een concreet geschil. Als de wetgever het niet
eens is met de interpretatie van de hoogste rechter, dan verandert
hij de wet. Dit gebeurt regelmatig, bijvoorbeeld als uitspraken van
de belastingkamer van de Hoge Raad de Staat veel geld kosten. In
die zin is het laatste woord van de rechter relatief en voorlopig. Cas-
satiehoven zijn geen constitutionele hoven, maar mogen nationale
wetten wel toetsen aan EU-verdragen en het EVRM. Aldus oefenen
cassatierechters een indirecte vorm van judicial review uit, waarmee
ze hun politieke reikwijdte vergroot hebben (Huls en Loth, 2004).
Politici horen zich niet uit te laten over zaken die onder de rechter
(sub iudice) zijn. Maar tegenwoordig worden uitspraken van hoogste
rechters niet vanzelfsprekend geaccepteerd, bijvoorbeeld door
populistische politici die, al dan niet opgehitst door tabloids, een
harde aanpak willen van terroristen, illegalen of pedofielen (Cani-
vet, Andenas e.a., 2006).

Overigens is het politieke systeem zelf aan het veranderen onder
invloed van de media en internet. Volgens de Belgische socioloog
Marc Elchardus leven we tegenwoordig in een dramademocratie,
waarbij de massamedia een ‘alternatieve representatie van de poli-
tiek’ vormgeven, die niet overeenstemt met de manier waarop de
bestaande pijlers van de representatieve democratie dit doen. Mis-
daadprogramma’s zijn erg populair bij het publiek en leiden soms
tot vormen van alternatieve (private) opsporing (Elchardus, 2002).

Legitimiteit als een juridisch begrip

De juridische legitimiteit van cassatierechtspraak houdt in dat de
uitspraken binnen de eigen rechtsorde als finaal en bindend worden
aanvaard. Binnen een nationale rechtsstaat betekent dit dat lagere
rechters de uitspraak volgen, dat advocaten hun juridische adviezen
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hierop baseren, en dat de doctrine de uitspraak als richtinggevend
en als passend binnen het systeem aanvaardt.

Tot de juridische legitimiteit reken ik ook de executie van het von-
nis. Rechterlijke vonnissen kunnen ten uitvoer worden gelegd met
behulp van andere staatsmachten, de deurwaarder en de politie.
Binnen de zich ontwikkelende Europese rechtsorde is de executie
van een veroordelend vonnis een complexe juridische aangelegen-
heid. Het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) is
voor de naleving van uitspraken aangewezen op de welwillende
medewerking van nationale autoriteiten. Verschillende lidstaten
geven niet bepaald loyaal uitvoering aan een veroordelend vonnis
uit Straatsburg.

Door de verwevenheid van nationale rechtsordes met Europa
nemen de complicaties exponentieel toe. In de eerste plaats leidt
de ‘denationalisatie’ van grote delen van het recht tot grote juridi-
sche onzekerheid over de vraag ‘wat het recht is’, niet alleen bij de
burgers, maar ook bij de rechters (Barents, 2006). De verhouding
tussen het EHRM en de Raad van State is antagonistisch, zowel in
Nederland als in Frankrijk. De combinatie met de wetgevingsad-
visering wordt door Straatsburg uitermate kritisch beoordeeld. In
verschillende uitspraken (Benthem Kleyn, Salah Sheekh) is zowel
de onafhankelijke positie als de inhoudelijke juistheid van bepaalde
jurisprudentie bekritiseerd.

Legitimiteit als sociologisch concept

Met de sociologische legitimiteit van hoogste rechterlijke uitspraken
wordt bedoeld dat het vonnis in de praktijk werkelijk als een binden-
de beslissing wordt opgevat door het relevante publiek. Beslissingen
zijn legitiem als ze vrijwillig, dus zonder vrees voor straf of hoop op
beloning, worden aanvaard. Max Weber heeft uitgebreid geschreven
over de verschillende manieren waarop machthebbers proberen
hun macht acceptabel te maken (Rheinstein en Weber, 1966). Hun
gezag ontlenen rechters in de moderne samenleving niet zozeer aan
charisma of traditie, maar aan legaliteit. Aan de ene kant gaat het
om gehoorzaamheid van de burger en andere staatsmachten aan

de beslissing van de rechter. Aan de andere kant wordt de rechter
beperkt door de kenmerken van de juridische procedure.

De Duitse socioloog Niklas Luhmann heeft het aspect van gehoor-
zaamheid en berusting sterk benadrukt. Hij omschrijft legitimiteit
als ‘de gegeneraliseerde bereidheid om inhoudelijk nog niet vast-
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staande besluiten binnen bepaalde tolerantiegrenzen te accepteren’
(Luhmann, 1983, p. 28). Het doel van de juridische procedure is het
ombuigen van de teleurgestelde verwachtingen van de verliezende
partij. De pacificatie van onlustgevoelens past goed bij een harmo-
nieperspectief op de samenleving, waarbij alles in het teken staat
van het voortbestaan van het bestaande systeem.

Legitimiteit als een moreel concept

In tijden van vergaande secularisering moeten hoogste rechters
vaak antwoorden geven op ethische vragen, die vroeger tot het
domein van de kerk behoorden.3 Het mensenrechtendiscours is
doordesemd met morele noties, zoals het verbod van de doodstraf
en het martelverbod. Het EVRM, dat zijn oorspronkelijke inspiratie
vond in de afschuw voor procedureel correct tot stand gekomen na-
ziwetten, heeft geleid tot een ethische verrijking van de legal orders
van de leden van de Raad van Europa. Na een wat aarzelende start
is het sinds de jaren tachtig een inspirerend document gebleken om
op rechtsgebieden variérend van het personen- en familierecht tot
de rechtspositie van psychiatrische patiénten beschermende ideeén
ingang te doen vinden. Via het EVRM werden bepaalde omstreden
vraagstukken als het ware onttrokken aan de nationale politieke
besluitvorming.

De morele legitimiteit van rechterlijke uitspraken komt pregnant
naar voren wanneer rechters oordelen over omstreden kwesties

van leven en dood, zoals abortus en euthanasie, wrongful life en
wrongful birth, maar ook over de toelating van vreemdelingen en de
rechtsbescherming van terroristen. Op deze laatste twee rechts-
gebieden bestaat dikwijls verschil van inzicht tussen politici en de
uitvoerende macht enerzijds, die vergaande bevoegdheden claimen,
en de rechters anderzijds, die waken over de rechtsbescherming van
het individu.

De morele dimensie van rechtspraak speelt ook bij rechterlijke
dwalingen. Een combinatie van een rechterlijke dwaling en een
moral panic was de Franse Outreau-affaire (Garapon en Salas,
2006). In Outreau werden mensen veroordeeld wegens pedofilie

die achteraf onschuldig bleken te zijn. De morele verontwaardiging
bij rechterlijke dwalingen steekt zowel de kop op bij false negatives

3 Badinter en Breyer, 2004, in het bijzonder het hoofdstuk over ‘The secular papacy’
(Dworkin).
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(ten onrechte vrijgesproken verdachten) als bij false positives (ten
onrechte veroordeelden). De publieke opinie die eerst schreeuwde
om het opsluiten van de daders, was even verontwaardigd toen later
bleek dat de rechterlijke macht te weinig controle had uitgeoefend op
de politie. In Frankrijk leidde deze zaak tot een parlementair onder-
zoek naar het functioneren van het instituut van juge d’instruction.
Rechters die te gemakkelijk meegaan met de roep van het volk om
pedofielen op te sluiten, verspelen hun morele legitimiteit als later
blijkt dat zij onschuldigen hebben veroordeeld. De maatschappelijke
onrust na de Schiedammer Parkmoord bleef hier beperkt. Tot op
heden is het de autoriteiten gelukt de gevolgen van deze rechterlijke
dwaling te depolitiseren. Door wetenschappers wordt echter gepleit
voor een Criminal Cases Review Board naar Brits model.*

De legitimiteit van hoogste gerechten in de huidige samenleving
De macht van de rechter in een nationale context

Europese juristen kijken vaak met een zekere afgunst naar het US
Supreme Court, dat in tal van politiek belangrijke kwesties het laat-
ste woord spreekt op grond van zijn grondwettelijke bevoegdheden.
In die zin is het Supreme Court de machtigste rechtbank van de
wereld. Verder bepaalt het Supreme Court zijn eigen agenda, via

het zogeheten certiorari-systeem. Van een te grote werkbelasting
heeft het machtigste Hof ter wereld geen last. Jaarlijks behandelt het
tegenwoordig een kleine honderd zaken.

Er wordt wereldwijd een trend waargenomen van a ‘growing power
of judges’ (Guarneri en Pederzoli, 2002) en in die optiek is het US
Supreme Court het hoogst bereikbare. Judicial review op zijn Ameri-
kaans wordt door Europese juristen doorgaans gunstig beoordeeld.
Rechters hebben de rol van een nuttige en noodzakelijke corrector
van het vaak rauwe en grillige politieke proces.

De nadelige kanten van de politisering van de Amerikaanse
constitutionele rechtspraak zijn echter goed zichtbaar (Waldron,
2006). Door de aanwezigheid van een progressieve (liberal) en een
conservatieve vleugel bestaan er als het ware twee versies van de
Constitutie: een rode (republikeinse) en een blauwe (democratische)

4 Zie recentelijk Hans Crombag e.a. (2009).
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(Tribe, 2005). De uitkomst van de procedure wordt bepaald door het
tellen van de stemmen, en het verwerven van de steun van de swing-
vote]Justice Kennedy. Het Hooggerechtshof is een puur politiek hof
geworden (Posner, 2004). Ten tijde van het Warren Court domineerde
de liberale vleugel, maar door een slim benoemingsbeleid van de
republikeinen is er thans een solide (en jong!) conservatief smaldeel,
dat zijn stempel nog wel enige tijd zal drukken op de jurisprudentie.
Terwijl de liberals in de jaren zeventig voorstanders waren van judi-
cial activism, pleiten zij nu voor judicial restraint voor conservatieve
rechters als Scalia (Sunstein, 2005). Vanuit academische kringen
wordt er mede daarom voor gepleit om judicial review weg te halen
bij de rechtbanken (Tushnet, 1999), en voor popular constitutiona-
lism (Kramer, 2004). In het Amerikaanse model wordt een aantal
politieke en morele kernvragen aan het democratische politieke
proces onttrokken en gemonopoliseerd door juristen.

De Hoge Raad ontleent zijn legitimiteit aan het democratische
systeem waarvan hij een onderdeel is. Cassatierechters formuleren
voorlopige antwoorden op vragen waaraan politici hun handen
(even) niet durven te branden. De Hoge Raad in Nederland fungeert
als een verkenner® van de politiek. De wetgever kan later met een
ander antwoord komen, als de uitspraak maatschappelijk niet wordt
aanvaard, maar soms kan hij het antwoord van de hoogste rechter
codificeren in wetgeving. Centraal staat dan niet zozeer scheiding,
maar codperatie van machten.

Het bewaken van de eenheid van het rechtssysteem is een onbetwiste
taak van cassatierechters. In de elkaar snel opvolgende wijzigingen in
het strafrecht bijvoorbeeld, wil de onderlinge afstemming van wetten
nogal eens gebreken vertonen. Het is dan de taak van de hoogste
strafrechter om de onderlinge verhouding tussen wetten te precise-
ren. De cassatierechter speelt een belangrijke rol bij de bewaking van
hetrecht als een (integer) systeem. Als bewakers van de coherentie
van het rechtssysteem zijn cassatierechters ondanks hun publieke
onzichtbaarheid toch belangrijke rechtspolitieke actoren geworden.
Deze benadering past in Lijpharts model van consociational
democracies (Lijphart, 2008). Dit zijn landen met een meerpartij-
ensysteem, dat minderheden dwingt om samen te werken. Omdat
geen enkele partij de meerderheid heeft, zijn de politieke partijen
gedwongen om met elkaar samen te werken. Hoogste gerechten

5 Zie Rood, 1993, p. 6 (onder verwijzing naar de bijdrage van Carel Stolker).
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kunnen een positieve functie hebben bij het zoeken naar oplossin-
gen die in het politieke systeem zijn vastgelopen. In Nederland heb-
ben de christelijke partijen decennialang in wisselende coalities de
regering gevormd. Zij hebben zo een wettelijke regeling van abortus
en euthanasie lang tegen kunnen houden. Dit creéerde voor de Hoge
Raad de nodige ruimte om via jurisprudentie een alternatieve weg te
zoeken.

De macht van de rechter in de Europese context

Het belang van hoogste gerechtshoven voor het moderne Europa
kan moeilijk worden overschat. De rol van het Europese Hof van Jus-
titie (ECJ]) in de creatie van een Europese markt is algemeen erkend
en het EHRM heeft het ethisch gehalte van nationale rechtsstelsels
sterk vergroot. De Europese rechters vormen een juridische avant-
garde, die zijn weg moest vinden in een juridisch vacuiim. Maar de
periode van euforie is voorbij. De Europese rechters hadden daarbij
lange tijd de ondubbelzinnige steun van de nationale politieke en
juridische elites van de lidstaten. Door de voortdurende uitbreiding
van de Raad van Europa en de Europese Unie stagneert de vorming
van een echt Europees democratisch politiek systeem.

De rechtsgang bij het ECtHR is volkomen vastgelopen door een
vrijwel onbeheersbare caseload. Als het Hof er niet in slaagt dit pro-
bleem op te lossen, verliest het zijn legitimiteit tegenover de recht-
spraak van de lidstaten. Het verzet van Rusland om de werkwijze
van het ECtHR te verbeteren, is een signaal dat het EVRM inmiddels
ook inzet is geworden van machtspolitiek.

De cassatiehoven hebben door Europa een dubbele gedaantewis-
seling ondergaan. In de eerste plaats verloren ze hun positie als
hoogste rechter. Ze werden een soort deelstaatrechters van Europa,
die ondergeschikt zijn aan de Hoven in Luxemburg en Straatsburg.
Soms is de cassatierechter verplicht prejudiciéle vragen te stellen
over de uitleg van bepaalde begrippen, waarvoor een Europees Hof
competent is (art. 234 EU-Verdrag). Tegenover de inperking van hun
positie van hoogste rechter stond echter een uitbreiding van hun
autonomie ten opzichte van de wetgever, omdat de cassatiehoven
nationale wetgeving mogen toetsen aan Europese verdragen.

Er zijn transnationale fora ontstaan waar de verschillende hoogste
rechters elkaar op informele basis ontmoeten. Zij discussiéren met
elkaar los van een hiérarchische structuur met helder afgebakende
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competenties. Een andere manier van zo'n informele transnationale
rechterlijke dialoog is het rekening houden met de beantwoording
van rechtsvragen in andere rechtsstelsels. De conclusies van de
advocaten-generaal bevatten vaak rechtsvergelijkende beschouwin-
gen (het citeren van buitenlandse rechtspraak als onderdeel van de
eigen motivering is overigens omstreden). Sommige hoogste gerech-
ten publiceren belangrijke uitspraken op hun website, zodat deze te
raadplegen zijn voor de collega’s elders. Dit alles heeft overigens niet
kunnen voorkomen dat in juni 2006 de Franse en Nederlandse Hoge
Raad diametraal verschillend oordeelden over de vraag of parfum-
geur valt onder het intellectuele eigendomsrecht (Cohen Jehoram,
2006).

Wie is de hoogste rechter?
Rivaliteit met de Raad van State

De positie van de cassatiehoven wordt beperkt doordat de Raad van
State een taak heeft gekregen in procedures tegen de overheid. In
het bestuursrecht is de Hoge Raad dus niet de hoogste rechter.

Er bestaat een zekere rivaliteit tussen deze twee hoogste rechters.

Van oudsher heeft de Hoge Raad het meeste juridische prestige en
zijn arresten domineren het juridisch curriculum. Ook heeft de Hoge
Raad wel, en de Raad van State niet, het instituut van advocaat-gene-
raal, die gezaghebbende adviezen geeft voordat de Hoge Raad beslist.
Daar staat tegenover dat de Raad van State over een uitgebreide
juridische staf beschikt, die de uitspraken voorbereidt. De jurispru-
dentie van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State wordt ook
voorzien van commentaar van annotatoren. Bovendien heeft de
Raad van State een prominente rechtspolitieke positie. In Nederland
zijn de formateurs bij een kabinetsformatie dikwijls afkomstig uit de
Raad van State, die ook dikwijls deel uitmaakt van commissies die
lastige problemen moeten oplossen (zoals het ‘nee’ tegen Europa in
het referendum in 2005). De laatste twee ministers van Justitie zijn
afkomstig uit de Raad van State.
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Management, de Raad voor de rechtspraak

Zuckermann (1999) concludeert dat kwalitatief goede rechtspraak
altijd een afweging is tussen de robuustheid van de beslissingen,

de kosten en de doorlooptijd. Overal ter wereld staat de rechterlijke
macht voor de taak om zijn caseload te managen, doorlooptijden te
versnellen en de kosten te beheersen (Fix-Fiero, 2003, p. 477-480).
Daarmee doet in de derde macht New Public Management zijn in-
trede, zowel binnen de rechtbankstructuur (case management) als
in de vorm van nieuwe bestuurlijke instituties, te weten Raden voor
de rechtspraak (Mak, 2008). Deze Raden hebben vergaande be-
voegdheden in de sfeer van de financiering, het management en het
stimuleren van innovaties binnen de rechterlijke macht en drukken
een stevig stempel op de praktijk van de rechtspraak. Formeel staan
de werkprocessen los van de inhoudelijke beslissingen, maar de
voortdurende nadruk op efficiency beinvloedt het inhoudelijke werk
van rechters.

Cassatierechters zien geen rol voor zichzelf weggelegd bij deze
bestuurs- en beheerswerkzaamheden. Zij geven slechts leiding op
het inhoudelijke terrein, de beantwoording van rechtsvragen. Af en
toe klinken er wat kritische geluiden vanuit de top dat de kwaliteit
van de lagere echelons achteruitgaat vanwege de werkdruk, maar
daar blijft het bij. In feite is er door de Raad voor de rechtspraak
echter een nieuwe hoofdrolspeler op het toneel verschenen.

Voor wat betreft haar budget is de onafhankelijke rechterlijke macht
volledig afhankelijk van de politiek. De leiding van de rechtspraak
heeft derhalve de taak om het publiek en de politiek voortdurend te
overtuigen van het belang van een goed opgeleide en geoutilleerde
rechterlijke macht. In het Amerikaanse systeem heeft de president
van het Hooggerechtshof tevens de leiding over de onderhandelin-
gen met het Congres over het budget voor de federal judiciary. Chief
Justice Roberts wijst in zijn jaarlijkse State of the Judiciary steevast
op de gevaren van onderbetaling van federale rechters voor de
legitimiteit en integriteit van het rechtssysteem.b

6 Zie de website van het US Supreme Court/public information/Chief Justice’s Year end
report of the year 2007.
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Modernisering van cassatie

Om drie redenen moet cassatie worden gemoderniseerd, als het
instituut zijn leidende rol wil behouden. In rechtspolitiek opzicht is
een verdere constitutionalisering van het systeem onontkoombaar,
vanuit intellectueel oogpunt staat de verantwoording tegenover
wetenschappelijke disciplines op de agenda, terwijl op manage-
mentgebied de verantwoordelijkheid voor rechterlijk domeinbeheer
waargemaakt moet worden.

Constitutionalisering

Uiteindelijk gaat het bij de legitimiteit van beslissingen van hoogste
rechters om constititutionele keuzes. De actualiteit van deze stel-
ling blijkt uit het feit dat op 21 juli 2008 het Franse Congres akkoord
ging met een voorstel van president Sarkozy tot een wijziging van de
Constitutie. Een van de wijzigingen houdt in dat de Conseil d’Etat
(bij administrative cases) en het Cour de Cassation (bij civiele en
strafzaken) op verzoek van partijen in een concreet geval een preju-
diciéle vraag over de grondwettigheid van een wetsbepaling kunnen
voorleggen aan de Conseil Constitutionel. Er komt dus, naast de
reeds bestaande abstracte toetsing vooraf, nu de mogelijkheid van
een concrete toetsing achteraf van nationale wetgeving. Hiermee zet
Frankrijk een stap in de richting van echte constitutionele toetsing,
iets wat eerder in 1990 en 1993 sneuvelde in de Senaat (Salles, 2008).
In Belgié functioneert het Hof van Arbitrage als een Constitutioneel
Hof. De oude piramidale structuur is hiermee vervangen door een
weinig overzichtelijk netwerk, aldus Verougstraete, de Voorzitter
van het Hof van Cassatie. Hij wijst er verder op dat lagere rechters
proberen het Hof van Cassatie en de Raad van Arbitrage tegen elkaar
uit te spelen (Verougstraete, 2007, p. 143-181).

In Nederland is een initiatiefwetsvoorstel van het Kamerlid Halsema
onlangs aangenomen in de Eerste Kamer. Nederland loopt achter-
aan bij de constitutionalisering van de rechtspraak.

De juridische en de sociaalwetenschappelijke werkelijkheid

In 1999 heeft Bruinsma op basis van interviews met procespartijen
aangetoond dat bekende arresten van de Hoge Raad gebaseerd wa-
ren op onjuiste feiten, omdat advocaten de feiten behoorlijk hadden
verdraaid als onderdeel van hun processtrategie (Bruinsma e.a.,
1999).
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Ook in de rechtstheorie is het onderscheid als onhoudbaar ont-
maskerd, en in de praktijk wordt in raadkamers volop gediscus-
sieerd over zowel de feiten als de toepasselijke rechtsnormen
(Verougstraete en Asser, 2007). Bij rechterlijke dwalingen komen de
cassatierechters niet weg met de stelling ‘dat zij niet over de feiten
gaan’. Het beslissen op basis van onjuiste feiten en waarnemingen
doet afbreuk aan de legitimiteit van de juridische procedure. Er
moet in cassatie een duidelijk zichtbare verbinding komen tussen de
rechtsbeslissing en de empirische vaststelling van feiten. In de juris-
prudentie van ECJ en EHRM worden recht en feit niet gescheiden. Of
er bijvoorbeeld sprake is van een eerlijk proces in de zin van artikel
6 EVRM, hangt mede af van de feitelijke situatie, terwijl ook voor het
ECJ de feitelijke gang van zaken cruciaal is.

Het vanzelfsprekend gezag van het recht is verdwenen en juristen
zijn genoodzaakt om hun beslissingen publiekelijk te verdedigen.
Het verband tussen de juridische vorm en de inhoudelijke juist-
heid van (hoogste) rechterlijke oordelen moet duidelijker worden
uitgelegd aan een kritisch publiek. De juridische elite moet zich

niet alleen tegenover het volk, maar ook tegenover wetenschappers
verantwoorden. Vanuit verschillende wetenschappelijke disciplines
klinkt kritiek. Artsen betwisten de juridisering van het euthanasie-
en abortusbeleid. Statistici en waarnemingspsychologen wijzen op
tekortkomingen in het juridische denken.

Er zijn verschillende manieren om niet-juristen bij het hoogste rech-
terlijke oordeel te betrekken. Ook in de Nederlandse plannen voor
de herzieningsprocedure van afgesloten strafzaken kunnen andere
disciplines worden ingeschakeld. De betekenis van andere disci-
plines voor de juridische besluitvorming is ook een uitdaging voor
de faculteiten waar de juristen van de toekomst worden opgeleid
(Fallon, 1994).

Domeinbeheer

Begin 2008 heeft in Nederland de commissie-Hammerstein, waarin
ook leden van de Hoge Raad waren vertegenwoordigd, voorgesteld
om de Hoge Raad toe te staan om zaken bij binnenkomst te selecte-
ren. Dit moet een eerste stap worden op weg naar een verlofstelsel.
Daarnaast wordt de mogelijkheid geopend om prejudiciéle vragen
aan de Hoge Raad te stellen door lagere nationale rechters, en bevat
het voorstel een pleidooi voor ruimere toepassing van cassatie in het
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belang van het recht (Huls, 2009b). Het is verheugend dat de Hoge
Raad de oude politiek van ‘splendid isolation’ laat varen en thans
probeert vorm te geven aan een nieuwe vorm van leiderschap.”

Tot slot: rechterlijk leiderschap

Guy Canivet eiste in september 2006 als toenmalige president van
het Franse Cour de Cassation van president Chirac dat deze zich als
hoeder van de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht vierkant
achter de rechters opstelde. De toenmalige minister van Binnen-
landse Zaken, Sarkozy, had het ontslag van rechters in Bobigny
geéist, omdat die niet mee zouden doen in de strijd tegen de mis-
daad in de banlieus (Canivet, 2006).

Willibrord Davids, de vorige president van de Nederlandse Hoge
Raad, mengde zich in 2006 via een persbericht in het publieke
debat, nadat de psycholoog Willem Wagenaar in een interview had
beweerd dat rechters niet in waarheidsvinding waren geinteres-
seerd.® Davids vond dat hij voor ‘zijn feitenrechters moest gaan
liggen, wanneer aan hen ongefundeerd de meest ernstige verwijten
worden gemaakt’.?

Deze acties zijn eerste voorbeelden van hoogste rechters die in het
strijdperk treden ten behoeve van hun organisatie en de daarbij
behorende rechtsstatelijke waarden. Lange tijd was dit soort publiek
optreden taboe voor de presidenten van cassatiehoven. Maar zij
zien in dat in tijden van oprukkend populisme en consumentisme
beeldvorming en uitstraling belangrijker zijn geworden. Rechters
moeten een zichtbare eigen plaats veroveren ten overstaan van
verschillende publieksgroepen (Baum, 2006). De acceptatie van de
uitspraken hangt immers mede af van de beoordeling daarvan door
de sociale omgeving van de rechtspraak.

7 Zie hetinterview van Caroline Lindo met de nieuwe president Corstens, gevolgd door
een analyse van de verschillende plannen door J. Vranken in NJB 2009, 17, p. 1074 e.v.

8 Persbericht ‘President Hoge Raad laakt kritiek op feitenrechters’, 29 augustus 2006.

9 Zie voor een vervolg op deze discussie ‘Slapende rechters’ of ‘dwalende deskundigen’
van de kersverse raadsheer in de Hoge Raad, Marc Loth, die in NJB 2009, p. 1142-1147
het boek De slapende rechter van W. Wagenaar, H. Israels en P.J. van Koppen zeer
kritisch bespreekt.
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Leiderschap door de Hoge Raad heeft in de eerste plaats betrek-
king op de interne coherentie van de eigen rechtspraak. Minstens

zo belangrijk is het leiding geven aan de lagere rechtspraak. Van de
leiding wordt op het juridisch inhoudelijke vlak een richtinggevende
voortrekkersrol verwacht. Hier kunnen de Hoge Raad en het parket
een veel actievere rol spelen, onder andere door het geven van cur-
sussen en het deelnemen aan innovatieve vormen van rechterlijke
samenwerking (Huls en Vermeer, 2007).

De Hoge Raad is thans te ver verwijderd van de werkprocessen bin-
nen de feitelijke instanties. In die zin had de kritiek van advocaat-
generaal Jorg op de kleinere en grotere slordigheden van de hoven
iets schoolmeesterachtigs.!? De verticale controlemechanismen
binnen de rechterlijke macht moeten goed zijn afgestemd op het
praktische werk van eerste- en tweedelijnsrechters.

Ik vind het daarom gewenst dat de Hoge Raad gaat toetreden tot de
Raad voor de rechtspraak. Een rechterlijk systeem kan niet goed
functioneren met verschillende kapiteins op een schip. Het is nodig
dat op den duur de functies van President van de Hoge Raad en
Voorzitter van de Raad voor de rechtspraak gaan samenvallen (Huls,
2004, p. 69-74).

In het begrip institutioneel leiderschap van Philip Selznick (1957)
komen beide dimensies samen. Succesvol leiderschap geeft niet
alleen vorm aan de inhoudelijke innovaties van de organisatie,
maar beschermt de professionele autonomie van de institutie ook
tegen ongewenste beinvloeding van buitenaf. Het gaat in feite om
een vraag van institutioneel en bestuurlijk design: wat zijn de doelen
van de rechterlijke macht? Houden rechters zich met de juiste
vragen bezig? De complexe sturingsvragen van het rechtssysteem
kennen een organisatorische, een inhoudelijke en een rechtspoli-
tieke dimensie.

10 Conclusie voor HR 25 november 2005, NJ 2006, 411.



Literatuur

Abel, R.

The concept of legitimacy has
neither a precise definition nor
a clear behavioral correlative.
Redirecting social studies of law
Journal Law and Human
behaviour, jrg. 14, 1980, p. 825
Badinter, R., S. Breyer (red.)
Judges in contemporary
democracy. An international
conversation

New York, NY University Press,
2004

Barents, R.

De denationalisering van het
strafrecht

Preadvies NVER, SEW 2006,
nr. 90, in: Tijdschrift voor
Europees en Economisch Recht,
Deventer, Kluwer, p. 358-374
Baum, L.

Judges and their audiences.

A perspective on judicial
behavior

Princeton, Princeton University
Press, 2006

Bell, J.

Judiciaries within Europe.

A comparative review
Cambridge, Cambridge
University Press, 2006
(Cambridge studies in
international and comparative
law)

Bruinsma, F. e.a.

De Hoge Raad van onderen
Deventer, Tjeenk Willink, 1999

Hoogste gerechten, legitimiteit en leiderschap

Canivet, G.

Le juge en premiére ligne

Le Monde, 26 september 2006,
p- 1 (persbericht ‘President
Hoge Raad laakt kritiek op
feitenrechters’, 29 augustus 2006)
Canivet, G., M. Andenas e.a.
(red.)

Independence, accountability
and the judiciary

Londen, British Institute of
International and Comparative
Law, 2006

Cohen Jehoram, H.

Het parfumgeurarrest van de
Hoge Raad kan de EG en dan de
wereld veroveren of zelf ten onder
gaan

Nederlands Juristenblad, 2006,
p- 1624-1627

Crombag, H. e.a.

Herziening in strafzaken.
Kanttekeningen bij het
wetsontwerp

Nederlands Juristenblad, 10,
2009, p. 602-608

Dworkin, R.

The secular papacy

In: R. Badinter en S. Breyer
(red.), Judges in contemporary
democracy. An international
conversation, New York, NY
University Press, 2004

Easton, D.

A systems analysis of political life
New York, Wiley, 1976
Elchardus, M.
Dramademocratie

Tielt, Lannoo, 2002

127



128 Justitiéle verkenningen, jrg. 35, nr. 4, 2009

Fallon, R.H.

Non-legal theory in judicial
decision making

Harvard Journal of Law & Public
Policy, jrg. 17, 1994, p. 87-99
Fallon, R.H.

Legitimacy and the Constitution
Harvard Law Review, jrg. 118,
nr. 6, 2005, p. 1789-1851
Fix-Fierro, H.

Courts, justice and efficiency.

A socio-legal study of economic
rationality in adjudication
Oxford, Hart Publishing, 2003
Garapon, A., D. Salas

Les nouvelles sorcieres de Salem
Parijs, Seuil, 2006

Gibson, J.L., G.A. Caldeira e.a.
On the legitimacy of national
High Courts

American Political Science
Review, jrg. 92, nr. 2, 1998,

p. 343-358

Guarnieri, C., P. Pederzoli

The power of judges

Oxford, Oxford University Press,
2002

Huls, N.J.H.

Rechter ken uw rechtspolitieke
positie

Utrecht, Lemma 2004 (diésrede
Rotterdam)

Huls, N.J.H.

From legitimacy to leadership
In: N.J.H. Huls, M. Adams

e.a. (red.), The legitimacy of
highest courts’ rulings. Judicial
deliberations and beyond

Den Haag, TMC Asser Press,
2009a, p. 3-30

Huls, N.J.H. (red.)

Versterking van de cassatie-
rechtspraak door de Hoge Raad
Den Haag, Boom Juridische
uitgevers, 2009b

Huls, N.J.H., M.A. Loth (red.)
Het domein van de rechter (The
domain of the judge)

Deventer, Kluwer, 2004

Huls, N.J.H., D. Vermeer
Vertrouwen in en zelfvertrouwen
bij de rechterlijke macht

In: M. van Berckel en Y. Roijers
(red.), Rechtspraak 2015, Den
Haag, Sdu Uitgevers, 2007, p. 187
ev.

Koopmans, T.

Courts and political institutions.
A comparative approach
Cambridge, Cambridge
University Press, 2003

Kramer, L.

The people themselves: popular
constitutionalism and judicial
review

Oxford, Oxford University Press,
2004

Lasser, M.

Judicial deliberations. A
comparative analysis of judicial
transparency and legitimacy
Oxford, Oxford University Press,
2004

Lijphart, A.

Thinking about democracy.
Power sharing and majority rule
in theory and practice
Londen/New York, Routledge,
2008



Luhmann, N.

Legitimation durch Verfahren
Frankfurt am Main, Suhrkamp
Verlag, 1983

Mak, E.

The European judicial
organization in a new paradigm:
the influence of principles of
‘New Public Management’ on the
organization of the European
courts

European Law Journal, jrg. 14,
nr. 6, 2008

Posner, R.A.

The Supreme Court 2004 term.
Foreword: ‘A political court’
Harvard Law Review, jrg. 118,
nr. 1, p. 32-102

Rheinstein, M., M. Weber (red.)
Law in economy and society
Harvard University Press, 1966
Rood, M. (red.)

Rechters en politiek. Nationale en
internationale beschouwingen
Zwolle, Tjeenk Willink, 1993
(onder verwijzing naar de
bijdrage van Carel Stolker; serie
Recht, Staat en Sturing, nr. 16)
Roussel, V.

Affaire de juges. Les magistrats
dans les scandales politiques en
France

Parijs, Edition la Decouverte,
2002

Salles, A.

La saisine du juge constitutionel
Le Monde, 23 juli 2008

Hoogste gerechten, legitimiteit en leiderschap

Selznick, P.

Leadership in administration.

A sociological interpretation
New York, Harper and Row, 1957
Sunstein, C.

Radlicals in robes. Why extreme
right wing courts are wrong for
America

New York, Basis Books, 2005
Tribe, L.

The treatise power. Open letter
to interested readers of American
constitutional law

Green Bag, 29 april 2005
www.scotusblog.com/
movabletype/archives/Tribe-
Treatise-Green%20Bag%20
2005%20low%20res.pdf
Tushnet, M.

Taking the Constitution away
from the courts

Princeton University Press, 1999
Verougstraete, I.

Cassatie in burgerlijke zaken
(civiel recht), Vereniging voor de
vergelijkende studie van het recht
van Belgié en Nederland

Den Haag, Boom Juridische
uitgevers, 2007

Verougstraete, I., D. Asser
Cassatie in burgerlijke zaken
(civiel recht)

In: Vereniging voor de
vergelijkende studie van het
recht van Belgié en Nederland,
De werkwijze van de hoogste
rechtscolleges

Den Haag, Boom Juridische
uitgevers, 2007

129



130 Justitiéle verkenningen, jrg. 35, nr. 4, 2009

Wagenaar, W., H. Israels e.a.
De slapende rechter
Amsterdam, Uitgeverij Bert
Bakker, 2009

Waldron, J.

The core of the case against
Jjudicial review

Yale Law Journal, jrg. 115, 2006,
p. 1346-1406

Zuckermann, A.A.S. (red.)

Civil justice in crisis.
Comparative perspectives in civil
procedures

Oxford, Oxford University Press,
1999



131

Summaries

Justitiéle verkenningen (Judicial explorations) is published eight times
ayear by the Research and Documentation Centre of the Dutch
Ministry of Justice in cooperation with Boom Juridische uitgevers.
Each issue focuses on a central theme related to judicial policy. The
section Summaries contains abstracts of the internationally most
relevant articles of each issue. The central theme of this issue (nr. 4,
2009) is The Dutch judicial system in a European perspective.

Accountability of the judiciary towards citizens

M. Barendrecht

This article focuses on the growing need internationally for ac-
countability of the administration of justice. The CEPE] report
European judicial systems compares the judiciary in the member
states of the Council of Europe showing how this justification takes
place. Accounting for the administration of justice still involves a lot
of attention for the input and the procedures, while accountability
for the results is most important. New methods for measuring the
experiences of users of the administration of justice are developing.
This fits a trend in which hierarchic and internal accountability,

for instance through appeal procedures, are becoming less impor-
tant in favour of horizontal accountability towards stakeholders,
colleagues and users of state services.

Quality management for courts and court administration

Ph.M. Langbroek

Quality of organization and quality management are different con-
cepts. The CEPE] report on efficiency and quality of justice refers
to a state of affairs. Quality management is a set of planned, reac-
tive and proactive actions to enhance organisation development in
order to improve the functioning of an organisation. Based on case
studies on quality management in several COE member states, a
distinction is suggested between various levels of involvement of a
ministry of justice or a council for the judiciary in quality manage-
ment in the courts and/or the court administration. A restricted
comparative analyses suggests that cooperation between courts
and a ministry of justice is based on mutual trust, where the min-
istry of justice does hardly interfere. In most countries, however,
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interactions between the court organisations and the ministry
of justice to enhance quality management are coordinated at the
central level.

ICT is changing the administration of justice

A.D. Reiling

This article compares ICT in European judicial systems based on
the 2008 CEPE] report on efficiency and quality of justice. It ends by
discussing whether ICT is changing the administration of justice.
Office automation, jurisprudence databases, e-mail and internet
access for judges and clerks have been implemented in most courts
in Europe. Case registration systems were less widely introduced,
and case and court management systems even less. The forerun-
ners among the judicial systems are ahead when it comes to digital
access and external communication. The inaccuracy of the CEPE]
report makes drawing more detailed conclusions problematic.
Some observations from other sources show that managing and
developing ICT can be difficult for judiciaries. ICT’s potential is

in enhancing timeliness, access, consistency and public trust. In-
creased public scrutiny and the availability of information engender
predictability. However, judging ultimately involves resolving issues
whose outcome is unpredictable.

Independent peer review of law firms

D.J. Wolfson

There is a growing consensus among practitioners that indepen-
dent peer review is the preferred approach to furthering trustin

the legal professions. The article draws on experience abroad, as
reported in the professional literature, and lessons from comparable
arrangements at home, in academia and the medical professions. It
formulates an institutional design in which an autonomous agency,
independent of the Lawyers’ Association and at arms’ length from
the Minister of Justice, develops methodology and organizes peer
reviews by fellow-practitioners. Since professionals, everywhere,
like to share experience, it is argued that making site-visits, sam-
pling case-files, and discussing a self-evaluation of the practice
under review promotes open innovation and creates scope for shap-
ing rather than controlling professional excellence. It also allows for
discretion in catering to the widely diverging needs of large interna-
tional law firms and small local practices that a system of command
and control could not deliver.
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The modern bar in an international perspective

R. van Otterlo

This article describes the development of the Dutch bar, which
seems to follow the international trends, the Anglo-Saxon trends

in particular. These trends are internationalization, commercial-
ization, organizational professionalization, specialization and
differentiation. The Dutch bar nowadays consists of approximately
15.000 advocates, working in approximately 3.800 law firms. Ap-
proximately 3.500 advocates work in the Top 30 law firms, whereas
the firms consisting of one advocate form the majority of the bar.
Particularly during the last decade the bar has grown tremendously
due to an increase in demand for specialistic legal service and
advice. Due to new developments the client has become more prom-
inent when it comes to determining the quality of the legal service, a
phenomenon also known as ‘simultaneity’.

The amount of civil trials in the Netherlands and elsewhere;

a comparison in time and in Europe

E. Niemeijer and C.M. Klein Haarhuis

Academic perceptions of litigation rates are dispersed: they vary
from observations of a ‘litigation explosion’ to empirical accounts
of ‘vanishing trials’. In this article the authors study whether civil
trials are increasing or vanishing in the Netherlands. To find out,
the authors studied trends in the number of civil cases in the Dutch
courts. First, they observed developments in the filings as well as
the dispositions of civil cases over the past 25 years, taking into
account the trial-likeness of the procedures. Second, they put the
Dutch figures — including other indicators of legal activity—ina
European perspective. The findings show that the number of court
cases in the Netherlands is on the rise. This does not automatically
imply, however, that the Netherlands are a highly litigious society.
‘Light’ versions of trials are predominant, as is efficiency in the
management of cases. Moreover, the number of lawyers and judges
is rather small compared to other European countries.

How much time takes divorce in Europe?

M. ter Voert

In the CEPEJ report litigious divorce cases are selected for additional
analysis to get a better understanding of the workload of the courts
in Europe and to compare the figures in a more reliable manner.
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The report presents the number of litigious divorce cases and the
average length of litigious divorce proceedings. This article shows
the variety of divorce legislation in European countries and con-
cludes that the figures about divorce cases and length of procedures
cannot be used as an indicator for the efficiency of justice in those
countries. Furthermore the article presents some detailed informa-
tion about Dutch divorce cases and shows that the figures presented
in the CEPE] report are incorrect. To get a better understanding of
the quality of divorce procedures, the pros and cons of different
systems should be investigated.

The execution of court decisions in Europe

R.J.J. Eshuis

This article deals with chapter 13 of the CEPE] report European judi-
cial systems on the execution of court decisions. Unfortunately the
report doesn’t answer the question how far court decisions are being
executed. The report does give information on organisations and
agents involved in the enforcement of court decisions. The author
gives an impression of the big differences existing between Europe-
an countries in this field. Most important is the distinction between
states where the responsibility for enforcement lies with public
authorities and those where this responsibility is left to private
agencies. The CEPE] report seems to suggest that various European
countries do a lot more than the Netherlands to guarantee that the
law actually takes its course. In the Netherlands state responsibility
is limited to the maintenance of means which can be used by par-
ties — for their own cost and risk - in order to compel the execution
of a court decision.

Highest courts, legitimacy and leadership

N.J.H. Huls

In this article the author explores — on the basis of Mitchel Lasser’s
book Judicial deliberations - the possibilities of enlarging the le-
gitimacy of the Dutch Cassation Court (Hoge Raad). After a broad
theoretical analysis of several concepts of legitimacy he describes
the societal position of de Hoge Raad as highest court vis-a-vis
rivals, such as the European Courts, the Council of State (Raad van
State) and the Council of the Judiciary (Raad voor de rechtspraak).
He argues that the cassation institute has to innovate itself and sug-
gest new ways of exerting judicial leadership.



Internetsites

De volgende internetsites hebben betrekking op het thema van dit
nummer van Justitiéle verkenningen. De informatie is ook te raad-
plegen op de website van het WODC, www.wodc.nl, door te klikken
op ‘publicaties’ en ‘Justitiéle verkenningen’.

www.coe.int/cepej

Website van CEPE], de European Commission for the Efficiency of
Justice. Alle verschenen rapporten over vergelijking van Europese
rechtsstelsels zijn hier te vinden, evenals nieuws, informatie over
bijeenkomsten en over onderwerpen als time management, efficién-
tie, mediation en uitvoering van gerechtelijke beslissingen.

www.worldbank.org/lji

Website van de Justice Reform Practice Group van de Wereldbank
met veel informatie over recht, rechtspleging en hervorming in lan-
den in ontwikkeling en in overgang.

www.ibanet.org
De International Bar Association heeft veel informatie over rechts-
pleging overal in de wereld.

www.austlii.org
De grootmoeder van alle legal information websites.

WWw.nvvr.org
Website van de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak. Rappor-
ten, adviezen en links naar buitenlandse organisaties.

www.ncsconline.org

Het National Center for State Courts in de VS is de denktank voor
de gerechten van de staten — voor de federale gerechten, zie hierna.
Heel veel toegankelijk onderzoek. De rechtspraak in de VS loopt
voorop met ontwikkelingen in self-representing litigants, problem
solving courts en het gebruik van ICT. Ook toegang tot de presenta-
ties van afgelopen Court Technology Conferences.
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www.fjc.gov
De denktank van de federale gerechten in de VS. Ook hier veel inte-
ressant onderzoek.

www.aija.org.au

Website van het Australian Institute for Judicial Administration, de
denktank voor de rechtspraak in Australié. Veel materiaal van con-

ferenties, met name ook de Technology for Justice Conferences over
ICT en rechtspraak.

marcgalanter.net
(Bijna) alle publicaties van de Amerikaanse rechtssocioloog Marc
Galanter op zijn eigen website.

www.ctc10.org/sites/S69/index.php?p=781

Presentaties van de tiende Court Technology Conference, oktober
2007. Amerikaanse Court Technology Conferences worden elke twee
jaar georganiseerd door het National Center for State Courts.

www.epractice.eu
Platform voor e-government van de Europese Unie.

cyber.law.harvard.edu
Het Berkman Center for Internet and Society van Harvard Law
School onderzoekt technologie, recht en ontwikkeling.

www.rekenkamer.nl/9282000/d/p449_rapport_def.pdf
Lessen uit ICT-projecten bij de overheid, twee informatieve rappor-
ten van de Algemene Rekenkamer.

www.ncsconline.org/D_Research/CourTools/tcmp_courttools.htm
Handleiding voor het ontwikkelen van performance indicators en
meetinstrumenten voor gerechten, gebaseerd op de Amerikaanse
Trial Court Performance Standards.

www.hdr.undp.org/en/statistics

Website van het United Nations Development Program. Human De-
velopment Index, met interactieve features, zoals HDI-calculators
en geanimeerde grafieken en een applicatie om zelf statistische ta-
bellen mee samen te stellen.



internetsites

info.worldbank.org/governance/wgi/index.asp

De World Governance Indicators, ontwikkeld bij de Wereldbank.
Dit instrument meet verschillende aspecten van ‘governance’,
waaronder Rule of Law. Jaarlijks nieuwe data, en een interactieve
wereldkaart.

www.doingbusiness.org

Doing Business is ook ontwikkeld bij de Wereldbank. Het is een
meetinstrument voor het meten van regelgeving en -handhaving in
181 economieén. Onder meer contract enforcement, met schattingen
van doorlooptijden van gerechten ter zake van civiele vorderingen.

www.vera.org/publication_pdf/207_404.pdf

Vera Institute of Justice, Measuring progress toward safety and jus-
tice: A global guide to the design of performance indicators across the
Jjustice sector. Een voortreffelijke gids voor het ontwerpen van indi-
catoren voor de rechtspleging.
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* 6-10juli Summer course: European criminal justice

e 23-28augustus 13th International Symposium on Victimology
* 21 oktober Wijkwerking

¢ 1december Kwaliteit in de keten

Hierna volgt een beschrijving van de congressen.

Summer course: European criminal justice

This course will provide participants with an introduction to EU
criminal law and to the instruments for cooperation in criminal
justice matters. It will consider the origins, the institutional sys-
tem and the legal framework of criminal justice cooperation in the
EU. Participants will have the opportunity to prepare in advance
through an e-learning course via the ERA website, and to deepen
their knowledge through case-studies and workshops during the
summer course. A visit to the European Court of Justice in Luxem-
bourg with the opportunity to attend a hearing is an integral part of
the programme.

Datum: 6-10 juli 2009

Locatie: Trier, Duitsland

Informatie en aanmelding: www.era.int, ubeissel.era.prog3@era.int

13th International Symposium on Victimology

The theme for this symposium is: victimology and human security.

The sub-themes that will be addressed are:

1. theory on victimology and human security;

2. the Draft UN Convention on Victims in the light of international
instruments and national norms;

3. the work of the UNHCR and victims of abuse of power, refugee
victims and displaced persons;

4. victims of human trafficking, sexual exploitation and other trans-
national victimizations;

5. victim issues in the national justice systems, especially in Asia;

6. responses to disaster victimization;

7. psycho-traumatological and psychological interventions, build-
ing a network and coordination of victim-specialized interveners
(professionals and volunteers);



Congresagenda

8. victimization of indigenous people and other socially marginal-
ized groups;

9. special victimizations, among them victims of family violence,
torture, terrorist attacks, consumer fraud, or cyber victims.

Datum: 23-28 augustus 2009

Locatie: Tokiwa University, Mito, Ibaraki, Japan

Informatie en aanmelding: www.isv2009.com/index.html

Wijkwerking

Op deze door het Centrum voor Politiestudies georganiseerde
studiedag staat de vraag centraal hoe de politie tegenwoordig in-
vulling geeft aan wijkwerking. Kunnen we meerdere rollen in de
wijkwerking definiéren? Zijn eventuele verschillen te verklaren door
de omgeving of zijn deze toe te schrijven aan persoonlijke visies en
instellingen? Hoe zien de interne en externe partners de rol van de
wijkagent en hoe zien ze hun eigen rol binnen de wijkwerking?
Datum: 21 oktober 2009

Locatie: Ninove, CC De Plombom

Informatie en aanmelding: www.police.be/cps, secretariaat@
politiestudies.be

Kwaliteit in de keten

Op deze CPS-studiedag staat het begrip ‘kwaliteit’ centraal, en de
wijze waarop hieraan in de veiligheidsketen invulling wordt ge-
geven. Wat betekent ‘kwaliteit’ volgens de verschillende partners
van de keten en hoe gaan ze daarmee om? Wat is de academische
visie en waar ziet zij succes- en verbeterpunten in de keten? Tij-
dens de studiedag wordt aan de hand van praktische voorbeelden
gediscussieerd. Deze voorbeelden komen uit politiekringen en van
ketenpartners, zoals de zittende en de staande magistratuur. Verder
wordt aandacht geschonken aan voorbeelden die een duidelijke ver-
betering van het eindresultaat voor de burger-klant aantonen.
Datum: 1 december 2009

Locatie: Schaarbeek, De Factorij

Informatie en aanmelding: www.police.be/cps, secretariaat@
politiestudies.be
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WODC: website en rapporten

WODC-website: www.wodc.nl
Op de WODC-site is de volgende informatie te vinden:

1. Zoeken op onderwerp via de homepage:
— trefwoord ABC (zoeken op standaardtrefwoorden);
— onderwerpen (zoeken op onderwerpsgebieden).

2. Publicaties:

— jaaroverzichten van alle rapporten (inclusief uitbesteed) en Justi-
tiéle verkenningen;

- wetenschappelijke artikelen;

- uitgebreide samenvattingen en volledige teksten (in PDF)
beschikbaar bij vrijwel alle publicaties;

— aanpak criminaliteit (overzichten van interventie- en preventie-
strategieén inzake diverse criminaliteitsproblemen);

- internetbronnengids (geannoteerde wetenschappelijke internet-
sites).

3. Onderzoek:

— overzichten van startend, lopend en afgerond onderzoek (inclusief
uitbesteed onderzoek);

— onderzoeksprogramma;

— cijfers en prognoses (Recidivemonitor, Monitor georganiseerde
criminaliteit, prognoses justitiéle ketens, Criminaliteit en rechts-
handhaving);

— procedure uitbesteed onderzoek.

4. Organisatie:

— onder andere: organisatiestructuur, medewerkerslijst, vacatures,
jaarbericht, commissies en werkgroepen;

— informatiedesk (onder andere: bibliotheek, veel gestelde vragen
en opmerkelijk op tv).

De Justitie-thesaurus wordt op de website gebruikt voor de stan-
daardtrefwoordenlijst. Deze bestrijkt de volgende terreinen: cri-
minologie, criminaliteitspreventie, delicten/criminaliteitsvormen,
justitiéle organisatie, politie, slachtoffers, strafrechtspleging,
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strafstelsel, gevangeniswezen, reclassering, vreemdelingen, burger-
lijk en administratief recht, staatsrecht en internationaal recht. De
geografische thesaurus maakt nu deel uit van de Justitie-thesaurus.
De oorspronkelijke WODC-thesaurus is nog te vinden op de WODC-
website (www.wodc.nl) via de knop ‘publicaties’ en de subknop
‘Cahiers’, kies vervolgens het jaar 2003.

Voor vragen en opmerkingen over de WODC-site of de Justitie-
thesaurus kunt u terecht bij:

Hans van Netburg (redacteur WODC-site)

tel.: 070-370 69 19

fax: 070-370 79 48

e-mail: c.j.van.netburg@minjus.nl

Voor vragen over producten en diensten van het WODC kunt u
terecht bij de WODC-informatiedesk, wodc-informatiedesk@min-
jus.nl (zie: rubriek ‘Vragen/Ik heb een vraag’ op de homepage).

De WODC-rapporten

Om zo veel mogelijk belanghebbenden te informeren over de on-
derzoeksresultaten van het WODC zijn alle WODC-rapporten vanaf
1999 in digitale vorm kosteloos beschikbaar op de website van het
WODC (www.wodc.nl). Een complete lijst van WODC-rapporten-
series en uitgebreide samenvattingen van alle sinds 1997 verschenen
rapporten zijn daar ook te vinden.

In gedrukte vorm wordt een beperkte oplage van de rapporten

in de reeksen Onderzoek en beleid, Cahiers, Memoranda en Fact
sheets gratis verspreid. Er is een vaste verzendlijst van onder meer
universitaire en gerechtsbibliotheken, alsmede politieke partijen en
media. Functionarissen en instellingen binnen het ministerie van
Justitie kunnen op aanvraag afzonderlijke rapporten zonder kosten
toegestuurd krijgen. Overige belangstellenden kunnen de rapporten
in de reeks Onderzoek en beleid (O&B) tegen betaling bestellen bij
Boom distributiecentrum te Meppel, tel. 0522-237555, fax 0522-
253864, e-mail budh@boomdistributiecentrum.nl. Hierna volgen
de titelbeschrijvingen van de O&B-rapporten en de rapporten in de
series Cahiers, Memorandum en Fact sheets sinds 2006.
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Onderzoek en Beleid (0&B)

Wartna, B.S.J.

In de oude fout; over het meten
van recidive en het vaststellen
van het succes van strafrechte-
lijke interventies

2009, O&B 275

Ridder, J. de, C.M. Klein Haar-
huis, W.M. de Jongste

De CEAS aan het werk; bevindin-
gen over het functioneren van de
Commissie Evaluatie Afgesloten
Strafzaken 2006-2008

2009, O&B 274

Gosselt, J.F,, J.J. van Hoof,
M.D.T. de Jong, B. Dorbeck-
Jung, M.F. Steehouder

Horen, zien en verkrijgen? Een
onderzoek naar het functione-
ren van Kijkwijzer en PEGI (Pan
European Game Information) ter
bescherming van jongeren tegen
schadelijke mediabeelden

2009, O&B 273

Gestel, B. van, m.m.v.

R.F. Kouwenberg, M.A. Verhoe-
ven, M.W. Verkuylen

Vastgoed & fout; een analyse van
twaalf strafrechtelijke opspo-
ringsonderzoeken naar illegale
en criminele praktijken in de
woningsector

2008, O&B 272

Eggen, A.Th.J. (CBS),

S.N. Kalidien (WODC) (eind-
red.)

Criminaliteit en
rechtshandhaving 2007;
ontwikkelingen en samenhangen
2008, O&B 271

Kogel, C.H. de

De hersenen in beeld;
neurobiologisch onderzoek en
vraagstukken op het gebied van
verklaring, reductie en preventie
van criminaliteit

2008, O&B 270

Teeuw, W.B., A.H. Vedder (red.)
Security applications for
converging technologies. Impact
on the constitutional state and
the legal order

2008, O&B 269

Laan, A.M. van der,

L. Vervoorn, C.A. van der
Schans, S. Bogaerts

Ik zit vast; een exploratieve studie
naar emotionele verwerking van
justitiéle vrijheidsbeneming door
jongeren

2008, O&B 268

Klein Haarhuis, C.M.,

E. Niemeijer

Wet en werkelijkheid; bevindin-
gen uit evaluaties van wetten
2008, O&B 267

Guiaux, M., A.H. Uiters,

H. Wubs, E.M.Th. Beenakkers
Uitgenodigde vluchtelingen.
Beleid en de maatschappelijke
positie in nationaal en interna-
tionaal perspectief

2008, O&B 266

Laclé, Z.D., M.J. ter Voert
Trendrapportage notariaat 2006;
toegankelijkheid, continuiteit en
kwaliteit van de dienstverlening
2008, O&B 265



Hulst, R.C. van der, R.J.M. Neve
High-tech crime, soorten
criminaliteit en hun daders
2008, O&B 264

Kogel, C.H. de, M.H. Nagtegaal
Toezichtprogramma’s voor delin-
quenten en forensisch psychia-
trische patiénten; effectiviteit

en veronderstelde werkzame
mechanismen

2008, O&B 263

Boom, A. ten, K.F. Kuijpers,
m.m.v. M. Moene

Behoeften van slachtoffers van
delicten; een systematische litera-
tuurstudie naar behoeften zoals
door slachtoffers zelf geuit

2008, O&B 262

Voert, M.J. ter, S.L. Peters
Trendrapportage advocatuur
2006; toegankelijkheid, continui-
teit en kwaliteit van de dienst-
verlening

2008, O&B 261

Kunst, M. J.J., S. Schweizer,

S. Bogaerts, L.M. van der Knaap
Onderlinge agressie en geweld,
posttraumatische stress en
arbeidsverzuim in penitentiaire
inrichtingen

2008, O&B 260

Koeter, M.\W.J., M. Bakker
Effectevaluatie van de Strafrech-
telijke Opvang Verslaafden (SOV)
2008, O&B 259

Spapens, A.C.M., H.G. van

de Bunt, L. Rastovac, m.m.v.

C. Miralles Sueiro

De wereld achter de wietteelt
2008, O&B 258
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Dijk, J. van, J. van Kesteren,

P. Smit

Criminal victimisation in inter-
national perspective; key findings
from the 2004-2005 ICVS and
EUICS

2007, O&B 257

Tollenaar, N., R.F. Meijer,
G.L.A.M. Huijbrechts, M. Blom,
S. el Harbachi

Monitor veelplegers; jeugdige en
zeer actieve veelplegers in kaart
gebracht

2007, O&B 256

Heide, W. van der, A.Th.J. Eggen
(eindred.)

Criminaliteit en rechtshand-
having 2006; ontwikkelingen en
samenhangen

2007, O&B 255

Eshuis, R.J.J.

Het recht in betere tijden; over
de werking van interventies ter
versnelling van civiele procedures
2007, O&B 254

Struiksma, N., J. de Ridder,
H.B. Winter

De effectiviteit van bestuurlijke
en strafrechtelijke handhaving
van milieuwetgeving

2007, O&B 253

Bunt, H.G. van de, E.R. Klee-
mans

Georganiseerde criminaliteit in
Nederland; derde rapportage op
basis van de Monitor Georgani-
seerde Criminaliteit

2007, O&B 252



144 Justitiéle verkenningen, jrg. 35, nr. 4, 2009

Mheen, D. van de, P. Gruter
(red.)

Helingpraktijken onder de loep;
impressies van helingcircuits in
Nederland

2007, O&B 251

Jennissen, R.P.W.,, J. Oudhof
(red.)

Ontwikkelingen in de maat-
schappelijke participatie van
allochtonen; een theoretische
verdieping en een thematische
verbreding van de Integratie-
kaart 2006

2007, O&B 250

Daalder, A.L.

Prostitutie in Nederland na
opheffing van het bordeelverbod
2007, O&B 249

Stokkom, B.A.M. van,

H.J.B. Sackers, J-P. Wils
Godslastering, discriminerende
uitingen wegens godsdienst en
haatuitingen; een inventarise-
rende studie

2007, O&B 248

Poot, C.J. de, E.W. Kruisbergen
Kringen rond de dader; groot-
schalig DNA-onderzoek als
instrument in de opsporing
2006, O&B 246

Laan, A.M. van der,

M. Blom, m.m.v. C. Verwers,
A.A.M. Essers
Jeugddelinquentie: risico’s en
bescherming; bevindingen uit de
WODC Monitor Zelfgerappor-
teerde Jeugdcriminaliteit 2005
2006, O&B 245

Ferwerda, H.B., .M.G.G. van
Leiden, N.A.M. Arts,

A.R. Hauber

Halt: Het Alternatief? De effecten
van Halt beschreven

2006, O&B 244

Sikkel, D., P.G.M. van der
Heijden, G. van Gils

Methoden voor het schatten van
de omvang van verborgen popu-
laties, in het bijzonder illegale
vreemdelingen

2006, O&B 243

Faure, M.M.G., C.A.R. Moerland
Griffierechten; een vergelijkende
beschrijving van griffierechten-
en vergelijkbare stelsels in een
aantal landen van de Europese
Unie

2006, O&B 242

Aebi, M.F,, K. Aromaa,

B. Aubusson de Cavarlay,

G. Barclay, B. Gruszczyiiska,

H. von Hofer, V. Hysi,

J.-M. Jehle, M. Killias, P. Smit,
C. Tavares

European Sourcebook of Crime
and Criminal Justice Statistics —
2006 (third edition)

2006, O&B 241

Kogel, C.H. de, M.H. Nagtegaal,
Rapportage Belgié E. Neven,

G. Vervaeke

Gewelds- en zedendelinquenten
met een psychische stoornis; wet-
geving en praktijk in Engeland,
Duitsland, Canada, Zweden en
Belgié

2006, O&B 240



Knaap, L.M. van der,

L.T.J. Nijssen, S. Bogaerts
Geweld verslagen? Een studie
naar de preventie van geweld in
het publieke en semi-publieke
domein

2006, O&B 239

Bruin, D.E., C.J.M. Meijerman,
F.R.J. Leenders, R.V. Braam
Verslingerd aan meer dan een
spel; een onderzoek naar de aard
en omvang van kansspelproble-
matiek in Nederland

2006, O&B 238

WODC-Cahiers

Laan, A.M. van der, R. Kea,
m.m.v. C. Verwers, L. Vervoorn
De Stop-reactie; een
procesevaluatie

Den Haag, WODC, 2009,
Cahier 2009-2

Laan, A.M. van der, R. Kea,

C. Verwers, m.m.v. L. Vervoorn
De Stop-reactie; een
planevaluatie

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-1

Poot, C.J. de, R.J. Bokhorst,
W.H. Smeenk, R.F. Kouwenberg
De opsporing verruimd? De

Wet opsporing terroristische
misdrijven een jaar in werking
Den Haag, WODC, 2008

Cahier 2008-9

Klein Haarhuis, C.M.
Geschilgedrag; verklaringen bij-
eengebracht

Cahier 2008-8

WODC: website en rapporten

Guiaux, M., M. Tumewu
Mediation Monitor 2008;
tussenrapportage

Den Haag, WODC, 2008
Cahier 2008-7

Moolenaar, D.E.G., B. Diephuis,
M. van Gammeren-Zoeteweij,
S. Kalidien, E.C. Leertouwer,
F.P. van Tulder
Capaciteitsbehoefte justitiéle
ketens 2013; beleidsneutrale
ramingen

Den Haag, WODC, 2008
Cahier 2008-6

Molleman, T., m.m.v. M.J. van
Sandijk

Psychometrische kwaliteit

van en de verbanden tussen
de gedetineerdensurvey en

de BASAM-DJI; voorstudie in
het kader van het onderzoek
Benchmark Gevangeniswezen
Den Haag, WODC, 2008
Cahier 2008-5

Kromhout, M.H.C., H. Wubs,
E.M.Th. Beenakkers

Illegaal verblijf in Nederland; een
literatuuronderzoek

Den Haag, WODC, 2008,
Cahier 2008-3

Kruisbhergen, E.W.

Van vonnis tot DNA-profiel.
Procesevaluatie van de Wet DNA-
onderzoek bij veroordeelden
Den Haag, WODC, 2008,
Cahier 2008-2

Bogaerts, S., V. den Hartogh,
L.M. van der Knaap
Onderlinge agressie en geweld
van personeelsleden in een
penitentiaire inrichting
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Den Haag, WODC, 2008,

Cahier 2008-1

Willemsen, F.

Huiselijk geweld en herkomst-
land; een verkennend onderzoek
naar de incidentie van huiselijk
geweld en allochtone daders en
slachtoffers

Den Haag, WODC, 2007,

Cahier 2007-17

Leenarts, L.LE.W., L.M. van der
Knaap

Motivatie te meten? Een inven-
tarisatie van instrumenten om
intrinsieke motivatie te meten bij
drugsverslaafde justitiabelen
Den Haag, WODC, 2007,

Cahier 2007-16

Smit, P.R. (WODC),

P. Nieuwbeerta (NSCR)

Moord en doodslag in Nederland
1998 en 2002-2004

Den Haag, WODC, 2007,

Cahier 2007-15

Moolenaar, D.E.G.,

E.C. Leertouwer, F.P. van Tulder,
B. Diephuis

Capaciteitsbehoefte justitiéle
ketens 2012 - Beleidsneutrale
ramingen

Den Haag, WODC, 2007,

Cahier 2007-14

Kleemans, E.R., C.J. de Poot,
m.m.v. S.N. Kalidien, R.F.
Kouwenberg, M. van Nassou
Criminele carrieres in de
georganiseerde misdaad

Den Haag, WODC, 2007,

Cahier 2007-13

Croes, M.T.

Naar een ‘bruikbare rechts-
orde’; bijdragen uit de sociale
wetenschap

Den Haag, WODC, 2007,
Cahier 2007-12

Leertouwer, E.C., F.P. van
Tulder, B.J. Diephuis, M. Fol-
keringa, M. van Gammeren-
Zoeteweij (i.s.m. de Raad voor
de rechtspraak)
PrognoseModel Justitiéle ketens
2006: onderdelen Civiel en
Bestuur — Beschrijving van het
verbetertraject 2005/2006

Den Haag, WODC, 2007,
Cahier 2007-11

Maas, G.C., E. Niemeijer
Gebruikers van gesubsidieerde
rechtsbijstand; kenmerken,
problemen en inkomenspositie
Den Haag, WODC, 2007,
Cahier 2007-10

Laan, A.M. van der, L. Vervoorn,
N. van Nimwegen, F.L. Leeuw
(red.)

Justitie en demografie: over
ontgroening, vergrijzing en
verkleuring — Veranderingen in
bevolkingssamenstelling en de
gevolgen voor Justitie

Den Haag, WODC, 2007,
Cahier 2007-9

Erp, J.G. van, E. Niemeijer,
M.J. ter Voert, R.F. Meijer (red.)
Geschilprocedures en rechtspraak
in cijfers 2005

Den Haag, WODC, 2007,
Cahier 2007-8



Knaap, L.M. van der,

G. Weijters, S. Bogaerts
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