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Voorwoord 	 5 

In een dichtbevolkt land denken burgers en overheid vaak heel anders 
over de inrichting van schaarse ruimte en de omgang met het milieu. 
Bestuurders stellen doorgaans het economisch belang voorop (bedrijven 
binnenhalen; industrieterreinen creeren), burgers en belangengroepen 
hebben meer voeling met leefbaarheid. Dat leidt (en zal blijven leiden) 
tot botsingen waarbij actiegroepen niet schromen naar de rechter te 
stappen. Vaak worden overhaast genomen besluiten (over bouwplannen 
of de aanleg van een nieuwe weg) met succes aangevochten. Maar soms 
wordt de rechter alleen ingeschakeld om vertraging te veroorzaken; men 
hoopt dat door een procedurele fout in de complexe besluitvorming de 
plannen alsnog worden afgeblazen. 

Door toepassing van allerlei vormen van rechtsbescherming (inspraak, 
bezwaarschriften, beroep tegen bindende besluiten) weten actiegroepen 
bestuursplannen vaalc jarenlang tegen te houden. Soms lijkt het erop dat 
grote infrastructurele projecten (Betuwelijn; nieuwe snelwegen) in Ne-
derland niet meer uitvoerbaar zijn. 

In bestuurlijke kringen wordt scherp gereageerd op deze ontwilckelin-
gen. Prominente bestuurders als Van Kemenade, commissaris van de 
koningin in Noord-Holland, hebben alarm geslagen en vrezen dat de de-
mocratie in gevaar is. De lcritiek komt er op neer dat de rechter ten on-
rechte op de stoel van de bestuurder gaat zitten en zich ook uitspraken 
veroorlooft over de doelmatigheid van bestuursbesluiten. Daarnaast lei-
den vele vormen van rechtsbescherming tot uitstel of afstel van beleid. 
De daadkracht en het gezag van het bestuur boeten hierdoor in. De 
boodschap is duidelijk: de juridisering, de rechterlijke bemoeienis met 
besluitvorming, dient tot staan te worden gebracht. 

Deze problematiek roept veel vragen op. Is het zo dat de juridisering 
toeneemt? Of spookt dat slechts in de hoofden van bestuurders? Stappen 
Nederlandse burgers eerder naar de rechter dan in het buitenland en 
doen zij dat vaker dan een twintigtal jaren terug? Zijn procederende 
nimby's (not in my backyard-actiegroepen) een teken van een verloeder-
de of juist van een levendige democratie? Is vertraging wel altijd funest 
voor het maatschappelijk draagvlak van het beleid? Moet de rechtsbe-
scherming worden ingeperkt zoals bestuurders wensen? Zijn bezwaar-
schriften overbodig? 

De antwoorden op deze vragen vallen in dit themanummer opmerke-
lijk vaak negatief uit voor de uitvoerende macht. De meeste auteurs vin-
den dat de bestuurders hun kritiek beter moeten onderbouwen en be-
pleiten een `onthaasting' van de besluitvorming. Ze doen ook 
aanbevelingen om bestuurlijke onzorgvuldigheden te voorkomen en de 
lcwaliteit van het bestuur te vergroten. 

In de openingsbijdrage stelt A.G.J.M. Rombouts, burgemeester van 
Den Bosch, zich op het standpunt dat de rechtsbescherming te ver is 
doorgeschoten. Uitstel van voorgenomen beleid door opeenstapeling 
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van procedures heeft zijn uitwerking op de lokale democratie niet ge-
mist: het gemeentebestuur heeft aan gezag en geloofwaardigheid inge-
boet, bestuurders gaan risicomijdend gedrag vertonen. Volgens Rom-
bouts wordt de rechtspraak voor andere doelen gebruikt clan waarvoor 
deze is bedoeld, namelijk als een 'vorm van vertragingstactiek, als mid-
del om bestuurlijk handelen sterk te vertragen of zelfs te blokkeren'. Het 
aantal rechtsbeschermingsmogelfticheden dient zijns inziens te worden 
beperkt. 

N. Verheij gaat in zijn bijdrage na in hoeverre de argumenten van be-
stuurders deugen. Hij constateert eerst dat de klacht dat de reciter een 
slagvaardig bestuur in de weg staat, al minstens vier eeuwen oud is. De 
auteur verwerpt de stelling dat de macht van de rechter zo groot zou zijn 
dat hij de democratie zou uithollen. 'Wel is het zo dat het bestuursrecht 
de laatste twintig jaar een stormachtige ontwilckeling heeft doorgemaalct, 
waardoor het bestuur inderdaad vaker en indringender met zijn juridi-
sche grenzen wordt geconfronteerd.' Sinds de jaren zeventig is het be-
stuursrecht in hoog tempo volwassen geworden en 'dat is voor het be-
stuur kennelijk nog even wennen'. Hij adviseert het bestuur meer te 
investeren in juridische lcwaliteit van haar personeel, want veel juridi-
sche fouten lcunnen gemakkelijk vermeden worden. 

P.C. Ippel gaat in zijn artikel na in welke mate en in welk opzicht de 
laatste decennia spralce is van een voortgaande tendens tot juridisering. 
Hij stelt vast dat de wet- en regelgeving - ondanks de beoogde deregule-
ring - flunk is gegroeid en dat het aantal rechterlijke procedures op som-
mige gebieden (zoals beroepen bij sociale verzekeringszaicen) eveneens 
is gegroeid. Het aantal rechtshulpverleners is de laatste vijfentwintig jaar 
meer dan verdubbeld. Toch acht Ippel het overdreven om op grond van 
de beschikbare gegevens het toenemende beroep op de rechter te dra-
matiseren. Bovendien worden veel conflicten voorkomen door inschalce-
ling van informeel opererende geschilbeslechters en Idachtenbehande-
laars. Wel zijn er tekenen - analoog aan Amerikaanse ervaringen - dat 
door maatschappelijke verharding mensen eerder bereid zijn de weg 
naar het recht in te slaan en de rechtsstrijd aan te gaan. In de toekomst 
zou daarom het tempo en de intensiteit van juridisering kunnen toene-
men. 

Volgens P.M. Langbroek ligt aan de tegenstelling tussen rechters en 
besturen een verschillend soort rationaliteit ten grondslag. Het leerstuk 
van rechterlijke onafhankelijIcheid mag dan wel een onbevooroordeelde 
oordeelsvorming garanderen, maar het vormt tevens een belemmering 
voor een meer maatschappij-gerichte rechterlijke praktijk. Bovendien 
ontbreekt eenheid in het beleid van de zittende magistratuur: op grond 
van hetzelfde leerstuk pogen rechters om uitspraken die met elkaar in 
tegenspraalc zijn, toch te rechtvaardigen. De bestuurlijke logica heeft ook 
haar feilen. Door de nadruk op ontwikkeling van nieuw beleid worden de 
juridische kanten van het beleid vaalc verwaarloosd. Veel ambtelijke 
diensten geven weinig prioriteit aan de rechtmatigheidsaspecten van 
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hun werk. Langbroek beklemtoont dat zowel besturen als rechters pogin-
gen in het werk zouden moeten stellen de lcwaliteit van hun werk te ver-
groten (grotere ontvankelijlcheid voor informatie; betere ldacht-
procedures). 

Vervolgens gaat E. Helder in op de vraag wat het bestuur kan doen om 
rechterlijke bemoeienis te voorkomen. Want zijns inziens is het bestuur 
niet zozeer slachtoffer van inhoudelijke rechterlijke oordelen, maar lok-
ken bestuurders en ambtelijke diensten deze bemoeienis zelf uit. Helder 
gaat voor drie opeenvolgende fasen — de primaire besluitvorming, de 
bezwaarschriftenprocedure en het beroep bij de bestuursrechter — na 
welke knelpunten er liggen. De auteur concludeert dat uiteenlopende 
bestuurlijke tekorten (onzorgvuldige voorbereiding van besluiten, ondui-
delijk beleid, fouten bij beleidsuitvoering, vertraging) burgers doen be-
sluiten een bezwaarschrift in te dienen of een gerechtelijke procedure te 
beginnen. Voorts heeft de correcte afhandeling van bezwaarschriften een 
te lage prioriteit. 

Tenslotte benadert prof. H.R. van Gunsteren de spanning tussen be-
stuur en rechter vanuit een andere invalshoek. Hij gaat na of het nieuwe 
management van productie en efficientie dat Justitie voor de rechterlijke 
macht in petto heeft wel zo bevorderlijk is. De taal van dit nieuwe mana-
gement is volgens hem minder neutraal dat het lijkt. In feite committeert 
het bestuur zich aan het model van 'uiteindelijk is er een baas'. Dit 'den 
baasdenken' is zowel verouderd als gevaarlijk. Verouderd omdat com-
plexe organisaties in het bedrijfsleven er afstand van hebben genomen, 
gevaarlijk omdat het kan leiden tot verlicht despotisme en hofhouding-
gedrag. De kernfuncties van de rechterlijke macht, lcwaliteit, onpartijdig-
heid en beroepsethiek, komen er door in het gedrang. 



Rechtsbescherming 
Overdaad schaadt 

ter. dr. A.GJ.M. Rombouts s  

In de eerste helft van 1996 hebben een tweetal Commissarissen van de 
Koningin toespralcen gewijd aan de juridificering van het overheids-
onderhandelen. Onderwerp was ons te sterk uitgedijde stelsel van 
rechtsbescherming dat een bedreiging is gaan vormen voor het goed 
functioneren van een ander stelsel: het democratisch bestuurssysteem. 

Eerst was het de Noord-Hollandse Commissaris van de Koningin van 
Kemenade die er in zijn nieuwjaarsrede op wees, dat ons stelsel van 
rechtsbescherming de mogelijkheid biedt dat deelbelangen, die naar het 
oordeel van belangengroepen onvoldoende tot hun recht gekomen zijn, 
een herkansing lcrijgen. Hiermede wordt zijns inziens niet alleen afbreuk 
gedaan aan de slagvaardigheid van besturen, 'maar wordt vooral het voor 
een democratic essentiele politieke primaat uitgehold en vervangen 
door de meritocratie en de uitspraak van de niet gekozen onafhankelijke 
rechter'. 

Enige maanden later was het de beurt aan de Noord-Brabantse Com-
missaris Houben. Hij sloot zich aan bij de verwijten, dat de rechter steeds 
vaker op de stoel van de bestuurder gaat zitten en de belangenafweging 
die in het bestuur thuis hoort, nog eens dunnetjes overdoet. In het geval 
van een wegreconstructie met kunstwerken - zo rekende Houben ons 
voor - heeft een belangengroepering 'in de meest vergaande situatie (...) 
minstens 21 mogelijkheden van bezwaar en beroep. En dan laat ik de 
mogelijkheid tot het kenbaar maken van een zienswijze bij het bestuur 
en tot het vragen van een voorlopige voorziening bij de rechter nog bui-
ten beschouwing'. 

Eerder hadden andere provinciale zwaargewichten als Vonhoff, Lam-
mers en Terlouw al gewezen op deze bedreiging van de lokale en provin-
ciale democratie. Maar ook andere provinciebestuurders ergeren zich in 
toenemende mate aan de wirwar van regels en procedures die hen het 
bestuurlijke leven zuur maken. Zo verzuchtte enkele jaren geleden de 
Brabantse gedeputeerde voor verkeer en vervoer, De Geus, dat bij proce-
dures inzalce de aanleg van wegen 'soms vijf, zes keer achter elkaar het-
zelfde bezwaar opduikt, zowel bij de administratieve als bij de civiele 
rechter'. 

• De auteur is burgemeester van 's-Hertogenbosch. 
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Opeenstapeling van procedures 

Dit laatste is een interessante aanvulling op de terechte klaagzang van de 
beide Commissarissen, die zich sterk richtten op de administratieve 
rechtspraak. Uit eigen ervaring weet ik dat belangengroepen tegenwoor-
dig ook de weg naar de burgerlijke rechter in toenemende mate weten te 
vinden. In Boxtel - waar ik ooit burgemeester mocht zijn - streefde het 
gemeentebestuur zo'n zestien jaar naar de aanleg van een verbindings-
weg van het plaatselijke industrieterrein met de rijksweg A2. Kort voor 
mijn aantreden had men ten gemeentehuize niet zonder reden cham-
pagne gedronken, omdat de Kroon contrair gegaan was en niets de aan-
leg van de verbindingsweg nu nog in de weg leek te staan. Hoe anders 
was de werkelijkheid. Enkele maanden later wendde een plaatselijke 
belangengroepering zich in een onteigeningsprocedure met succes tot 
de civiele rechter. 

Goede raad was duur. Een nieuwe trace-studie werd voorbereid, inclu-
sief milieu-effectrapportage. Inmiddels ligt de weg er, niet dan nadat nog 
eens zeven kostbare jaren waren verstreken. Jaren waarin veel tijd en dus 
geld, maar erger ook, mensenlevens verloren waren gegaan. Het vracht-
verkeer in de te smalle winkel- en woonstraten had weer enkele nieuwe 
slachtoffers gevergd. Intussen hadden weer andere belangengroepen 
hun weg naar de onderscheiden rechterlijke instanties gevonden. 
Drieentwintig jaar heeft het geduurd voordat een jarenlang unaniem 
door de gemeenteraad gesteund besluit was uitgevoerd. Deze hele ge-
schiedenis heeft zijn uitwerking op het functioneren van de lokale demo-
cratie niet gemist. 

Doordat de gemeente regelmatig door de rechter in het ongelijk werd 
gesteld, boette de geloofwaardigheid en het gezag van het gemeentebe-
stuur aan kracht in. Dit had weer tot gevolg dat bestuurders risicomij-
dend gedrag gingen vertonen. Zo in de trant van 'laten wij maar afzien 
van dit op zich goede plan, het zal het bij de rechter toch wel weer niet 
halen'. Zo kon het gebeuren, dat gedurende een langere periode het lo-
kale bestuur door de angst om door de rechterlijke macht onderuit ge-
haald te worden, in de greep gehouden werd. In Boxtel speelde dit mis-
schien in extreme mate, maar ook elders zijn dergelijke ervaringen 
opgedaan, die de bestuurscultuur voor langere of kortere tijd hebben 
beinvloed. 

Van Kemenade noemt in zijn rede het besluit van de gemeenteraad 
van Eindhoven om tot nieuwbouw van het Van Abbemuseum te komen. 
Enkele inwoners vormen een comite en dienen een verzoek in bij de mi-
nister om de voorgevel op de Monumentenlijst te plaatsen. Tegelijkertijd 
vragen zij de rechter om de gemeente te verbieden tot uitvoering over te 
gaan, zolang op dat verzoek niet is gereageerd. De minister besluit de 
huidige voorgevel niet op de Monumentenlijst te plaatsen. Het comite 
gaat tegen dat besluit in beroep Urn een lang verhaal kort te houden: 
na vier jaar besluit de gemeenteraad af te zien van de nieuwbouw. 
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Een ander voorbeeld: de gemeente Amsterdam besluit de ABN-AMRO 
toe te staan om op een bepaald terrein op haar grondgebied het hoofd-
kantoor van de bank te vestigen. Daartoe moet een tennishal verplaatst 
worden. Gedeputeerde Staten besluiten de gemeente toestemming te 
verlenen daarvoor het bestemmingsplan te wijzigen. Een spervuur van 
bezwaar- en beroepsprocedures is het gevolg: tegen de wijziging van het 
bestemmingsplan, tegen de bouwvergunning, tegen de milieu-
vergunning, tegen de aanleg van een fietspad, tegen de aanleg van een 
tijdelijk bruggetje, enzovoort. Hierbij zijn 'alleen al (-), los van inspraak-, 
hoor- en bestuurlijke bezwaarprocedures, rechterlijke organen meer dan 
vijftien keer in het geding over verschillende onderwerpen en in meer-
dere instanties. Dit duurt nu al vier jaar en het eind is', zo stelt Van Keme-
nade, 'nog niet in zicht'. 

Ook in 's-Hertogenbosch - de gemeente die ik thans mag dienen - 
heeft men zo zijn ervaringen met te lange procedures. Of beter: met de 
opstapeling van procedures. De aanleg van een nieuw bedrijventerrein 
heeft maar liefst acht jaren geduurd. Met als gevolg dat jarenlang geen 
bouwgrond voor nieuwe bedrijven beschikbaar was. Toen er eenmaal tot 
uitgifte overgegaan kon worden ging deze zo snel, data! ras aan de reali-
sering van een volgend bedrijventerrein gewerkt diende te gaan worden. 
Oak hier moet gevreesd worden, dat rechterlijke procedures voor aan-
zienlijke vertraging zullen zorgen. Met alle gevolgen voor de werkgele-
genheid. 

SlagvaardIgheld en geloofwaardigheid aangetast 

10 

Wat kunnen wij van deze en andere gevallen - zoals de Landscheidings-
weg tussen Wassenaar, Den Haag en Voorburg en Rijksweg 19 door Mid-
denDelfland - leren? In de eerste plaats worden democratisch genomen 
bestuursbesluiten onevenredig lang opgehouden, hetgeen de slagvaar-
digheid van het bestuur aantast en daarmee de geloofwaardigheid, want 
uit onderzoeken is komen vast te staan, dat burgers hun bestuur vooral 
op hun daden beoordelen. Anders gezegd: op wat dit tot stand weet te 
brengen. Het is de burger een zorg wie voor een bepaalde zaak verant-
woordelijk is - de gemeente, de provincie of de regering - als er maar be-
stuurd wordt. 

Evenmin is die burger geinteresseerd in de vraag, hoe het komt, dat wij 
inmiddels - om met Houben te spreken - 'een archipel aan complexe 
regelgeving (kennen), die flexibiliteit aan het openbaar bestuur dreigt te 
ontnemen'. Of wiens schuld het is dat 'de overheid voor bijna elke stap 
die zij neemt, vatbaar (is geworden) voor bezwaarprocedures en toetsing 
van haar handelen door de onafhankelijke rechter'. De Nederlandse 
staatsburger vertrouwt erop, mag er mijns inziens ook op vertrouwen, 
dat de gezamenlijke overheden, of althans de hoogste overheid, dit pro-
ces van juridificering een halt toeroepen. 
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Maar zover is het nog niet. In een recent artikel in het Nederlands Tijd-
schrift voor Bestuursrecht toont Boukema (Raad van State) 'begrip (... ) 
voor de ergernis van bestuurders over de vertraging die de democrati-
sche besluitvorming kan ondervinden van de bestaande rechtsbescher-
ming'. Boukema is van oordeel dat nagegaan moet worden of verdere 
stroomlijning of bundeling van procedures mogelijk is, 'met name wan-
neer een veelomvattend principebesluit tot een veelheid van - soms op 
verschillende wetten gegroeide - uitvoeringsbesluiten voert, waartegen 
nu uiteenlopende beroepsprocedures kunnen worden gestart'. Ook moet 
naar zijn mening gewaakt worden voor automatische aanvaarding van 
twee feitelijke beroepsinstanties. Per categorie besluiten dient steeds te 
worden bekeken of administratieve rechtspraalc in twee instanties nood-
zakelijk is. 

Taak voor de wetgever 

Hier ligt dus een taalc voor de wetgever. Niet alleen om zulke heldere wet-
teksten te fabriceren dat inschakeling van de rechter niet bevorderd 
wordt, maar ook om het aantal rechtsbeschermingsmogelijkheden te 
beperken. Want daar komt mijn pleidooi in dit essay kort gezegd op neer: 
minder rechtsbescherming. Ja, u leest het goed: minder rechtsbescher-
ming. Ik weet dat ik hiermede een 'heilig huisje' aansnijdt. In de politiek 
gaan de handen niet licht op elkaar voor beperldng van het aantal keren 
dat tegen een en dezelfde zaak 'bezwaar en/of beroep kan worden aan-
getekend. Maar het zou wel moeten gebeuren. 

Minister Sorgdrager wil snellere rechtspraak 

Dat er iets moet gebeuren, daarvan is ook Minister Sorgdrager van Justi-
tie zich bewust. In een toespraak, uitgesproken op 3 juni 1996 bij de eer-
ste officiele bouwhandeling in Utrecht, gaf zij er blijk van de problema-
tiek te onderkennen. De bewindsvrouwe beseft dat rechtspraak sterk 
medebepalend is voor de snelheid waarmee kan worden bestuurd, waar-
mee maatschappelijke veranderingen kunnen plaatsvinden. Minister 
Sorgdrager zoekt de oorzaak voor de negatieve houding tegenover de 
groei van wet- en regelgeving niet in de rol en de functie van de rechter, 
maar in de termijn waarbinnen de jurisprudentie soms totstandkomt. 
`Trage rechtspraak zet namelijk een rem op economische en maatschap-
pelijke ontwildcelingen en werkt verlammend op bestuurlijk handelen'. 
Hoe sneller de maatschappij is, hoe sneller de rechtspraalc dient te zijn. 
Op vergroting van die laatste snelheid richt het beleid van dit Kabinet 
zich dan ook volgens de bewindsvrouwe: deregulering, herziening rech-
terlijke organisatie, meer middelen en betere huisvesting. 

Prima, zou ik willen zeggen, maar het is niet genoeg, En het blijft toch 
een beetje `dweilen met de kraan open'. Dat geeft mevrouw Sorgdrager 
impliciet ook toe, als zij de verwachting uitspreekt dat de werldast van de 
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rechterlijke macht voorlopig nog niet zal afnemen. En daar komt het nu 
juist op aan: op herstel van het politieke primaat. Het bestuur moet weer 
kunnen besturen, zonder dat dit zodanig vertraagd wordt, dat de geloof-
waardigheid en de slagvaardigheid van dit rechtstreeks gekozen bestuur 
door te Lange en vooral teveel rechterlijke procedures wordt aangetast. 
Zeker voor wie met minister Sorgdrager beseft, dat onze langzaam tot-
standkomende rechtspraalc regelmatig aangegrepen wordt voor andere 
doelen dan waarvoor deze is bedoeld. Namelijk als een vorm van vertra-
gingstactiek, als middel om bestuurlijk handelen sterk te vertragen of 
zelfs te blolckeren. 

Hieraan iets te doen is een gezamenlijke verantwoordelijkheid van po-
litiek, bestuur en rechterlijke macht. Het wordt tijd voor een commissie 
met daarin Bolkestein (politiek), Van Kemenade (bestuur) en Boukema 
(rechterlijke macht) samen! Zeker nu de Tweede Kamer een brevet van 
onvermogen heeft afgegeven om dit probleem op te lossen. In een en 
dezelfde motie-Hofstra (najaar 1966) op versnelling van de procedures 
en vertraging door verplicht onderzoek naar de gevolgen van grote pro-
jecten. De zogenaamde nut- en noodzaakdiscussie. Het debat tussen 
minister De Boer en de Kamercommissie over de uitvoering van de motie 
is volgens de verslaggever van Binnenlands Bestuur 'chaos alom', terwift 
iedereen toch kan zien dat het zo niet langer kan. En nu maar afwachten 
welke politieke partijen het lef hebben om de verkorting van de procedu-
res in hun verkiezingsprogramma op te nemen. 
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Een oude strijd 

13 

Teveel van het goede? 

mr. N. Verheif 

Aux armes, les citoyens! De Nederlandse democratie is in gevaar! De 
Commissaris van de Koningin in de provincie Noord-Holland, dr. J.A. van 
Kemenade, heeft het alarm geslagen in twee nieuwjaarsredes (1996 en 
1997), plus een artikel, plus een advies van de door hem voorgezeten 
Raad voor het Binnenlands Bestuur. Maar voor welke vijand waarschuwt 
hij? Het rechts-extremisme? Ambtelijke corruptie? De georganiseerde 
criminaliteit? Neen, geen van alle. Volgens Van Kemenade wordt de de-
mocratie bedreigd door de ultieme wolf in schaapskleren. Het is de rech-
ter die door zijn voortdurende inmenging in de democratische besluit-
vorming het openbaar bestuur verlamt en het gezag van gekozen 
bestuurders ondermijnt. Rechtsbescherming is mooi, natuurlijk, maar in 
Nederland hebben we zo langzamerhand teveel van het goede. 

Sedertdien debatteert bestuurlijk-juridisch Nederland over de `juridi-
sering' van het openbaar bestuur. 1  Van Kemenade is bijgevallen door 
vele collega-bestuurders, maar bestreden door vele anderen. Een door 
het WA ter gelegenheid van een door de Katholieke Universiteit Brabant 
georganiseerd symposium gehouden enquete onder burgemeesters en 
rechters laat zien, dat een grote meerderheid van de burgermeesters de 
zorgen van Van Kemenade deelt, maar dat een nog grotere meerderheid 
van de rechters het probleem niet (h)erkent (Tops, 1997). Dat wettigt de 
vraag, of we in Nederland nu inderdaad teveel rechtsbescherming tegen 
het bestuur hebben. In deze bijdrage wil ik proberen deze vraag te beant-
woorden aan de hand van een analyse van de veranderingen in de 
rechtsbescherming gedurende de laatste twintig jaar. Maar eerst wil ik 
nog wat verder teruggaan. 

Van Kemenade staat in een traditie, die in Nederland al minstens vier 
eeuwen oud is. Op gezette tijden klagen bestuurders dat de rechter een 
slagvaardig bestuur in de weg staat, wanneer hij gehoor geeft aan bur-
gers die dat bestuur een beetje te slagvaardig vinden. Tijdens het Twaalf-
jarig Bestand betoogde de Rotterdamse ambtenaar Hugo de Groot al 

* De auteur is raadsadviseur bij de Directie Wetgeving, sector staats- en bestuursrecht, van 

het ministerie van Justitie. 
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eens dat rechters zich niet mochten bemoeien met beslissingen van 
stadsbesturen om religieus-politieke tegenstanders te verbannen. Gedu-
rende de verdere geschiedenis van de Republiek keerden klachten over 
ongewenste inmenging van 'hoven van justitie' in 'zalcen van politie' re-
gelmatig terug (Rijpperda Wierdsma, 1937), en onder het Koninkrijk 
werd dat niet anders. De gehele negentiende eeuw is gestreden over de 
vraag of de rechter mocht oordelen over de uitoefening van openbaar 
gezag door het bestuur. Pas op oudjaarsdag 1915 besliste de Hoge Raad 
die strijd definitief ten gunste van de rechter (HR 31-12-1915, NJ 1916, 
blz. 407 (Guldenmond/Noordwijkerhout)). 

Maar toen was het zwaartepunt van het debat al verschoven. De dis-
cussie in de negentiende eeuw ging over de bevoegdheid van de burger-
lijke rechter. Geleidelijk aan lcwam echter uit Duitsland en Frankrijk de 
gedachte overwaaien, dat de rechtsverhouding tussen burger en over-
heid van wezenlijke andere aard was dan die tussen burgers onderling, 
en dat daarom de berechting van geschillen tussen burger en overheid 
beter kon worden opgedragen aan gespecialiseerde bestuursrechters. 2  
1Wee wetsvoorstellen van die strekking werden in 1905 ingediend door 
de toenmalige Minister van Justitie J.A. Loeff, maar vijfjaar later de grond 
in geschreven in het befaamde painflet Administratie of rechter? van de 
Amsterdamse hoogleraar Struycken. Voor Struycken waren de 
ontwerpen-Loeff een ziekelijk produkt van een 'proceslustig geslache, 
dat het openbaar bestuur zou verstikken in legalistisch justitialisme1 
Rechterlijke controle was overbodig, want het bestuur stond anno 1910 
(!) toch onder democratische controle? 

Struyckens invloed was enorm. Decennia lang was er geen draagvlalc 
voor algemene bestuursrechtspraalc. In plaats daarvan koos de wetgever 
voor deeloplossingen op deelterreinen. In het sociale zekerheidsrecht, 
het ambtenarenrecht het belastingrecht en na de oorlog ook het sociaal-
economisch ordeningsrecht Icwarn de bestuursrechtspraak tot grote 
bloei, maar in het waterstaatsrecht, het ruimtelijk bestuursrecht, en 
vanaf de jaren zeventig ook het milieurecht, werd veelal gekozen voor 
beroep op de Kroon, een bestuursorgaan. Op weer andere terreinen re-
gelde de wetgever niets en moest de burgerlijke rechter als 'restrechter' 
de leemten opvullen. Pas in 1976 belastte de Wet Mob de Raad van State 
met een vorm van algemene bestuursrechtspraak, zij het dat deze wet 
alle bestaande administratieve rechtsgangen, en dus ook het ICroon-
beroep, in stand liet. 

De Wet Mob was zo'n succes, dat de Raad van State al spoedig overbe-
last raakte. Vervolgens bIeek in 1985 dat het Kroonberoep niet verenig- 

1 Dijkstra (1996) heeft de term lundisering' getntroduceerd als neutraal altematief voor 

pejoratief klinkende termen els 	 Dijkstra omschrijft 'juridisering' als: het in 

toenemende mate door juridische regels beheerst warden van de relaties tussen bestuur 
en burger. 

2 Tot voor enkele jaren veelal administratieve rechters genoemd. 
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baar was met het in artikel 6 van het Europees Verdrag voor de Rechten 
van de Mens neergelegde grondrecht op een eerlijk proces voor een on-
afhankelijke rechter (EHRM 23-1-1985, AB 1986, 1 m.nt. E.M.H. Hirsch 
Bailin (Benthem)). Deze twee ontwikkelingen gaven de stoot tot een 
nieuwe reorganisatie van de bestuursrechtspraak, waarvan de eerste fase 
zijn beslag kreeg met de invoering van de Algemene wet bestuursrecht 
op 1 januari 1994. Sedertdien kent Nederland, behoudens nog altijd tal-
rijke uitzonderingen, in beginsel een drietrapsysteem van rechtsbescher-
ming tegen besluiten van bestuursorganen. Eerst moet een bezwaar-
schrift worden ingediend bij het bestuursorgaan zelf. De burger die het 
met de beslissing op dit bezwaarschrift niet eens is kan beroep instellen 
bij de sector bestuursrecht van de rechtbank, en wie dan nog niet tevre-
den is kan in hoger beroep bij hetzij de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State, hetzij de Centrale Raad van Beroep. 

Deze uiterst summiere schets van de geschiedenis van de rechtsbe-
scherming laat zien, dat klachten van bestuurders over te vergaande 
rechterlijke controle van alle tijden zijn. 3  Er is nu eenmaal een inherente 
spanning tussen de doeners van het bestuur, die dingen voor elkaar 
moeten lcrijgen, en de schoolmeesters van de rechterlijke macht, die de 
ondankbare taalc hebben te controleren of het bestuur die dingen wel 
volgens het boekje voor elkaar krijgt. Dat maakt de rechters tot perma-
nente stuurlui aan wal, die bij de echte stuurlui dus nooit populair zullen 
worden. 

Ten tweede laat deze schets zien, dat Nederland pas sinds een jaar of 
twintig een min of meer volwaardig stelsel van rechtsbescherming tegen 
de overheid heeft. Een neveneffect van de invoering van de Wet Arob is 
geweest, dat de ontwikkeling van het bestuursrecht een enorme impuls 
heeft gelcregen, doordat veel sneller en over een veel breder terrein dan 
voorheen jurisprudentie werd gevormd. Deze stormachtige ontwikkeling 
van het bestuursrecht gedurende de laatste twintig jaar verklaart ten 
minste gedeeltelijk, waarom de discussie over de verhouding tussen be-
stuur en rechter thans opnieuw oplaait. 

De drie pijnpunten van Van Kemenade 

In de geschriften van Van Kemenade keren drie hoofdpunten van kritiek 
tellcens weer terug: het aantal beroepen op de rechter, het beroepsrecht 
van belangengroepen, en de intensiteit van de toetsing door de rechter. 
Laten we ze eens langslopen. 

Aantallen 

15 

Van Kemenade beweert dat het aantal zaken bij de bestuursrechter (excl. 
sociale zekerheids- en vreemdelingenzaken) sedert de inwerkingtreding 

3 Ook van alle plaatsen trouwens; een vergelijkbare discussie woedt thans in Duitsland. 
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label 1: Ingekomen Arob-zaken' 

Afdeling rechtspraak RvS # 

1992 	 1993 

21.701 	17.039 

Sectoren bestuursrecht rechtbanken " 

1994 

exclusief voorlopige voorzieningen 

• Bran: Jaarverslagen Read van State 1992 en 1993. 
**Bran: Dienst Rechtspleging, Ministede van Justitie. 

1995 	 1996 

11.296 	12.464 	14.420 

van de Algemene wet bestuursrecht op 1 januari 1994 is verdrievoudigd. 
Deze bewering wordt niet door de cijfers gestaafd. In Tabel 1 wordt de 
instroom van voormalige Arob-zaken bij de rechtbanken vergeleken met 
de instroom bij de voormalige Afdeling rechtspraak van de Raad van 
State. 

Hierbij moet worden aangetekend, dat een deel van de Arob-zaken 
ook na 1 januari 1994 in eerste en enige aanleg bij de Raad van State is 
gebleven, terwijI sedert die datum bovendien hoger beroep op de Raad 
van State openstaat tegen uitspraken van de sectoren bestuursrecht van 
de rechtbanken. Het werkelijke aanbod van 'Arob-zaken' was in de jaren 
1994-1996 dus hoger dan uit de tabel blijkt. Maar van een verdrievoudi-
ging is zeker geen sprake. 

Dat neemt niet weg dat algemeen bekend is dat het aantal beroeps-
zaken sedert de jaren zeventig sterk is gestegen. Maar hoe komt dat? 
Dijkstra constateert in zijn proefschrift dat de ontwikkeling van het aan-
tal sociale zekerheidszaken ongeveer gelijke tred houdt met het aandeel 
van de sociale zekerheid in het nationaal inkomen (Dijkstra, 1991). Ken-
nelijk gaat men op dat terrein helemaal niet zoveel frequenter in beroep, 
maar worden er gewoon veel meer beslissingen genomen. Bij de Arob-
zaken ligt het weer anders: voor 1976 waren die er immers helemaal niet, 
en dan lijkt een groei van nul naar ruim 20.000 zaken in minder dan 
twintig jaar natuurlijk heel fors. Met Dijkstra (1996) ben ik echter van 
mening dat dit eerder moet worden geInterpreteerd als het inhalen van 
de door de leemten in het stelsel van rechtsbescherming ontstane ach-
terstand, dan als een uiting van zorgweldcende juridisering. Die interpre-
tatie wordt ondersteund door het onderzoek van Verwoerd (1988), waar-
uit blijkt dat althans in de jaren tachtig in Nederland nog altijd 
aanzienlijk minder werd geprocedeerd dan in veel andere westerse Ian-
den. 

Wel is bekend, dat tegen bepaalde typen besluiten vaak en door veel 
belanghebbenden beroep wordt ingesteld. Vooral bepaalde besluiten op 
het terrein van het ruimtelijk bestuursrecht en het milieurecht (bijvoor-
beeld streekplannen) zijn vaak controversieel en leveren dan oak veel 
beroepen op. Dat zijn juist de besluiten waarvan het bestuur zelf de ini- 



Rechtsbescherming in Nederland 17 

tiator is, waarbij de overheid zelf projecten wil realiseren. Over beroepen 
tegen besluiten die op verzoek van de burger worden genomen, zoals 
beslissingen over uitkeringen, klagen bestuurders opvallend minder 
vaak. 

De omvang van de toetsing 

De tweede klacht van Van Kemenade is dat de rechter de besluitvorming 
zou overdoen door zelfstandig de redelijkheid van bestuursbesluiten te 
beoordelen. Die klacht is ongegrond. Ook onder juristen is het onom-
streden uitgangspunt dat de rechter bestuursbesluiten slechts aan het 
recht mag toetsen, en 'niet op de stoel van het bestuur mag gaan zitten', 
om het oudste cliché van het bestuursrecht toch maar weer eens van stal 
te halen. 

Toetsing aan het recht betekent in de eerste plaats toetsing aan de toe-
passelijke wettelijke voorschriften. Daar ligt op zichzelf wel een pro-
bleem, want 'de toepasselijke wettelijke voorschriften' betekent in de 
pralctijk tegenwoordig nogal eens een ingewildceld complex van EU-
regelingen, een reeks van formele wetten en lagere regelingen. Het is dus 
niet onbegrijpelijk dat bestuursorganen wel eens in strijd met de wet 
handelen, maar daar is weinig aan te doen. Het is toch niet goed denk-
baar, dat we bestuursorganen zouden toestaan zich niet aan de wet te 
houden, omdat de wet zo ingewildceld is. Zelfs tegenover burgers hante-
ren we het onrealistische maar noodzakelijke adagium `een ieder wordt 
geacht de wet te kennen'. Dat moet dan a fortiori voor bestuursorganen 
gelden. 

Behalve aan de wet toetst de rechter bestuursbesluiten aan de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur. Daaronder valt het verbod van 
kennelijke onredelijIcheid, ook wel verbod van willekeur genoemd. Voor 
niet-juristen mag het een woordenspel lijken, maar toetsing op kenne-
lijke onredelijkheid is echt iets anders dan toetsing op redelijkheid. De 
rechter mag zich niet afvragen of hij het besluit ook zo genomen zou 
hebben, maar slechts of enig redelijk denkend bestuursorgaan het be-
sluit zo genomen zou kunnen hebben. 4  Om voor die toets te zaldcen, 
moet een bestuursorgaan het tamelijk bont maken, en in de praktijk zijn 
vernietigingen op deze grond dan ook zeldzaam. Daar zit dus niet het 
probleem. 

Waar zit het probleem dan we!? Misschien in de toetsing op de consis-
tentie van het beleid. Het is opmerkelijk dat Van Kemenade daarover niet 
klaagt, want juist die toetsing is de laatste twintig jaar ontegenzeggelijk 
strenger geworden. Het bestuur kan steeds minder van geval tot geval 
beslissen hoe het zijn bevoegdheden hanteert. Steeds meer verlangt de 
rechter dat het bestuur daarvoor een beleid formuleert en zich daar ook 

4 De recente herformulering van het verbod van willekeur in artikel 3:4, tweede lid, Awb 

verandert daaraan niets: Afd. beStuursrechtspraak 9 mei 1996, JB 1996, 158 m. nt. FAMS. 
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aan houdt. Erger nog, steeds valcer ontdekken bestuursorganen tot hun 
schrik dat ze zich ongemerkt hebben gebonden aan een bepaald beleid. 
Via de omweg van het vertrouwensbeginsel (gewekte verwachtingen 
moeten worden gehonoreerd) en het gelijkheidsbeginsel gaat van uit-
spraken over de wijze waarop een bevoegdheid wordt gehanteerd, of 
zelfs van een staande praktijk om een bevoegdheid op een bepaalde ma-
flier te hanteren, al gauw een zekere juridische binding uit. Langs die 
weg hebben allerlei informele of indicatieve beleidsdocumenten geleide-
lijk aan meer juridische betekenis gekregen, waardoor de speelruimte 
van het bestuur wordt beperkt (vgl. Ten Berge 1996 en Van Buuren/De 
Vries 1996). Expliciete wijziging van het beleid bligt mogelijk, maar afwij-
king van het beleid in een concreet geval kan alleen in bijzondere geval-
len en stelt hoge eisen aan de motivering. Maar omgekeerd handelt het 
bestuur ook onrechtmatig als ze in een bijzonder geval toch aan het be-
leid vasthoudt. In de klassieke spanning tussen rechtzekerheid en indivi-
duele gerechtigheid moet het bestuur dus telkens weer het juiste midden 
zien te vinden. Dat vergt soms nogal wat evenwichtskunst. 

Niettemin waardeer ik de toegenomen aandacht voor de consistentie 
van het beleid in beginsel positief. Rechtszekerheid en rechtsgelijkheid 
zijn in onze cultuur fundamentele waarden, en bovendien is een incon-
sistent beleid meestal ook weinig effectief en dus ook niet in het belang 
van het bestuur. flat is waar, maar niet op alle beleidsterreinen even 
waar. Rechtsgelijkheid en rechtszekerheid wegen zwaar in het financiele 
bestuursrecht (belastingen, sociale zekerheid) mar grote aantallen be-
slissingen jegens individuele burgers worden genomen. Zij wegen wel-
licht minder zwaar in het ruimtelijk bestuursrecht en het milieurecht, 
waar de gevallen naar hun aard zelden gelijk zijn, en besturen in hoge 
mate ook neerkomt op zoeken en tasten, vallen en opstaan en niet te ver-
geten onderhandelen. Dat pleit ervoor dat rechters de intensiteit van 
hun toetsing uitdruldcelijker ook laten afhangen van de aard van de uit-
geoefende bevoegdheid. Wat betreft het opwaarderen van de juridische 
status van beleidsuitspralcen denk ik dat de grens nu toch wel bereikt, zo 
niet overschreden is met twee uitspralcen van de Hoge Raad waarin juri-
dische gevolgen worden verbonden aan antwoorden op kamervragen 
(HR 13-3-1996, AB 1996, 211 m.nt. ThGD; HR 25-10-1996, NJB 1996/44, 
blz. 1785)). Dergelijke antwoorden worden soms onder hoge tijdsdruk 
geformuleerd, vaak naar aanleiding van incidenten en veelal door perso-
nen die juridische consequenties niet kunnen overzien. Daar moeten we 
het bestuur niet teveel aan ophangen. 

Len andere toetsingsnorm waarvan het bestuur in de pralctijk meer 
last heeft dan van het verbod van kennelijke onredelijkheid, is het ver-
eiste van een deugdelijke motivering (art. 4:16 Awb). Dit houdt in dat het 
bestuur bij een besluit moet uiteenzetten van welke feiten het is uitge-
gaan, wake belangen het in de afweging heeft betrolcken, hoe het de toe-
passelijke wettelijke voorschriften heeft uitgelegd en op basis van welke 
redeneringen het tot zijn uiteindelijke besluit is gekomen. Vervolgens 
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toetst de rechter dan, of de feiten kloppen, of het bestuur wel alle rele-
vante informatie voor ogen had, en of de redeneringen logisch en juri-
disch houdbaar zijn. Zoals Van Male heeft uiteengezet (1988), is dat in 
wezen een toets van de rationaliteit van het besluit. Bovendien is het een 
vorm van verantwoording afleggen, die onder meer essentieel is omdat 
de burger zich zonder die verantwoording niet adequaat tegen het be-
sluit kan verdedigen. Om al deze redenen kunnen we de motiverings-
toets niet missen. Dat neemt echter niet weg, dat de motiveringsplicht, 
en vooral de plicht tot het ook op- en uitschrijven van de motivering, bij 
ingewildcelde besluiten een behoorlijke last op het bestuur kan leggen. 
Wellicht zouden rechters daarom nog jets vergeeflijker kunnen zijn bij 
gebreken in de motivering, met name wanneer de motivering tijdens de 
procedure alsnog wordt aangevuld of verbeterd (vergelijk Versteden, 
1997). Ook zouden rechters zich wellicht nog jets meer rekenschap kun-
nen geven van het feit dat de complexe afwegingen van tegenstrijdige 
belangen die aan sommige besluiten op ruimtelijk gebied ten grondslag 
liggen, vaak niet volledig objectiveerbaar en daarmee ook niet volledig 
motiveerbaar zijn. Zoals de Afdeling bestuursrechtspraak bij besluiten 
over kunstsubsidies heeft erkend dat artistieke oordelen nu eenmaal in-
herent subjectief zijn, zou men ook de inherent subjectieve component 
moeten erkennen in een oordeel over de vraag naar welke kant de weeg-
schaal nu uiteindelijk doorslaat in een ingewikkeld complex van ecologi-
sche en economische belangen. 

Paradoxaal genoeg wordt de rechter ook wel eens verweten dat hij zich 
te weinig met de inhoud van de besluitvorming bemoeit. Vernietigingen 
wegens een onvoldoende zorgvuldige voorbereiding stellen de rechter 
bloot aan het verwijt dat juristen door de eeuwen heen gemaalct is: dat zij 
vorm en procedure belangrijker vinden dan de inhoud. Dat wekt bij be-
stuurders nogal eens irritatie. Soms is dat ten onrechte. Met een burge-
meester die een koffieshop sluit zonder de exploitant te horen heb ik 
weinig medelijden, want om te snappen dat je iemand zijn broodwin-
ning niet mag afnemen zonder eerst zijn kant van het verhaal te horen, 
hoefje toch echt geen reChten gestudeerd te hebben. In andere gevallen 
begrijp ik wel dat het heel vervelend is als de besluitvorming wegens een 
procedurele fout moet worden overgedaan, maar passen twee belang-
rijke kanttekeningen. Ten eerste zijn procedures er - popular opinion 
notwithstanding - niet alleen voor de werkgelegenheid van juristen. Pro-
cedures staan in dienst van de inhoud: zij beogen veelal te waarborgen 
dat de relevante feiten volledig op tafel komen en de relevante belangen 
voldoende over het voetlicht kunnen komen. Bij menig besluit dat werd 
vernietigd omdat de feiten volgens het bestuur zo evident waren dat de 
procedures tijdverspilling waren, bleken die feiten na het alsnog volgen 
van de juiste procedure toch net even anders te liggen. 

Ten tweede kan de rechter vaak niet anders. Juist omdat hij slechts aan 
het recht mag toetsen en niet in de beleidskeuzen van het bestuur mag 
treden, moet hij zijn toetsing vaak beperken tot de `buitenkane van het 
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besluit. De taak van de bestuursrechter is in essentie negatief: hij kan 
zeggen dat het zo in ieder geval niet moet, maar hij mag vaak niet zeggen 
hoe het dan we! moet. Zolang nog verschillende rechtmatige besluiten 
mogelijk zijn, moet hij de keuze aan het bestuur laten. In veel gevallen is 
een in essentie procedurele toetsing dus onvermijdelijk. Maar de Awb 
geeft de rechter ook een aantal mogelijkheden om de nadelen van die 
procedurele toetsing te verzachten, hetzij door het passeren van vorm-
fouten waardoor iemand niet wezenlijk is benadeeld (art. 6:22), hetzij 
door, al dan niet onder het toekennen van schadevergoeding, de gevol-
gen van een procedureel onjuist besluit in stand te laten, als duidelijk is 
dat hernieuwde besluitvorming niet tot een ander resultaat zal leiden 
(art. 8:72 lid 3 Jo. 8:73). Wat mij betreft zouden rechters wel wat avon-
tuurlijker mogen zijn in het aftasten van de grenzen van deze bevoegd-
heden. 

Het komt ook voor dat in de gegeven situatie (nog) maar den rechtma-
tig besluit mogelijk is. Dan mag de rechter wel aangeven hoe dat besluit 
er uit moet zien, sterker nog, tegenwoordig mag hij dat besluit dan zelfs 
zelf nemen ('zelf in de zaalc voorzien'; art. 8:72 lid 4). Vooral met dit laat-
ste zijn veel rechters erg terughoudend, hetgeen er soms toe leidt dat het 
bestuur nodeloos een nieuw besluit moet nemen waarover dan weer op-
nieuw geprocedeerd kan worden. Het zou wel eens zo kunnen zijn dat 
niet alleen de burger, maar ook het bestuur in deze gevallen de voorkeur 
geeft aan een definitieve inhoudelijke beslechting van het geschil, onder 
het motto 'dan weten we tenminste waar we aan toe zfin'. 5  

Een en ander geldt overigens niet voor het milieurecht. Daar gaat de 
milieukamer van de Afdeling bestuursrechtspraak zowel met de inhou-
delijke toetsing als met het zelf in de zaak voorzien volgens sommigen te 
ver. In feite zet de milieukamer gewoon de traditie voort die zij heeft op-
gebouwd in de tijd dat zij de milieuzaken behandelde als adviseur van de 
Kroon. Maar waar het bestuursorgaan de ICroon zich niet tot 
rechtmatigheidstoetsing hoefde te beperken, moet de milieukamer dat 
in haar nieuwe rol als rechter we!. Om niettemin haar traditie van indrin-
gende toetsing te handhaven, leest de milieukamer in de milieu-
wetgeving geen toekenning van beleidsvrijheid van het bestuur, maar 
een gebondenheid aan allerlei door of vanwege het rijk opgestelde en 
kennelijk ads objectief-wetenschappelijk beschouwde milieutechnische 
normen. Maar zowel over die uitleg van de milieuwetgeving als over de 
objectiviteit van die normen valt bepaald te twisten (Verheij, 1989). 

Beroepen van belangengroepen 

hen derde Idacht van Van Kemenade betreft het beroepsrecht van belan-
gengroepen. De hoofdregel in het bestuursrecht is dat slechts degene die 

5 In geigke zin de Commissie Evaluatie Awb, De overeenkomst is niet helemaal toevallig; ik 

was lid van die Commissie. 
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door een besluit rechtstreeks wordt geraakt in een individueel belang 
tegen dat besluit in beroep kan komen. Vroeger werd daaraan de conse-
quentie verbonden dat bijvoorbeeld een milieuvereniging niet in rechte 
kon opkomen voor het milieubelang dat zij verdedigt. Het is immers niet 
zozeer de Waddenvereniging die schade lijdt als het milieu in de Wad-
denzee wordt aangetast, maar wij allemaal. 

Reeds in 1975 is echter de Kroon, spoedig gevolgd door de bestuurs-
rechters, op dit punt omgegaan (KB 8-9-1975, AB 1975, 275). Sedertdien 
kan een rechtspersoon die zich blijkens haar statuten en feitelijke werk-
zaamheden inzet voor bepaalde collectieve of algemene belangen, bij de 
bestuursrechter voor die belangen opkomen. Van Kemenade heeft gelijk 
als hij stelt, dat dit soms leidt tot juridische procedures die neerkomen 
op een voortzetting van de politiek met andere middelen. Het komt in-
derdaad voor dat groeperingen die in het politieke debat over de afwe-
ging tussen - grof gezegd - economische en ecologische belangen aan 
het kortste eind hebben getrokken, in beroep gaan in de hoop het be-
stuur op een juridische fout te betrappen en zo alsnog hun zin te krijgen. 
En door de ingewikkeldheid van zowel de materie als de regelgeving op 
dit terrein is de kans op zo'n juridische fout bepaald niet denkbeeldig. 

Echt fraai vind ik een dergelijke handelwijze ook niet. Afschaffen van 
het beroepsrecht voor belangengroepen zou echter in veel gevallen niet 
helpen, omdat er ook individuele belanghebbenden in beroep gaan en 
een appellant minder voor de duur van de procedure niet zoveel uit- 
maalct. Bij besluiten die geen individuele belangen kennen, betekent het 
uitbannen van belangengroepen het afschaffen van de rechterlijke con-
trole, omdat er dan niemand meer in beroep kan. Het beroepsrecht van 
belangengroepen is immers juist ingevoerd omdat sommige belangen 
anders geen stem in rechte hebben: de Waddenvereniging kan tegen gas-
boringen procederen omdat de vogels en de zeehondjes dat niet zelf 
kunnen. Daartegenover staat dat het nu juist ook de taak van democra-
tisch gecontroleerde bestuurders is om voor de belangen van die vogels 
en zeehondjes - en toekomstige generaties mensen - op te komen. Bo-
vendien zou afschaffing van het beroepsrecht van belangengroepen pas-
sen in de met de Awb ingezette trend naar een stelsel van bestuursrecht-
spraak dat alleen individuele rechtsbescherming ten doel heeft, en geen 
objectieve rechtmatigheidscontrole (vergelijk Tak, 1992). Maar of ons 
milieu er op vooruit zou gaan, daar ben ik eerlijk gezegd niet gerust op. 

Een verwant probleem betreft het beroepsrecht van bestuursorganen. 
Ook bestuursorganen die de politieke strijd verloren hebben, proberen 
soms in de rechtszaal alsnog hun gelijk te halen. Met Van Kemenade vind 
ik ook dat niet fraai, maar ook hier geldt dat het afschaffen van dat be-
roepsrecht pralctisch slechts zoden aan de dijk zou zetten bij besluiten 
waartegen uitsluitend bestuursorganen in beroep kunnen, terwijl de 
meest controversiele besluiten op ruimtelijk gebied nu juist niet aan die 
voorwaarde voldoen. 
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Andere pijnpunten 

Naast de drie bovengenoemde hebben zich de laatste twintig jaar nog 
drie ontwilckelingen in de rechtsbescherming voorgedaan, die wellicht 
hebben bijgedragen aan het gevoel dat de rechtsbescherming te ver is 
doorgeschoten. lk bespreek ze hier kort. 

Voor beroep vatbare besluiten 

Voor 1976 omschreef iedere wet de categorie van besluiten waartegen 
beroep mogelijk was weer anders. De Wet Mob had echter een algemene 
omschrijving nodig. Deze wet stelde beroep open tegen beschikkingen, 
dat wil zeggen publiekrechtelijke rechtshandelingen in concrete geval-
len. Gedreven door de wens adequate rechtsbescherming te bieden 
legde de Raad van State dat begrip ruim uit. Cause celebre is de waar-
schuwing die een bestuursorgaan moet geven, alvorens het bestuurs-
dwang (het door feitelijke maatregelen ongedaan malcen of beeindigen 
van een overtreding, zoals het afbreken van een illegaal bouwwerk) mag 
toepassen. In afwijking van de heersende leer zag de Raad van State 
daarin al in 1977 een beschilcking (Md. rechtspraak 7-10-1977, AB 1978, 
77). lets later werd deze lijn doorgetrolcken naar de toezegging van een 
bestuursorgaan om geen bestuursdwang toe te passen, waarmee ook de 
zogenaamde gedoogverklaring onder de controle van de rechter lcwam. 
Zo zijn er veel meer voorbeelden. 

Besluiten van algemene strelcking, zoals beleidsplannen met rechtsge-
volgen, aanwijzingen van tippelzones en dergelijke, waren onder de Wet 
Mob niet voor beroep vatbaar. Onder de Awb zijn zij dat wel, omdat in-
middels gebleken is dat artikel 6 EVRM dat eist, terwijlbovendien het 
onderscheid tussen beschikkingen en besluiten van algemene streldcing 
in de praktijk notoir moeilijk te maken was. Een praktisch belangrijk ge-
volg is dat thans beroep openstaat tegen planologische kernbeslissingen 
en provinciale streekplannen, voor zover die rechtens bindende beslis-
singen bevatten - een onderscheid dat in de praktijk minstens zo moei-
lijk is. Kwantitatief is de betekenis van deze uitbreiding beperkt: de over-
grote meerderheid van de beroepen richt zich nog altijd tegen 
beschilckingen. 

Tegen algemene regels staat geen beroep open (art. 8:2 Awb). Ingevolge 
een amendement vervalt deze uitzondering op 1 januari 1999, maar zeer 
onlangs heeft de regering voorgesteld haar voorlopig nog maar even te 
verlengen (Brief Minister van Justine van 13 mei 1997). Per saldo is de 
belangrijkste ontwikkeling dus de mime uitleg van het beschikkings-
begrip, waardoor vrijwel iedere beslissing van een bestuursorgaan in een 
concreet geval appellabel is geworden. 

22 	' 
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Overheidsaansprakelijkheid 

Een zeer belangrijke ontwildceling van de laatste jaren is de toename van 
de overheidsaansprakelijlcheid voor onjuiste besluiten. Op zichzelf is het 
al sinds het Ostermann I-arrest van 1924 (HR 20-11-1924, NJ 1925, 89) of 
misschien wel eerder, mogelijk om in rechte vergoeding van door een 
onjuist bestuursbesluit veroorzaakte schade te eisen. Maar tot voor kort 
moesten daarvoor vaak twee procedures worden gevoerd: eerst een 
vernietigingsactie bij de bestuursrechter, en dan een schadevergoedings-
actie bij de burgerlijke rechter. Bovendien achtte de Hoge Raad het be-
stuur lange tijd niet snel aansprakelijk voor zijn fouten. Tot 1987 (HR 27- 
3-1987, AB 1987, 273 m. nt. FHvdB (Amsterdam/Ikon)) was het bestuur 
bijvoorbeeld pas aansprakelijk voor de gevolgen van de schending van 
een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur als er tevens sprake was 
van kennelijk onredelijk, willekeurig handelen. Tegenwoordig rust op het 
bestuur echter een risico-aansprakelijlcheid voor onjuiste besluiten: 
eventuele schade moet worden vergoed, ongeacht of de onrechtmatig-
heid van het besluit aan het bestuursorgaan te verwijten valt. 

Minstens zo belangrijk is dat sedert 1994 de mogelijkheid bestaat om 
in een procedure bij de bestuursrechter zowel vernietiging van een be-
sluit als vergoeding van de door dat besluit veroorzaakte schade te vor-
deren (art. 8:73 Awb). Daardoor is de drempel voor schadevergoedings-
acties verlaagd. Het probleem, dat tijdens de procedure de omvang van 
de schade vaak nog vaststaat, omdat nog niet duidelijk is welk besluit 
dan wel had moeten worden genomen, is inmiddels in belangrijke mate 
opgelost. De jurisprudentie heeft namelijk aanvaard dat ook de beslis-
sing op een pas na de vernietigingsprocedure ingediend afzonderlijk ver-
zoek om schadevergoeding een voor beroep vatbaar besluit is (CRvB 
28-7-1994, AB 1995, 133 m.nt. RMvM en Aid. bestuursrechtspraak 
29-11-1996, JB 1996,253). Opnieuw kunnen dus twee procedures nodig 
zijn, maar dan wel twee procedures bij de bestuursrechter, en die plegen 
goedlcoper en sneller te zijn dan procedures bij de burgerlijke rechter. De 
praktijk heeft deze nieuwe mogelijkheid nog niet ten voile ontdekt, maar 
het is voorspelbaar dat het aantal schadevergoedingsacties tegen het be-
stuur de komende tijd zal toenemen. 

Hoewel klachten dat de slagvaardigheid van het bestuur door de angst 
voor de financiele gevolgen van fouten wordt beperkt, niet helemaal on-
gegrond zijn, is daar weinig aan te doen. Het is nu eenmaal moeilijk te 
verdedigen, dat de burger die door onjuist bestuurshandelen schade 
lijdt, met die schade zou moeten blijven zitten. Wel zou men kunnen ho-
pen, dat de overheveling van de competentie in schadevergoedingszaken 
naar de bestuursrechter zal leiden tot de ontwildceling van op het be-
stuursrecht toegesneden jurisprudentiele nuanceringen van de strikte 
risico-aanspralcelijkheid. Zo spreekt Scheltema's suggestie om, behou-
dens kwade trouw, geen aanspralcelijkheid aan te nemen als het 
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bestuursorgaan de gemaakte fout nog tijdens de bezwaarschrift-
procedure herstelt (Scheltema, 1996), mij erg aan. 

Tijdigheid 

Rechtsbeschermingsprocedures verlopen nogal eens als het refrein van 
het befaamde pizza-lied van Andre van Duin: effe wachten ... nog effe 
wachten nag effe wachten ...'. De klacht dat juridische procedures te 
lang duren is zo oud als het recht zelf, maar uit de evaluatie van de Alge-
mene wet bestuursrecht blijkt dat zij nog steeds gegrond is. Gegrond 
voor de burger dan. Het bestuur heeft weinig recht van spreken, want dat 
heeft blijkens dezelfde evaluatie in dit opzicht tonnen boter op het 
hoofd. Wettelijke termijnen voor het nemen van besluiten worden stel - 
selmatig en fors overschreden, en het bestuur is ook medeschuldig aan 
de duur van beroepsprocedures doordat het vaalc talmt met het aan de 
rechter toezenden van dossiers en het voeren van verweer. 

Het is overigens goed er op te wijzen, dat de duur van beroeps-
procedures in Mob-zaken' sedert de invoering van de Awb aanzienlijk is 
afgenomen. Dat komt, paradoxaal genoeg, door de invoering van recht-
spraak in twee instanties. Door de overbelasting van de Raad van State 
duurde een Mob-procedure op het laatst soms wel vier.  jaar. De proce-
dure bij de rechtbank duurt naar mijn indruk vaak minder dan een jaar 
en zelden langer dan twee jaar. Natuurlijk is daarna soms hoger beroep 
mogelijk, maar geluklcig wordt lang niet altijd hoger beroep ingesteld, en 
zelfs als dat wel gebeurt is de totale procesduur vaalc korter dan voor-
heen. Voorstellen om het principe van rechtspraak in twee instanties 
weer te verlaten zijn dus erg onverstandig, wat niet uitsluit dat uitzonde-
ringen op dat principe verstandigkunnen zijn. 

Een en ander neemt niet weg dat de duur van de procedures volgens 
alle betrokkenen nog altijd te lang is. 1k vermoed, dat dit ook bijdraagt 
aan de irritatie bij het bestuur over de rechtsbescherming. Ook als de 
beroepsprocedure voor het bestuur gunstig afloopt, veroorzaakt zij im-
mers vertraging bij het realiseren van projecten. Dat is onvermijdelijk, 
maar het is wel zaalc de vertraging zo beperkt mogelijk te houden. 

Daartoe zal het bestuur, als gezegd, allereerst zijn eigen besluitvormings-
termijnen serieuzer moeten gaan nemen, en meer respect moeten tonen 
voor door de rechter gestelde termijnen. Ongetwijfeld zal op veel pleat- 
sen nog efficiency-verbetering mogelijk zijn, maar de hand in eigen boe-
zem zal vaalc ook een hand in eigen buidel moeten zijn, omdat de 
termijnoverschrijdingen tenminste voor een deel voortvloeien uit 
capaciteitsproblemen. Anders gezegd: werkelijke versnellirig van de be-
sluitvorming vergt de wil om daarin ook te investeren. 

Voor bekorting van de duur van de procedure bij de rechter bevat het 
Evaluatierapport Awb enkele aanbevelingen, die serieuze bestudering 
verdienen: een beslistermijn voor de rechter, en de mogelfficheid om 
sancties op te leggen aan bestuursorganen die de procedure onnodig 
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vertragen. Ook binnen de rechterlijke macht lopen op dit punt diverse 
initiatieven. Zo is er een gelulddge tendens om verzoeken om uitstel van 
proceshandelingen strenger te beoordelen. Maar ook hier geldt, dat - 
bijvoorbeeld bij de komende kabinetsformatie - de vraag moet worden 
gesteld welke investering Nederland voor een voortvarende afwilckeling 
van beroepsprocedures over heeft. Want ook al is het niet alleen een 
geldprobleem - de vereiste lcwaliteit van de rechtspraak stelt zowel een 
bovengrens aan uitbreiding van het aantal rechters als een ondergrens 
aan de duur van de procedure - het is wel voor een deel een geld-
probleem. Daarbij ware bovendien te bedenken, dat we voor de kosten 
van een paar kilometer spoortunnel al een heel eind zouden kunnen ko-
men. 

Behalve over de duur van afzonderlijke procedures wordt ook nogal 
eens geklaagd over de 'opeenstapeling' van procedures, doordat tegen 
een reeks deelbeslissingen in het kader van hetzelfde project telkens 
weer beroep kan worden ingesteld, met het gevaar dat bij wijze van spre-
ken de aanleg van de Betuwelijn wordt vertraagd door de procedure over 
de laatste kapvergunning voor de laatste boom. Dat probleem is al vaker 
onderkend, maar blijkt telkens weer buitengewoon lastig op te lossen. 
De hardhandige oplossing van de Deltawet grote rivieren - concentreer 
alle bevoegdheden in een hand met doorbreldng van alle bestaande wet-
telijke kaders - werkte mijns inziens slechts doordat de algemene con-
sensus over de noodzaalc van dijkversterking alle bezwaren daartegen 
tijdelijk had doen verstommen. Bovendien is het maar de vraag of het 
altijd efficient is om alle besluiten in een keer te nemen. an reden 
waarom de besluitvorming vaak zo gefaseerd verloopt is omdat zij vaak 
domweg te ingewikkeld is om in een keer te overzien. De oplossing zal 
veeleer moeten worden gezocht in een betere afstemming van bestaande 
procedures, alsmede in een zorgvuldige screening van de bijzondere 
wetgeving teneinde het aantal beslismomenten tot een minimum te be-
perken. 

Balans 

Hebben wij in Nederland teveel rechtsbescherming? Naar mijn oordeel 
niet. Dat de macht van de rechter zo groot zou zijn dat zij de politieke 
democratie zou uithollen, is niet vol te houden. Wel is het zo, dat het be-
stuursrecht de laatste twintig jaar een stormachtige ontwikkeling heeft 
doorgemaakt, waardoor het bestuur inderdaad vaker en indringender 
met zijn juridische grenzen wordt geconfronteerd. Dat is voor een be-
langrijk deel het inhalen van een achterstand. Effectieve rechterlijke con-
trole van het bestuurshandelen is in een rechtsstaat niet meer dan nor-
maal en eerder een verworvenheid om trots op te zijn dan een last om 
over te klagen. Twintig jaar geleden konden wij nog niet trots zijn, want 
toen was de rechterlijke controle op veel terreinen nog onvoldoende ef-
fectief en onvolledig. Sindsdien is het bestuursrecht in hoog tempo vol- 
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wassen geworden, en dat is voor het bestuur kennelijk nog even wennen. 
Maar het bestuur heeft geen andere keus dan te wennen aan blijvend 
hogere eisen aan de juridische kwaliteit van zijn besluitvorming. Daar zal 
het zich op moeten instellen, onder meer door te investeren in de juridi-
sche lcwaliteit van zijn personeel. Het bestuur maakt nog altijd veel juri-
dische fouten die met enige kennis van zaken gemakkelijk hadden kun-
nen worden vermeden. Kennelijk heeft het die kennis dus niet in huis, of 
wordt er te weinig naar de mensen met die kennis geluisterd. 

De andere kant van de medaille is, dater voor bestuursjuristen wel 
degelijk aanleiding is om zich te bezinnen op de verdere ontwilckeling 
van de rechtsbescherming. Er is geen aanleiding - en gelet op de 
internationaalrechtelijke normen trouwens ook geen ruimte - voor sub-
stantiele beperking van de rechtsbescherming, maar wellicht zijn er in 
die twintig jaar stormachtige ontwilckeling wel een paar onevenwichtig-
heden in het systeem ontstaan; ik heb er hierboven een aantal aange-
stipt. Het wordt tijd voor een serieus debat daarover. 

Het is belangrijk daarbij te onderkennen, dat er grote verschillen zijn 
tussen de verschillende deelterreinen van het bestuursrecht. In feite gaat 
het juridiseringsdebat in hoofdzaak over het ruimtelijk bestuursrecht en 
het milieurecht. Op die terreinen is de controle van de bestuursrechter 
relatief nieuw, is de besluitvorming vaak erg complex en sterk gefaseerd 
en doen zich de meeste algemeen belang-acties voor. Maar vooral: be-
slissingen over de verdeling van de schaarse ruimte en de omgang met 
ons milieu zijn naar hun aard controversieel. Dat komt niet alleen door 
het 'not in my back yard-syndroom. Rond deze beslissingen bestaan ook 
diepgaande ideologische tegenstellingen tussen deconomen' en 'ecolo-
gent. Controverses rond de uitbreiding van Schiphol of gasboringen in de 
Waddenzee zijn meer dan zakelijke verschillen van inzicht. Het zijn ook 
conflicten tussen wereldbeschouwingen. In letterlijke zin wereldbe-
schouwingen, want de kern van het geschil is of Planeet Aarde een voor 
exploitatie vatbare bron van grondstoffen en economische groei is, dan 
we! Moeder Aarde, jegens wie slechts respect en liefde passen. 

Ads dit klopt, dan is voorspelbaar dat de komende golf aan grote infra-
structurele projecten deze ideologische tegenstelling alleen maar zal 
aanscherpen, en voorspelbaar dat de 'ecologen' niet tevreden zullen zijn 
met de uitkomst van het democratische politieke proces, hoezeer het 
bestuur ook zijn best doet om dat proces werkelijk democratisch te ma-
ken. Voorspelbaar is dan ook, dat sommige 'ecologen' zich niet bij die 
democratische uitkomst zullen neerleggen, en zullen blijven proberen de 
verloren politieke strijd met juridische middelen te winnen. Misschien 
moeten we dat maar gewoon accepteren. Een land waar ideologische 
conflicten met vreedzame juridische middelen worden uitgevochten, 
heeft welbeschouwd geen reden om ontevreden te zijn. 
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'Een lied van schijn en wezen' 

mr. dr. P.C. lapel .  

De laatste jaren klinken op uiteenlopende maatschappelijke terreinen 
klachten over een verschijnsel dat wordt aangeduid als juridisering. Be-
stuurders en politici poneren dat complexer geworden wettelijke regels 
en de toegenomen mogelijkheden voor rechtsbescherming leiden tot 
vertraging van besluitvorming. TerwijI een globaliserende economie juist 
lijkt te vragen om het snel en krachtig doorhalcken van knopen, leidt de 
bemoeienis van het recht tot stroperigheid, tot uitstel en soms ten on-
rechte tot afstel (zie het essay van Rombouts in dit nummer). 

Ook in andere sferen kritiseert men de opmars van het recht. In de ge-
zondheidszorg is het aantal voorschriften en procedures ter versterking 
van de rechtspositie van de patient volgens sommigen zo sterk toegeno-
men dat dit in de pralctijk tot onwerkbare situaties leidt. Bepaalde Icwets-
bare groepen, zoals psychiatrische patienten, zouden hierdoor van vol-
doende zorg verstoken ralcen. Met juridisering doelt men bier op het 
eenzijdige en doorgeschoten karakter van tamelijk recente juridische 
vernieuwingen. In dit verband wijst men ook op de toename van het 
aantal medische schadeclaims. Ook elders neemt het aantal 
aanspralcelijkheidsstellingen - volgens de verontrusten: onrustbarend - 
toe (zie hierover: Legemaate, 1994 en Verkruisen, 1997). 

Het is dus niet zo moeilijk om op verschillende podia een klaagzang te 
vernemen. Dit is, wanneer we iets verder terugkijken, opmerkelijk. Het 
begrip juridisering is zijn carriere in de jaren zeventig namelijk begon-
nen in een andere toonsoort: als loflied. Strafrechtsjuristen brachten 
naar voren dat het strafproces verder gejuridiseerd moest worden (zie 
Peters, 1972). Door onderstreping van de procedure op tegenspraak zou-
den de beginselen in het strafprocesrecht en de kansen op een eerlijke 
rechtsbedeling (equality of arms) pas werkelijk tot hun recht komen. 
Bestuursrechtelijke juristen bepleitten verdere uitbreiding van de rechts-
bescherming tegen de overheid, het liefst in de vorm van echte admini-
stratieve rechtspraak. Deze ging het oude administratieve beroep daad-
werkelijk vervangen. Voor minder machtige of slecht bedeelde groepen 
werd om meer en beter recht gevraagd. De aanspraken in de sociale ze-
kerheid dienden scherper te worden omschreven en de beroepsmoge-
lijkheden zouden moeten worden verruimd. 

• De auteur is universitair hoofddocent rechtstheorie aan de Juridische faculteit van 

Universiteit Utrecht 
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Het begrip juridisering 
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In dit discours lcwam het aan op verbetering van de rechtspositie van 
gebruikers van de gezondheidszorg, van minderjarigen, van gedetineer-
den. Parallel hieraan moest de toegankelijkheid van de rechtspraak en de 
lcwaliteit van de rechtshulp voor minder gepriviligieerden worden verbe-
terd. Een belangrijk motief was bij al deze bepleite veranderingen het 
streven naar een zekere democratisering van het recht en het verbeteren 
van de rechtskansen van personen in afhankelijIcheidsposities. 

Bij oppervlaldcige beschouwing lijkt het dat via 'een list der rede' de 
emancipatoire euforie omsloeg in breed gedeelde melancholie. In dit 
artikel zal ik beweren dat bij de beoordeling van de recente klachten de 
positieve zijden van juridisering op hun waarde moeten worden geschat. 
Dit betekent niet dat de gearticuleerde zorgen onbekommerd naar de 
prullenmand kunnen worden verwezen. Er is wel degelijk iets aan de 
hand; het gaat om een 'lied van schijn en wezen'. Gelet op de beschikbare 
lcwantitatieve gegevens is het gebruik van metaforen als 'explosie' of 
'vloedgolf' overtrokken, maar naar mijn mening kan niet ontkend wor-
den dat er tendensen zijn in de richting van verdere juridisering, met een 
aantal niet te ontkennen schaduwzijden. 

Eerst probeer ik het verschijnsel juridisering nader te omlijnen. 
Daarna bespreek ik in kort bestek de ontwildcelingen op het terrein van 
regelgeving, rechtspraak en rechtshulp. Deze exploratie mondt uit in een 
beschouwing en beoordeling, waarin ik de ware kern probeer te pellen 
uit de schil van overdrijving. Mijn stelling zal zijn dat de %aide' indica-
ties lijken te wijzen op een (nog) betreldcelijk bescheiden mate van juridi-
sering in de afgelopen decennia, maar dat er aanwijzingen zijn dat in de 
komende jaren het tempo en de intensiteit van juridisering zal toene-
men. 

Bij juridisering duiden we een proces aan, een toename van juridische 
bemoeienis in de loop van de tijd. In een informatieve publicatie over de 
problematiek van bestuursrechtelijke rechtsbescherming omschrijft 
Dijkstra (1996) juridisering als het 'in toenemende mate juridisch vorm-
geven van relaties tussen bestuur en burgers'. Schuyt (1997) onderstreept 
dat het in het debat over juridisering altijd om vergelijkingen en om gra-
daties gaat. Een vast vergelijkings- of ijkpunt is moeilijk te vinden, maar 
op een aantal terreinen zijn er aanwijzingen dat juridische regels en pro-
cedures sterker het primaat hebben gekregen. Als voorbeelden noemt 
Schuyt de relatie tussen student en docent en die tussen arts en patient. 
Belangrijk hierbij is de opkomst van 'ongelijkheids-compenserende re-
gels'. 

Dit proces, deze graduele toename, kan dus ook plaatsvinden in de 
relaties van burgers onderling of in relaties tussen clienten en professio-
nals, zoals in de hulpverlenende sector. Hoe komen we er nu achter dat 
dit proces zich daadwerkelijk voordoet? Met andere woorden: welke indi- 
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caties hebben we om te beslissen of er al dan niet sprake is van juridise-
ring? Dijkstra gaat onder meer in op de aard van de toetsing door de 
bestuursrechter, de wetgeving en het gebruik van rechtsbeschermings-
procedures. Laten we - als eerste stap in onze zoektocht - bezien welke 
gegevens beschikbaar zijn en welke conclusies we daaruit kunnen trek-
ken. 

Wet-en regelgeving: groei ondanks afremming 

30 

Vanaf het begin van de jaren tachtig verschenen de problemen van wet-
geving' op de politieke agenda. luristen pleitten met name voor verbete-
ring van de Icwaliteit van wetgevingsprodulcten. Vanuit bestuurlijke en 
economische hoek kwam met name lcritiek op de regeldruk op instanties 
en bedrijven die daardoor gehinderd zouden worden in hun activiteiten. 
Deregulering werd aanbevolen: het kappen of snoeien in het te dichtbe-
groeide woud aan regelingen. Later - in het begin van de jaren negentig - 
introduceerde de minister van Iustitie nieuwe begrippen zoals 'wettelijk 
geconditioneerde zelfregulering'. Wetten zouden waar mogelijk ruimte 
moeten scheppen voor zelfregulering door maatschappelijke organisa-
ties en zich vooral moeten richten op het vaststellen van normatieve 
randvoorwaarden. In de huidige kabinetsperiode wordt een nieuwe po-
ging tot deregulering ondernomen, nu vooral geinitieerd en genspireerd 
door het ministerie van Economische Zalcen. 

Al meer dan vijftien jaar ondemeemt de overheid dus pogingen om het 
aantal wettelijke regels terug te dringen of tenminste de wetgevings - 
machinerie af te remmen. Dit heeft evenwel zeker niet tot een drastische 
afname van het bestand aan wetten geleid. 

Het is hachelijk de omvang van het bestand aan regels te when meten 
of tellen. Dijkstra (1996) verrichtte een eenvoudig onderzoek in een 
wetteneditie en Icwam tot de bevinding dat in de jaren tachtig en negen-
tig nog steeds sprake was van een flinke groei in het aantal (bestuurs-
rechtelllke) wetten. 

Voor een volledig beeld is het ook nodig te letten op de gedelegeerde 
(wetgeving AMvB's en ministeriele regelingen), gedecentraliseerde regel-
geving (provinciale en gemeentelijke verordeningen), beleidsregels en 
richtlijnen. De twee laatstgenoemde typen regels zijn in de rechtspraak 
en in de juridische doctrine 'juridisch opgewaardeerd' en hebben vaak 
hetzelfde effect als officiele wettelijk regels. Ook andere handelingen en 
beslissingen van het bestuur werden binnen het bereik van de bestuurs-
rechter gebracht (zie Van Buuren, 1996). Bovendien kwamen meer uitin-
gen van zelfregulering op de markt: te denken is aan privacy-gedrags-
codes binnen het raam van de Wet persoonsregistraties. Bij de hier 
opgesomde soorten regels is naar alle waarschijnIllIcheid eveneens 
sprake van uitbreiding. Al met al is het regelbestand ondanks de tegen-
wind der dereguleerders in de afgelopen periode in niet onaanzienlijke 
mate toegenomen. 
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Dit neemt niet weg dat in zeker opzicht voortgang werd geboekt. De 
algemene regels over bestuursrechtelijke besluitvorming en rechtsbe-
scherming werden geflniformeerd en gecodificeerd in de Algemene wet 
bestuursrecht. Jets soortgelijks geldt voor de regels op het terrein van het 
milieurecht die werden opgenomen in de Wet milieubeheer. Sommigen 
stellen echter dat hier helemaal geen sprake is van progressie. Zo wordt 
de Awb in de wandeling we! de Algemene wet op de bureaucratisering 
genoemd. De procedeerlust wordt er juist door aangewaldcerd en de 
bestuurslasten nemen navenant toe. 

Rechtspraak en rechtshulp: een beetje wassend water 
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Een andere indicator voor juridisering kan zijn het toegenomen gebruik 
van rechterlijke procedures. Cijfers moeten hier met enige voorzichtig-
heid worden bekeken, omdat er behoorlijke fluctuaties kunnen optre-
den. Bovendien heeft op bestuursrechtelijk gebied de integratie van de 
sector bestuursrecht binnen de arrondissementsrechtbanken plaatsge-
vonden. 

Toch kunnen we wel enig inzicht destilleren uit de aantallen per jaar 
afgedane zaken. In 1985 behandelden de Afdelingen Rechtspraalc en de 
Afdeling Geschillen van de Raad van State in 1985 tezamen bijna dertien-
duizend beroepen. Bijna tien jaar later - in 1994- is dat aantal na enkele 
schommelingen nauwelijks groter geworden: ruim dertienduizend be-
roepen. Om een goede indruk te Icrijgen moeten we daarbij ook letten op 
de bij de sector bestuursrecht van de rechtbanken afgedane zaken; dat 
waren er in dat eerste jaar van de nieuwe organisatie bijna negendui-
zend. Er is dus een toename, maar het is de vraag of deze zal doorzetten: 
in de periode tussen 1985 en 1990 bleef het aantal bestuursrechtelijke 
beroepen vrijwel constant. 

Het aantal door de ambtenarenrechter afgedane zaken bedroeg in 
1985 ongeveer drieduizend, in 1990 een kleine vierduizend en in 1995 
eveneens bijna vierduizend. Tussen 1985 en 1990 dus groei, maar daarna 
stabilisatie. Bij de sociale verzekeringszaken ligt dit wat anders. Van 1985 
tot begin jaren negentig lag het aantal afgedane zalcen rond de vijfen-
twintigduizend zaken per jaar. In 1995 was dit aantal echter gestegen tot 
bijna vijfenveertigduizend behandelde beroepen per jaar. In dit geval 
zijn de ingrijpende wijzigingen in de sociale zekerheidswetgeving waar-
schijnlijk verantwoordelijk voor de te constateren stijging. Bij het College 
van Beroep voor het Bedrijfsleven zien we een wisselend beeld: ongeveer 
vijftienhonderd zaken in 1985 en 1990, maar een veel lager aantal in 
1995, namelijk negenhonderd afgedane beroepen. 

Ter vergelijking: in de civiele sector zien we een wisselend beeld. Ter-
wijl bij de kantongerechten sprake is van een sterke stijging in de afgelo-
pen tien jaar, is het aantal zaken bij de rechtbanken in vrij grote mate 
afgenomen. 
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Al met al kunnen we bij het bezien van de 'juridiserings-indicator' van 
het beroep op de rechter spreken van een stijgende tendens. Toch is het 
niet juist gebruik te maken van dramatiserend jargon: er is geen sprake 
van een 'explosie' of van een 'onstuitbare vloedgoll. Uit het proefschrift 
van Verwoerd (1988) bleek dat het beroep op de rechter in Nederland, 
vergeleken met de situatie in de Duitse deelstaat Nordrhein-Westfalen, 
over de hele linie op een veel lager niveau ligt. Deze bevinding verklaart 
hij onder meer door de prominente aanwezigheid in ons land van een 
scala aan informele geschilsbeslechtingsinstanties (arbitrage, klachten-
commissies, bemiddelende rechtshulpverleners). Inschakeling van (vrij) 
informeel opererende geschillenbeslechters en Idachtenbehandelaars is 
enerzijds te beschouwen als een extra indicatie van juridisering. Aan de 
andere kant kunnen dit soort procedures fungeren als een alternatief 
voor of een rem op formele procedures. Uit de literatuur is bekend dat 
bezwaarschriftenprocedures een flinke zeefwerking vertonen (zie het 
artikel van Langbroek in dit nummer). Klachtopvang dicht bij de werk-
vloer kan onder bepaalde condities escalatie van conflicten voorkomen 
en tot een voor beide partijen bevredigender oplossing leiden. In die ge-
vallen gaat het om een altematief voor (over) juridisering. 

Ook de bekende jurist Bloembergen (1995) komt in zijn recente balans 
over de Icwantitatieve ontwikkeling van civielrechtelijke en bestuurs-
rechtelijke rechtspraak tot de tegendraadse slotsom dat er in Nederland 
relatief weinig rechtspraak is. Hoogstens steken den toe 'vloedgollles' de 
kop op. Dat is volgens Bloembergen bijvoorbeeld het geval bij de rechts-
zaken rond letselschade: op dat terrein is er volgens hem een te veel aan 
processen: 'Maar er zijn in ons land echte vloedgollles of, zo U wilt, 
vloedgolven. Rond 1984 werd het College van Beroep voor het bedrijfsle-
ven overspoeld met duizenden zaken over de ben net ingevoerde super-
heffing. Het aantal echtscheidingen is (...) sedert de jaren vijftig explosief 
gegroeid (en daarmee ook het aantal post-echtscheidingszalcen). Len 
explosie is er nu ook bij de verzoeken tot ontbinding van de arbeidsover-
eenkomst (...): van enige duizenden per jaar in de jaren tachtig naar bijna 
40000 in 1993. Aan het einde van de jaren tachtig en het begin van de 
jaren negentig waren er zowel bij de civiele kort gedingrechter als bij de 
Afdeling rechtspraak enige duizenden vreemdelingenzaken per jaar; in 
1994 was er een vloed van rond de twintigduizend verzoeken om een 
voorlopige voorziening' (Bloembergen 1995, pp. 45-46). 

Veel rechtzoekenden zullen zich bij het bewandelen van het traject van 
naming, blaming and claiming laten bijstaan door een rechtshulp-
verlener. Ook in het bestuursrecht, dat geen verplichte procesvertegen-
woordiging kent, zoeken partijen in toenemende mate bijstand van een 
deskundige rechtshelper. 

Het aantal rechtshulpverleners is de afgelopen lffifentwintigjaar sterk 
gestegen. De omvang van de advocatuur is in die periode meer dan ver-
dubbeld. Bovendien trad een proces van schaalvergroting, professionali-
sering en specialisatie op. Daarnaast ontwilckelde zich de sociale 
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rechtshulpverlening: een netwerk van bureaus voor rechtshulp en so-
ciale advocatuur werd opgebouwd. Het is in ieder geval onjuist om uit 
die toename van de rechtshulpsector simpelweg de groei van het aantal 
rechtszaken te willen verklaren. Rechtshulpverleners treden vaak advise-
rend op en oefenen druk uit op de tegenpartij, zonder dat het tot een 
proces komt. Dit neemt niet weg dat in bepaalde gevallen advocaten 
meewerken aan het op gang komen van de genoemde `vloedgolfies' (zie 
voor een gedegen bespreking over rechtshulpverlening de bijdrage van 
Klijn in Griffiths, 1996). In dit verband moet natuurlijk ook worden gewe-
zen op recente wijzigingen in het systeem van rechtsbijstand, die de bar-
riere voor toegang tot kosteloze rechtshulp hebben verhoogd. 

Er is dus sprake van toegenomen beroep op rechter en rechtshulp - en 
daarmee van een toename in juridisering - maar de omvang van die toe-
name lijkt nog betreldcelijk beperkt (zie ook Klanderman in Groot en Van 
de Luytgaarden, 1993). 

Praktijkperikelen 
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De belangrijkste praktijkperikelen die bestuurders in de discussie over 
juridisering van het openbaar bestuur naar voren brengen hebben recht-
streeks of indirect te maken met besluitvorming over ruimtelijke orde-
ning en milieubelangen. Politici en bestuurders tonen zich geergerd om-
dat de bestuursrechter strikt toetst aan procedurele voorschriften en aan 
de formele beginselen van behoorlijk bestuur. Soms klinkt ook het oude 
verwijt dat de rechter plaatsneemt op de stoel van het bestuur. 

Dat zich juist op dit praktijkdomein conflicten en belangen-
tegenstellingen voordoen lijkt me begrijpelijk. In een dichtbevolkt land 
waar de inwoners en organisaties verschillende voorkeuren en belangen 
hebben ligt een scherpe strijd om schaarse ruimte voor de hand. Be-
stuurders rechtvaardigen hun bezorgdheid door te wijzen op de gewich-
tige en algemene belangen die aan de orde zijn. De ratio achter 
rechtsbeschermings- en inspraakprocedures is echter dat vaak belangen 
en zienswijzen van de betroklcenen onvoldoende zijn meegewogen of dat 
fouten zijn gemaakt bij de totstandkoming van besluiten of beleids-
voornemens. Het gaat dus om waarborgen voor belanghebbenden, die in 
veel gevallen minder kennis en macht hebben dan de overheid. 

Dat sommige beroepsgangers tegenwoordig goed geequipeerde en 
deskundige organisaties zijn mag voor de betrokken bestuursorganen 
lastig zijn, dit gegeven dwingt hen om met goede argumentaties te ko-
men en om zorgvuldig te opereren. Onmiskenbaar leidt het mobiliseren 
van de (bestuurs)rechter soms tot het uitdijen van de besluitvorming, 
maar er zijn - voorzover mij bekend - weinig goed gedocumenteerde 
(case-)studies waaruit zou blijken dat het de spuigaten uit loopt. Wel zijn 
er praktijkverhalen (zie Rombouts) die er op kunnen wijzen dat in speci-
fieke omstandigheden sprake is van een overmaat aan rechtsbescher-
mingsmogelijlcheden. 
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De uitgebreider door Dijkstra (1996) beschreven 'casus cellenbouw in 
Zutphen' kan naar mijn indruk niet tot de conclusie leiden dat de be-
langhebbenden misbruik van rechtsbeschermingsfaciliteiten maken. 
Voordat de wetgever stappen neemt om de toegang tot rechtsbescher-
ming te beperken of te bemoeilijken, is naar mijn indruk een beter gen-
formeerd publiek debat noodzakelijk. In bepaalde gevallen kan, lijkt me, 
de 'onthaasting' van de besluitvorming bovendien de lcwaliteit ervan en 
het draagvlak in de burgerij ten goede komen. Burgers verwachten niet 
alleen daadlcracht van het bestuur, maar zeker ook zorgvuldigheid. 

Af en toe wekken critici van juridisering de indruk dat tal van bestuurs-
rechtelijke procedures op gang zouden worden gebracht door 'querulan-
ten en chicaneurs'. Die impressie wordt echter niet bevestigd door het 
beschikbare onderzoek. Zowel Sackers (1989), Ippel (1989), Timmer en 
Niemeijer (1994) als Bloembergen (1995) merken op dat het percentage 
querulanten klein is. Het gezelschapspel blaming the claimant zal aan de 
borreltafel doorgaan, maar verwijst nauwelijks naar de sociale werkelijk-
heid. 

Maatschappelijke verharding en de gang naar de rechter 
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De bezorgdheid over juridisering, zoals die in de bestuurlijke wereld 
maar ook op andere maatschappelijke terreinen naar voren wordt ge-
bracht, moet niet gebagatelliseerd worden, maar relativering lijkt op zijn 
plaats. Dit mag echter niet worden uitgelegd als een gemalckelijke gerust-
stelling. Er is wel degelijk iets gaande. 

In een recent artikel spreekt de Amsterdamse rechtssocioloog Erhard 
Blankenburg over the waning of Dutch Legal Culture. Onze inheemse 
rechtscultuur kon tot voor kort als relatief informeel en consensus-
gericht worden getypeerd. Karakteristiek voor ons rechtsbestel is dat er 
relatief veel gemalckelijk toegankelijke, informeel opererende geschillen-
beslechtende instanties zijn. Er zijn tekenen dat dit aan het veranderen is 
en dat een herfsttij is aangebroken. Gewezen kan worden op de tendens 
naar formalisering en schaalvergroting: rechtbanken worden bedrijfs-
matig georganiseerd en er zijn - naast de ldeine advocatenkantoren - 
echte mega law -firms ontstaan. De voor de betroklcen Nederlandse 
rechtszoekers aantreldcelijke rechtspleging-met-een-menselijk-gezicht 
(zoals de kantonrechter) dreigt in het kielzog van rechterlijke reorganisa-
tie te verdwijnen, ondanks pleidooien om deze beter op hun waarde te 
schatten (zie met name Bruinsma, 1995,1996). 

Rechtspraak Icrijgt een prominentere plaats en de rechter wordt gaan-
deweg vaker ingeschalceld, zij het niet zo frequent als wel eens wordt be-
weerd. De organisatie van de advocatuur verschuift in de richting van het 
Amerikaanse model, het monopolie van de balie wordt verder openge-
broken en er komen steeds meer in het aansprakelijkheidsrecht gespe-
cialiseerde advocaten. Het lang ads mild gekarakteriseerde Nederlandse 
strafklimaat is in de afgelopen periode aantoonbaar verhard. Dat blijkt 
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bij voorbeeld uit de hogere straffen die door de rechter worden opgelegd 
en de drastische stijging van het aantal detentieplaatsen: van vierdui-
zend in 1985 naar twaalfduizend in 1996. 

Nu de economische orde globaliseert, vervagen de treldcen van de spe-
cifieke vaderlandse benadering. Daarmee verschuift het lang gekoes-
terde welfare-model in de richting van een warfare-model. Het kennisni-
veau in de Nederlandse bevolldng is sterk toegenomen en de mondig 
geworden rechtssubjecten lijken eerder bereid de weg naar het recht in 
te slaan en de rechtsstrijd aan te gaan. Internationaal zijn er overeen-
komstige 'cleterminanten' van juridisering: de maatschappij wordt mo- 
bieler, er ontstaan meer anonieme relaties en de houding van grote delen 
van de burgerij verschuift onder invloed van het gestegen opleidings-
niveau naar een meer pro-juridische attitude. 

Hoewel het altijd lastig is de tekenen van de eigen tijd goed te duiden, 
past deze trend in bredere maatschappelijke en culturele veranderingen. 
Friedman (1994) spreekt over de opkomst van 'the Republic of Choice': 
hedendaagse mensen nemen hun eigen individualiteit en ontplooiings-
kansen als referentiepunt (zie ook Hol, 1995). Wanneer individuele kan-
sen doorkruist of belangen geschaad dreigen te worden, moet daar - zo-
nodig via juridische mechanismen - wat aan worden gedaan. Er is een 
generalized expectancy of justice. De in de traditie verankerde 'bevels-
huishouding' is zoals bekend op veel terreinen vervangen door een 
`onderhandelingshuishouding'. Ms de onderhandeling stokt, kan het 
hard gespeeld worden, tot aan de Europese rechters toe. 

Dat geldt in de relaties met de overheid, waarmee burgers en bedrijven 
vaker te maken lcrijgen dan vroeger. De overheid streeft in het huidige 
maatschappijtype naar verwezenlijldng van tal van op zichzelf honora-
bele doelstellingen, zoals ordening en verdeling van de ruimte, sociale 
zekerheid, bestrijding van milieuvervuiling. Bij de daarbij ontplooide 
activiteiten, handelen en beslissen overheidsorganen op een voorheen 
ongekende schaal. Tegen steeds meer vormen van optreden staat juri-
disch verweer open en de steeds beter opgeleide burger zal de kansen op 
bepaalde gebieden ook aangrijpen. 

Jets soortgelijks geldt voor de verhouding van patienten en professio-
nele hulpverleners. Deze relatie wordt tegenwoordig gezien als een con-
tractuele. Wanneer de patient niet tevreden is over behandeling of beje-
gening door de dokter kan hij zijn klacht op verschillende adressen 
deponeren: er zijn bijna overal klachtprocedures voorhanden en bij let-
selschade kan een schadeclaim worden ingediend. Er zijn aanwijzingen 
dat het aantal ingediende claims flunk stijgt, ook in moreel omstreden 
gevallen als wrongful birth. Verkruisen (1997) voorspelt dat het aantal 
medische schadeclaims in de nabije toekomst snel zal stijgen. Hij komt 
tot die profetie op grond van veranderingen in de juridische infrastruc-
tuur (meer gespecialiseerde rechtshulpverleners), verbetering van de 
bewijspositie van slachtoffers van medisch falen en veranderingen in het 
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'rechtsbewustzijn' van degenen die menen getroffen te zijn door een me-
dische fout. 

Terecht hebben verschillende auteurs gewezen op de risico's van een te 
snelle verwijzing naar rechtsregels of juridische procedures. In dat geval 
worden contacten tussen personen vaak verbroken of raken conflicten in 
een maalstroom van escalatie. Recht is beter in het afwilckelen van breu-
ken in relaties dan in het helen of herstellen ervan. Uit tal van rechts-
sociologische studies komt naar voren dat gerechtelijke instanties hun 
hoofdtaak vooral hebben in het regelen van breuken in relaties (ontslag, 
echtscheiding, hoog opgelopen geschillen tussen zalcenpartners). De 
inzet van het geding is dan vooral het afwilckelen van de flnanciele as-
pecten. Van een herstel van de verhouding komt het slechts incidenteel, 
al kennen rechterlijke procedures altijd tussentijds een uitgang naar een 
informeler en communicatiever aanpak van het geschil (schilddng, on-
derhandeling). 

Habermas (1981) heeft er op gewezen dat de eerste golven van juridi-
sering (Verrechtlichung) een fundamentele impuls gaven aan de inhou-
delijke vormgeving van de democratische en sociale rechtsstaat. Wan-
neer de opmars van het recht echter geen rekening houdt met de 
communicatieve grondstructuur van onze leefwereld(en), kan een om-
slag plaatsvinden: levensterreinen kunnen worden 'doodgejuridiseerd'. 
Wanneer in de alledaagse omgang te snel en gretig een beroep wordt ge-
daan op regels of procedures, wordt de situatie onleefbaar, omdat flexibi-
Melt, vertrouwen en Verstandigung gaan ontbreken. Waar die omslag 
precies plaatsvindt, dat is een kernvraag in het debat. 

Wanneer het juridisch vlechtwerk te fijnmazig wordt kan dus het - 
vaak onzichtbare maar onmisbare - communicatieve raamwerk, dat 
goed samenleven mogelijk maakt, aangetast raken. Dit geldt in sterke 
mate in samenlevingterreinen waarin relaties een bepaalde mate van 
onderling vertrouwen vereisen, zoals bijvoorbeeld op het terrein van de 
hulpverlening (zie Legemaate, 1994, en diverse artikelen in Van der Burg 
en Ippel, 1994). Op het gebied van de gezondheidszorg kan het effect van 
juridisering zijn dat hulpverleners 'zich indelcken (bij voorbeeld via het 
vermijden van risico's; dit worth wel defensieve geneeskunde genoemd) 
en zelf een sterkere rechtspositie trachten te bereiken. De financiele kos-
ten worden via verzekeringen afgewenteld op het stelsel van gezond-
heidszorg. De sociale kosten - formele en verzakelijkte communicatie, 
grotere kans op juridische confrontatie - zijn moeilijker grijpbaar, maar 
kunnen op den duur zwaar wegen. 

Slotsom 

Zoals vaker bij de beoordeling van eigentijdse, (post)moderne ontwilcke-
lingen valt bij het opmaken van een voorlopig balans over juridisering 
moeilijk te ontkomen aan een gevoel van ambivalentie. 

36 
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Aan de ene kant lijkt de overlast door regeldruk en gebruik van rechts-
bescherming 'wel mee te vallen' (zie ook: Van Buuren, 1996; Dijkstra, 
1996). In ieder geval zouden de critici, die stellen dat bestuurlijke 
besluitvormingskanalen worden 'verstopt' door een overmatig gebruik 
van rechtsbeschermingsfaciliteiten hun bevlogen verhalen beter moeten 
onderbouwen en hun beweringen moeten bewijzen. Interessant is de 
vraag of en in hoeverre het bestuur via het ontwildcelen van een 
'bestuurlijk-juridisch' lcwaliteitsbeleid kan voorkomen dat burgers en 
belangengroepen in beroep gaan (zie hierover: Langbroek in dit num-
mer; Ippel, 1989, laatste hoofdstuk). Bestuursorganen zijn niet machte-
loos. Voor inventieve bestuurders is het, lijkt me, een uitdaging om de 
contacten met belanghebbenden zo te verbeteren, dat zij niet achteraf 
met juridisch weerwerk worden gecronfronteerd. Tot een wetswijziging, 
die rechtsbescherming aan banden legt, mag pas worden overgegaan 
wanneer daar een publiek debat met voldoende diepgang aan vooraf is 
gegaan. 

Kwantitatief gaat het bij het beroep op de rechter op dit ogenblik (nog) 
niet om een dramatische toestand. In de plastische bewoordingen van 
Verlcruisen: 'Slechts een piepklein pukkeltje op de pannenkoek van alle 
geschillen lcrijgt een juridisch-professionele behandeling' (in: Griffiths, 
1996). De aanwijzingen voor een overdreven amoreel-individualistische 
en consumentistische houding onder de Nederlandse bevolking zijn niet 
sterk (Bovens en Hemerijck, 1996). 

Aan de andere kant lijkt er een tendens naar uitholling van onze in ze-
ker opzicht charmante en verstandige rechtscultuur. Een te snelle en 
massale greep in de gereedschapstas van het recht kan uiteindelijk lei-
den tot een onaangename, wantrouwige samenleving. Juristerij functio-
neert pas goed wanneer deze zich bewust is van haar 'inbedding' in een 
ruimer reservoir aan communicatieve mogelijkheden. Het is van wezen-
lijk belang dat in een samenleving voldoende ruimte blijft voor overleg 
op basis van vertrouwen en redelijke argumenten. In een gerechtelijke 
procedure wordt de omvang van het geschil vernauwd en dreigt de pro-
cedure de mogelijIcheden om elkaar te vinden te reduceren. De rechter 
heeft een polsstok met een beperkte lengte. In sommige politiek geladen 
lcwesties, is het gewenst dat er weloverwogen politieke besluitvorming 
plaatsvindt. De traditionele politieke kanalen zullen soms moeten wor-
den vernieuwd: in onze complexe risico-maatschappij zullen andere vor-
men van politieke en bestuurlijke beraadslaging en besluitvorming moe-
ten worden ontwilckeld (Beck, 1992). 

Het 'lied van schijn en wezen' over juridisering zal ook in de nabije toe-
komst te horen zijn. Het zal nog heel wat meer conversatie, informatie en 
dispuut vergen om erachter te komen, wat 'wezen' is en wat 'schijn'. Een 
monotone, langgerekte Idaagzang levert in ieder geval weinig op, terwip 
een laconiek loflied de reele problemen in onze rechtscultuur verhult en 
miskent. 
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Op een congres over de verhouding tussen rechters en besturen d.d. 7 
november 1996 in Tilburg hebben enkele bestuurders zich verweerd te-
gen de voortgaande juridisering van het openbaar bestuur door de vol-
gens hen docirgeschoten rechtsbescherming. Zo ook de overgrote meer-
derheid van voor het congres geenqueteerde burgemeesters. Zij vinden 
dat de daadlcracht en de effectiviteit van het openbaar bestuur niet door 
een te vergaande rechtsbescherming mag worden gefrustreerd (Tops, 
1997, pp. 30-32). 

Tegenover deze bestuurlijke klaagzang staat het appel van rechters op 
bestuurlijke zorgvuldigheid en de onvermijdelillcheid van rechtsbescher-
ming in een moderne, democratische rechtsstaat. Tegenover de daad- en 
resultaatgerichtheid van bestuurders staan procedurevoorschriften en 
rechtsbescherming zoals bij voorbeeld neergelegd in de Algemene wet 
bestuursrecht. Deze procedurevoorschriften worden gehandhaafd in 
procedures waarin rechters over besluiten en andere (rechts)handelin-
gen van het openbaar bestuur moeten oordelen. In een wat weidser ver-
band kan worden geopperd dat bestuurlijke rationaliteit staat tegenover 
juridische rationaliteit. 

Het is de vraag hoe rechters en besturen het beste met deze tegenstel-
ling tussen juridische rationaliteit en bestuurlijke rationaliteit kunnen 
omgaan. 1  Eerst ga ik in op tegenstellingen tussen rechters en besturen. 
Vervolgens wijs ik op enkele eigenaardigheden van juridische rationali-
teit en van de rechtspraak. Hetzelfde doe ik met bestuurlijke rationaliteit 
en het openbaar bestuur. Ik sluit af met enkele suggesties om de verhou-
dingen tussen rechters en besturen te verbeteren. 

Het ongelijk van rechters of besturen aan te tonen vind ik minder van 
belang dan de pogingen van burgemeester Brokx en de rechter Allewijn - 
beiden voerden in Tilburg het woord - om naast het uitoefenen van kri-
tiek de poorten van onderlinge communicatie open te houden. Het risico 
van gedegen juridisch inhoudelijke betogen met betrelcking tot het han-
delen van rechters jegens besturen als dat van De Waard (De Waard, 
1997), in situaties die op moeilijkheden in de communicatie duiden, is 
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dat men niet verstaan wordt. Dat geldt al helemaal voor de laconieke 
houding van Van Buuren, die eenvoudig heeft gesteld dat besturen maar 
aan de jurisprudentie moeten wennen (Van Buuren, 1996, p. 15; zie ook 
Myjer, 1997, p. 13). 

Allewijn vindt dat bestuurlijke verwijten aan rechters wat betreft het 
ongedaan malcen van besluitvorming bij de sluiting van koffieshops on-
terecht zijn. Hij wqst op de noodzaak van zorgvuldigheid bij de voorbe-
reiding van besluiten. Maar hij zoekt ook naar verklaringen voor de toe-
nemende spanning tussen rechters en besturen. Interessant vind ik de 
door hem geschetste discrepantie tussen de accentuering van 
besluitvormingsprocedures in de Awb en de opkomst van informele, 
resultaatgerichte management-stijlen in het openbaar bestuur (Allewijn, 
1997, p. 19). Deze zijn er op gericht de bureaucratisering in het openbaar 
bestuur een halt toe te roepen. Daarmee legt hij mijns inziens de vinger 
op de zere plek. 

De daadgerichtheid van het openbaar bestuur staat tegenover de 
procedurevoorschriften van de Awb. Deze procedurevoorschriften zijn er 
op gericht belanghebbende burgers wat betreft hun eigen belangen of de 
belangen waarvoor zij zich georganiseerd hebben een stem te geven in 
de besluirvorming. Is het besluit er eenmaal, dan kan men bij het 
bestuursorgaan bezwaar maken en vervolgens eventueel beroep op een 
rechter instellen. 

De motieven van rechtshandhaving en rechtsbescherming die aan de 
Awb ten grondslag liggen worden door bestuurders in hun uitwerldng 
nogal lastig gevonden. Vanuit die door bestuurders ervaren nood heeft 
Broloc gevraagd om een nieuwe trias politica (Broloc, 1997, p. 3). 2  Een 
nieuwe machtenscheidingsleer is wellicht wat veel gevraagd; in geen ge-
val mag de consequentie daarvan zijn dat burgers de gang naar de rech-
ter wordt onthouden. Besturen mogen het dan wel moeilijk hebben met 
de huidige rechtsbescherming en rechterlijke controle, dat betekent nog 
niet dat zij voortaan heilige boontjes zijn. Op de bestuurlijke zorgvuldig- 

1 De termen 'rechters' on 'besturen' verwijzen naar de volgende entiteiten. 'Rechters' 

functioneren in gerechten. Gerechten maken deel uit van eon arrondissement. Het zijn 

organisaties bestaande uit een de rechters ondersteunende dienst, ander leiding van eon 

departementale manager. Rechters warden - formeel - geleid door de president van het 
gerecht. Rechters vormen alleen of in een meervoudige kamer echter ook 'het gerechr. Alle 

rechters tezamen vormen het instituut 'Zittende Magistratuur. Het woord lierechr, en ook 

de status in het staatbestel van de organisatie waarnaar dat woord verwijst is dus onhelder. 

Vandaar het woord 'rechters', dal dus uitsluitend verwijst naar amhten en ambtsdragers. 

Waar ik in mijn betoog near ondersteunende diensten voor rechters verwijs zal ik dat 

expliciet doen. De term 'besturen verwijst naar de verschillende bestuursambten in het 

openbaar bestuur, de bestuursorganen, maar ook near de bestuurders on hun ondersteu-

nende diensten. Het gaat hier zowel om ambten. de ambtsdragers als on de ondersteu-

nende diensten. Waar ik in mijn betoog terzake van besturen verwijs naar hetzij ambtsdra-

gem hetzij ambt, hetzij ondersteunende dienst zal ik dal expliciet doen. 

2 In de gepubliceerde tekst van zijn toespraak staat het or wat genuanceerder dan hi) 

mondeling presenteerde. 
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heid jegens burgers valt in de besluitvorming met enige regelmaat wat af 
te dingen. En het is nu eenmaal de taak van rechters om desgevraagd 
besturen daarop te wijzen. 

Rechtspraak en juridische rationaliteit 

Rechterlijke onafhankelijkheid 

Aan de juridische benadering van de verhouding tussen rechters en be-
sturen ligt de machtenscheidingsleer ten grondslag. Deze organiseert de 
verhoudingen tussen wetgever, bestuur en rechter zo, dat het bestuur 
algemene wettelijke regels toepast op individueel concrete gevallen. Des-
gevraagd door een burger kan vervolgens een rechterlijke instantie het 
bestuurshandelen toetsen. Daarbij zijn bestuursorganen voor het geval 
van de appellerende burger onderworpen aan de normering van de rech-
terlijke uitspraken. De organisatorische scheiding van wetgeven en be-
sturen brengt mee dat de relaties tussen besturen en rechters niet an-
dersom mogen lopen. Rechters mogen niet door besturen onder druk 
worden gezet. De relatie tussen rechters en besturen is een eenzijdige. 
Weliswaar mag de wetgever rechterlijke uitspraken door middel van 
nieuwe wetgeving corrigeren. Dat is een aanwijzing dat communicatie 
tussen rechters en besturen buiten de context van rechtsgedingen - in 
het stelsel van de machtenscheidingsleer - alleen via de wetgever mag 
lopen. 

Een ander obstakel voor het effectueren van een open houding van 
rechters naar de samenleving is dat rechters in rechtsgedingen vaak een 
partij in het ongelijk moeten stellen. Een al te open organisatie naar de 
samenleving toe, brengt het risico mee dat een in het ongelijk gestelde 
partij of diens achterban wraak wil nemen. Dat speelt vooral in strafza-
ken en in mindere mate in civiele- en bestuursrechtelijke zaken. Het is 
niet alleen uit veiligheidsoverwegingen, maar ook uit oogpunt van rech-
terlijke onafhankelijlcheid noodzakelijk dat rechters tegen zulk een risico 
worden beschermd - zelfs als de consequentie daarvan is dat rechters 
voor de buitenwacht slechts indirect bereikbaar zijn. Maar dat moet er 
niet toe leiden dat de organisaties waarin rechters werken zich onder die 
druk zozeer afschermen dat er sprake is van verschansing. 

Het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) bewaakt de 
rechterlijke onafhankelijkheid streng, zoals Nederland heeft ervaren in 
de zaken van Benthem en Van den Hurk, en ook in de zaak Procola. In de 
zaalc Benthem (1985) werd het Nederlandse Kroonberoep door het 
EHRM strijdig geacht met het in artikel 6 EVRM neergelegde vereiste dat 
rechters in gedingen over burgerlijke rechten en verplichtingen onafhan-
kelijk zijn. De Kroon was volgens het EHRM geen onafhankelijke rechter, 
omdat de regering het advies van de Afdeling Geschillen van de Raad van 
State als uitkomst van een door een burger ingesteld beroep op de Kroon 
niet hoefde op te volgen. In de zaak Van den Hurk kon het College van 
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Beroep voor het Bedrijfsleven (CBB) door het EHRM evenmin een onaf-
hankelijke rechterlijke instantie in de zin van artikel 6 EVRM worden ge-
noemd, omdat artikel 74 van de (oude) Wet administratieve rechtspraalc 
bedrijfsorganisatie de minister van economische zaken de bevoegdheid 
gal om de rechtslcracht aan een uitspraak van het CBB te ontnemen. 

In de zaak Procola oordeelde het EHRM dat de Raad van State van 
Luxemburg niet een onafhankelijke rechterlijke instantie is in de zin van 
artikel 6 EVRM voorzover leden van die Raad als rechters oordelen in een 
zaak waarbij zij rechtsregels moeten toepassen waarover zij zelf aan de 
Luxemburgse regelgever hebben geadviseerd. Dat is van belang voor Ne-
derland, want ook de Nederlandse Raad van State geeft adviezen over 
concept-voorstellen van wet en algemene maatregelen van bestuur, en 
vervult daarnaast een rechtsprekende functie. Met de invoering van eerst 
de Tijdelijke wet Kroongeschillen en later de Algemene wet bestuurs-
recht en de nieuwe Wet bestuursrechtspraak bedrijfsorganisatie zijn de 
in Benthem en Van den Hurk geconstateerde gebreken gerepareerd. 

Wat betreft de strenge benadering door het EHRM van het vereiste van 
rechterlijke onafhankelijkheid kan wellicht gesproken worden van een 
black box-benadering van rechtspraak. Rechterlijke instanties behoren 
als het ware in een doos te zitten waarin zij alleen nog op een streng ge-
reguleerde manier kennis kunnen nemen van geschillen. Voor de rest 
behoren zij afgeschermd te zijn van de buitenwereld. Gerechten behoren 
in die opvatting uitsluitend recht te spreken vanuit de rechtsrationaliteit. 
Rechterlijke onafhankelijkheid is vanuit deze visie niet alleen een nood-
zakelijke voorwaarde voor onbevooroordeelde rechterlijke oordeels-
vorming, maar tevens een belemmering voor de ontwildceling van een 
maatschappij-gerichte rechterlijke praktijk. 

Deze opvatting staat een geslaagde communicatie tussen rechters/ 
gerechten en hun omgeving in de weg. Ik zeg niet dat juristen in Neder-
land deze opvatting van rechterlijke onafhankelijkheid jegens bestuurs-
organen algemeen hanteren. Rechterlijke onafhankelijkheid behoort 
echter wel tot de hoekstenen van het juridische gedachtengoed (Lang-
broek, 1987). Daardoor staat op voorhand ieder contact tussen rechters 
en besturen buiten de context van een gerechtelijke procedure onder de 
(ideologische) spanning van een bedreiging van de rechterlijke zuiver-
heid. 

Men taliteit 

42 

Ook los van de eis van rechterlijke onafhankelipcheld lijkt de juridische 
rationaliteit steeds meer een eigen leven te gaan leiden. Veel dogmati-
sche (bestuursrechts)juristen hebben de neiging om menselijk handelen 
te beschouvven met een normatieve bilk. Dat is het gezichtspunt van 
goed en fout, van behoorlijk en onbehoorlijk. Daartoe hanteren zij naast 
de meestal vage of procedurele normeringen van wet- en regelgeving 
maatstaven die als collectieve produlcten van juristen zijn ontwilckeld. De 
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Algemene wet bestuursrecht is een voorbeeld van het eerste, de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur zijn een voorbeeld van het 
tweede. 

Deze juristen lijken er voetstoots vanuit te gaan dat rechtsnorm-
conform handelen door mensen - en dus ook door besturen - het ge-
wone patroon van menselijk handelen is. Bestuurlijk handelen laat zich 
in die optiek vangen in en sturen door procedures die als doel hebben 
een juridisch optimale besluitvorming te waarborgen. Daarbij wordt te-
gengegaan dat het machtige bestuur ten onrechte inbreekt op het belang 
van burgers. 

Die procedures wordt kracht bijgezet door de rechtsbeschermingsweg 
tegen het bestuurshandelen wijd open te zetten, zodat norm-
schendingen kunnen worden bestraft. Rechtsbescherming van burgers is 
niet alleen gericht op herstel van veronderstelde bestuurlijke rechts-
inbreuken, maar werkt, zo bezien, tevens als een weg naar een mogelijke 
sanctie voor bestuurlijk onrechtmatig gedrag. 

Die sanctie kan varieren van vernietiging van een bestreden besluit, 
ontbinding van een overeenkomst, schadevergoeding ten laste van het 
bestuur, het opleggen van een dwangsom, tot, in het uiterste geval, het 
overpakken door de bestuursrechter van de bestuursbevoegdheid door 
'zelf in de zaak te voorzien'. Het is tekenend voor de juridische gedach-
tengang dat er pogingen zijn gedaan om openbare lichamen strafrechte-
lijk te vervolgen nadat onder de verantwoordelijkheid van bestuurs-
organen wettelijke verbodsbepalingen overtreden werden. 

De Hoge Raad heeft de staat en openbare lichamen van strafvervolging 
terzake van bestuurshandelen gevrijwaard voorzover het handelen 
plaatsvindt in het kader van de uitoefening van een algemene overheids-
taak (HR 25 januari 1994, NJ. 1994, ,nr. 589; HR 23 april 1996, NJ 1996 nrs. 
512 en 513). Het openbaar ministerie en de discussie onder juristen richt 
zich nu op het scherp krijgen van deze in vage termen gestelde grens - en 
er is gepleit voor wetswijziging teneinde strafbaarstelling van de over-
heid te realiseren (Franssen, 1997). Het is kenmerkend voor deze bena-
dering dat men er meestal geen blijk van geeft te weten of en hoe deze 
maatregelen door kunnen werken in het organisatorisch functioneren 
van een bestuursorgaan en een ambtelijke dienst. 

Wantrouwen in het openbaar bestuur lijkt de juridische rationaliteit 
ingebald(en. Dat heeft wellicht te maken met het feit dat praktijkjuristen 
(rechtshulpverleners en rechters) meestal pas worden ingeschakeld als 
partijen (bestuursorganen, belanghebbenden) er zelf niet meer uit ko-
men. Naast de functie van adviseur en opsteller van contracten, zijn de 
functies van rechtspraak en processuele rechtshulpverlening de belang-
rijkste juridische functies. Een aan hen voorgelegd geval wordt door hen 
in de geldende juridische ordening geprojecteerd. 

Maar dat betekent niet dat het vooral de geldende juridische ordening 
is die sociale verhoudingen vorm geeft. De meeste mensen houden zich 
nauwelijks bezig met recht. Rechtswetenschappers analyseren jurispru- 
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dentie en denken na over de juridische ordening en over de wijzen 
waarop rechters de juridische ordening aan partijen opleggen. De 'voe-
ding van al deze juristen bestaat voor een belangrijk deel uit zalcen 
waarin in de sociale betrekkingen fouten zijn gemaakt - zelfs als dat niet 
tot rechtmatigheidsgebreken heeft geleid. Maar dat betekent niet dat 
verhoudingen tussen mensen altijd een directe referentie aan het rechts-
systeem behoeven. Integendeel, meestal gaat het in die verhoudingen 
goed zonder dat er een beroep gedaan wordt op een vorm van rechtsbe-
scherming - ook in de verhouding tussen openbaar bestuur en burgers. 
Juristen zouden daar best eens wat meer oog voor mogen hebben. 

Bezien we de bestuursrechtspraak, dan valt op dat deze - ook organi-
satorisch - met de invoering van de Awb ingrijpend is vernieuwd. Vooral 
in de bestuurssectoren wordt samengewerkt om tot een eenduidige 
rechtstoepassing te komen. Die samenwerking houdt niet op bij het ei-
gen gerecht, maar vindt tevens plaats op landelijk niveau. Dat betekent 
dat bestuursrechters tot nu toe met het oog op gelijke rechtstoepassing 
in grotere mate bereid zijn geweest in te leveren op hun autonomie dan 
rechters in andere sectoren. Hetzelfde geldt ook voor een aantal kanton-
rechters. 

Dat neemt niet weg dat er best Icritiek mogelijk is op (bestuurs) recht-
spraak. Men houde daarbij echter in het oog dat ontwildcelingen als de 
uitbreiding van de rechtsbescherming van burgers tegen het bestuur en 
de uitbreiding van de financiele aansprakelipcheid van de overheid zijn 
ingezet, lang voordat de Awb van lcracht werd, en dat deze ontwildcelin - 
gen niet alleen afkomstig zijn van bestuursrechters. 

De risico-aansprakelijkheid van de overheid voor achteraf onrechtma-
tige besluitvorming is wel erg ver doorgeschoten. De door de Hoge Raad 
uitgebreide overheidsaansprakelfticheid heeft als consequentie dat geld 
voor de vervulling van overheidstaken weglekt naar burgers met een 
rechtens erkend belang. 

Voorts zijn veel motiveringen van bestuursrechterlijke uitspraken niet 
te herleiden tot voor dat geval heldere rechtsregels. Zij zijn vaak nogal 
summier. Daaraan is onduidelijke wet- en regelgeving mede debet. Be-
sturen kunnen daaraan ook wat doen, want zij stellen veel regelingen 
vast. Ook beleidsregels kunnen aan inzichtelijke jurisprudentie bijdra-
gen. Voorzover er een rechterlijk beleid gevoerd wordt ten aanzien van 
verschillende soorten beslissingen kan het maar beter voor bestuurs-
organen kenbaar zijn (Van Zoest, 1990, pp. 161 e.v.; Neerhof en Herwe-
ijer, 1991, pp. 191 e.v.; Neerhof, 1995). 

Bovendien lopen (bestuurs)rechtelijke uitspraken van verschillende 
rechters in vergelijkbare gevallen nog wel eens uiteen (Schuiling, 1996). 
Rechters zijn zich daarvanwel bewust, maar het kost tijd en overtui-
gingslcracht om meer eenheid in het beleid van de zittende magistratuur 
te brengen. Veel rechters grijpen in dit verband terug op hun onafhanke-
lijkheid. Deze vatten zij zo op dat zij niet alleen onafhankelijk zijn ten 
opzichte van het openbaar bestuur, maar ook ten opzichte van hun 



Verhouding rechters en besturen 45 

collega's. Deze verwisseling van professionele autonomie met institutio-
nele rechterlijke onafhankelijkheid verhindert vooralsnog dat rechter-
lijke afspraken over bij voorbeeld strafmaten of over de toepassing van 
het (proces)recht een vergelijkbare status Icrijgen als beleidsregels. 

De schaarse landelijke richtlijnen die rechters hebben afgesproken te 
hanteren (alimentatienormen, richtlijnen voor schadevergoeding bij on-
vrijwillig ontslag) vervullen echter wel een vergelijkbare functie. Rechters 
schrildcen voor dit soort afspralcen terug als de consequentie zou zijn dat 
burgers en besturen zich op dit soort afspraken zouden kunnen beroe-
pen. Weliswaar is een nog onopgelost probleem of zulke richtlijnen beter 
per gerecht, per ressort of landelijk zouden moeten gelden. Toch schrijnt 
de rechterlijke terughoudenheid bij het vaststellen van richtlijnen, om-
dat besturen door rechters via het vertrouwensbeginsel wel aan de norm 
van een consequente uitvoeringspraktijk worden gehouden. Het leerstuk 
dat een consistent beleid in beginsel aanspraken van burgers op een 
voortzetting daarvan genereert, is mede in jurisprudentie vormgegeven. 

Besturen en bestuurlijke rationaliteit 

Besturen voeren wettelijke regels uit, stellen wettelijke regels vast, maken 
plannen en nemen besluiten. Zij hebben tot taak oplossingen aan te dra-
gen voor maatschappelijke, bestuurlijke en politieke problemen met in-
achtneming van financiele en juridische beperldngen. De politieke di-
mensie van het besturen betreft vooral het formuleren en implemen-
teren van nieuw beleid, de correctie van fouten bij de ten uitvoerlegging 
van bestaand beleid en het afleggen van verantwoording daaromtrent 
aan vertegenwoordigende organen. Tenslotte kunnen burgers bestuurs-
organen in gerechtelijke procedures aanspreken op de rechtrnatigheid 
van hun handelen. 

De rationaliteit van het openbaar bestuur heeft verschillende dimen-
sies, onder andere: doelmatigheid en effectiviteit van bestuurshandelen; 
de verplichting tot het afleggen van politieke verantwoording; de juridi-
sche aansprakelijkheid van het openbaar bestuur. Daarmee is gegeven 
dat de bestuurlijke rationaliteit meer dimensies heeft dan alleen de juri-
dische. 

Er kan een onderscheid gemaalct worden tussen de unieke besluitvor-
ming van de realisering van grote projecten, zoals bij voorbeeld de uit-
breiding van vliegveld Beek of de aanleg van een rondweg rond een 
kleine gemeente, en min of meer routinematig genomen besluiten zoals 
het opleggen van een belastingaanslag, beslissingen over bijstandsuitke-
ringen of over studiefinanciering. Het grootste gedeelte van bestuurlijke 
besluitvorming wordt feitelijk en routinematig verricht door ambtelijke 
diensten van het bestuur, zoals sociale diensten of de InformatieBeheer-
Groep. Het kost zullce diensten tijd om te leren hoe zij nieuwe wetgeving 
het beste lcunnen implementeren en wellce specifieke grenzen rechters 
daaraan stellen. Is de routine eenmaal opgebouwd, dan verloopt de be- 
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sluitvorming meestal probleemloos. Dat is - vanzelfsprekend - veel min-
der het geval met besluitvorming rond grotere projecten. Daar moeten 
besturen veel moeite doen om ze gerealiseerd te krijgen. En daar is in het 
algemeen geen spralce van verlcregen routine - waarin op voorhand reke-
ning wordt gehouden met rechterlijke oordelen. 

Centraal Beheer heeft niet voor niets in de deklcingsvoorwaarden van 
de aansprakelijkheidsverzekering van gemeenten en provincies opgeno-
men dat bepaalde besluiten (ruimtelijke ordening, milieu) voorafgaand 
aan verzending hetzij door een ambtenaar die niet bij de voorbereiding 
van de besluitvorming betrokken moet zijn geweest, hetzij door een on-
afhankelijke, door de verzekeraar aan te wijzen deskundige moeten wor-
den gecontroleerd. 3  

Ook de VNG heeft een onderlinge aansprakelijkheidsverzekering voor 
gemeenten georganiseerd, maar met een delcking voor uitsluitend on-
voorzienbare gevallen. Had men redelijkerwijze kunnen weten dat een 
bestuurlijk handelen geen genade kan vinden in de ogen van de rechter, 
dan valt dat bestuurlijk handelen dus buiten de dekking! 

Er bestaat vooral een spanning tussen de noodzaak van een rechts-
vrije, politieke speelruimte van besturen enerzijds en het felt dat rechter-
lijke uitspraken in individueel concrete gevallen hun schaduwen vooruit 
kunnen werpen anderzijds. Besturen kunnen zich daardoor gedwongen 
voelen te anticiperen op in jurisprudentie vorm te geven rechterlijk be-
leid. Oat wordt tegenwoordig drisico-management' genoemd (Binnen-
lands Bestuur, 2 mei 1997), en dat zegt iets over hoe onzeker besturen 
zich voelen tegenover rechters. 

Maar het geeft ook te denken. Waarom hebben provincies en gemeen-
ten niet eerder gereageerd en geanticipeerd op de geleidelijke uitbreiding 
van de rechterlijke bemoeienis met het openbaar bestuur? Waarom zijn 
zij daartoe blijkbaar afhankelijk van de externe impulsen van verzeke-
raars? 

De verklaring kan wellicht deels gevonden worden in de aard van het 
besturen, met name bij de besluitvorming rond min of meer grote pro-
jecten. Het openbaar bestuur heeft, naast het verrichten van min of meer 
routinematige bestuurshandelingen ook tot taak om nieuw beleid te ont-
wikkelen - in reactie en in anticipatie op maatschappelijke ontwikkelin-
gen. Dat geldt voor zalcen als de bedreiging van de visstand in de Noord-
zee, de toevloed van vluchtelingen naar West-Europa, of de beveiliging 
van Zeeland tegen de zee evenzeer als voor het indammen van voetbal-
rellen en het tegengaan van overlast door koffieshops. 

Daartoe is denk- en speelruimte noodzakelijk die niet op voorhand 
belast en bedreigd zou moeten worden door in te roepen (nieuwe) juridi-
sche restricties. Dat betekent natuurlijk ook weer niet dat besturen wat 
betreft nieuw beleid in volstrekte vrijheid hun gang moeten kunnen 

3 Centraal beheer schadeverzekedng. voorwaarden algemeen aansprakelijkheidsrisico 

gemeenten AVG5, mbriek 	Vermogensschade. met name artikel 19. 
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gaan. Controle door volksvertegenwoordigers, kritiek van belangengroe-
pen en de verslaglegging van en discussie over het overheidshandelen in 
de media spelen hier een primaire en cruciale rol. Het ligt voor de hand 
dat besturen vooral daaraan aandacht besteden. Pas na de besluitvor-
ming waarvoor zij politiek en/of maatschappelijk draagvlak hebben ge-
vonden worden zij geconfonteerd met de secundaire reacties van be-
langhebbenden - die een juridische procedure starten - en uiteindelijk 
met een rechterlijk oordeel. 

Een slecht argument van bestuurders jegens rechters in dit verband is, 
dat rechters de tenuitvoerlegging van democratisch genomen besluiten 
blokkeren. Wat is nou eigenlijk het probleem? Weliswaar weten burgers 
en lokale en landelijke belangengroepen de weg naar politieke partijen 
en vertegenwoordigende organen te vinden, maar krijgen zij onvol-
doende gehoor, dan schromen zij niet om een beroep te doen op een 
rechterlijke instantie. Niet het algemene, maar het eigen belang staat bij 
hen voorop, niet de publieke zaalc, maar belangen van het prive-leven 
zijn dominant in de huidige besluitvormingscultuur. 

Maar dit zijn problemen van (landelijke) bestuurders en politici. Aileen 
zij kunnen wegen inslaan naar een grotere betrokkenheid van burgers bij 
het openbaar bestuur, en naar het winnen van meer vertrouwen van bur-
gers in de primaire besluitvorming. Het functioneren van de democratie 
is in de eerste plaats een aandachtspunt voor bestuurders en politici, 
niet voor rechters. 

Er kunnen overigens omstandigheden zijn waarin aan de waarde van 
rechtsbescherming en rechterlijke controle met het oog op de rechtsze-
kerheid van burgers afbreulc mag worden gedaan. Ik heb daarbij niet het 
oog op de besluitvorming rond de trace's van de Hoge Snelheidslijn en de 
Betuwespoorlijn in verband met de 'dreigende Jutlandisering van Neder-
land' of het mogen 'vliegen in de randen van de nacht' op vliegveld Beek. 
Ik doel op de dreigende watersnood in het rivierenland, die de aanlei-
ding was tot de Deltawet grote rivieren. Deze reduceert de rechtsbe-
scherming van dijkbewoners en actiegroepen voor het natuur & 
landschapsbelang aanmerkelijk, door de versnelde behandelings-
procedure uit de Awb voor te schrijven. In de versnelde behandelings-
procedure wordt het gerechtelijk vooronderzoek tot een korte termijn 
gereduceerd. Nood breekt wet, fysieke veiligheid gaat voor rechtszeker-
heid. 

Meestal is er in het welvarende en goed georganiseerde Nederland 
geen aanleiding tot dit soort maatregelen. Besturen kunnen in hun plan-
ning daarom beter rekening houden met het feit dat er altijd belangheb-
bende burgers zullen zijn die na de bestuurlijke besluitvormingsfase zul-
len trachten bij een rechter hun gelijk te halen. Daarmee wordt de 
uitkomst van de besluitvorming ook deels gelegitimeerd. 

Een verdere verklaring voor de geringe aandacht voor het recht in 
ambtelijke organisaties zou kunnen zijn dat ambtelijke diensten relatief 
weinig prioriteit hebben gegeven aan de rechtmatigheidsaspecten van 
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hun werk - en dus ook geen gekwalificeerde juristen in dienst hebben 
genomen (Ten Berge, 1997, pp. 8-9). Maar dat is niet het enige. Wat mij 
betreft zouden juridische opleidingen ook eens na kunnen gaan of zij 
wellicht te zeer aandacht besteden aan juridische techniek en te weinig 
aan aspecten van samenleving en organisatie. Een jurist moet per slot 
van rekening de relevantie van een aspect van de rechtsontwilckeling ook 
aan een ingenieur uit kunnen leggen, en het is de vraag of uitsluitend 
juridisch-technisch geschoolde juristen dat voldoende kunnen. 

Kwaliteitsbeleid 

Het is belangrijk te constateren dat rechters en bestuurders ondanks de 
wederzijdse lcritiek on speaking terms zijn. Toch is enige bezinning wen-
selijk op de vraag hoe rechters en besturen het beste kunnen omgaan 
met een verhouding die uit de aard der zaak onder spanning staat. Se-
dert enkele jaren is het lcwaliteitsdenken ook in de publieke sector popu-
lair geworden. Kwaliteitsbevordering en - bewaking is daar gerelateerd 
aan eisen die aan het functioneren van een ambtelijke organisatie kun-
nen worden gesteld (Van der Doelen en Fijn, 1996). 1-let Icwaliteitsdenken 
veronderstelt dat een organisatie kan leren van de effecten van zijn werk-
zaamheden op de mensen die haar diensten afnemen. Essentieel is dat 
de mensen die daar werken en leiding geven bereid zijn te investeren in 
het evalueren van de resultaten en bereid zijn het werk in de organisatie 
aan te passen aan de uitkomsten van die evaluaties. Kwaliteits-
management staat in het teken van bereidheid tot aanpassing en veran-
dering van een organisatie. In de praktijk van de meeste overheids-
organisaties betekent dat, dat naast het normale werk extra 
inspanningen moeten worden geleverd. Leiding en medewerkers moe-
ten overtuigd zijn van de zin van deze werk- en organisatiehouding. Dat 
geldt voor bestuursorganisaties evenzeer als voor gerechtsorganisaties. 

Kwaliteit van besturen 

De bezwaren die tegen bestuurlijke besluiten worden ingebracht en de 
gerechtelijke procedures die tegen bestuurlijke (rechts)handelingen wor-
den aangespannen, zijn voor besturen informatiebronnen omtrent hun 
functioneren. Daarnaast bestaat nog de mogelijkheid om door middel 
van openstelling van klachtprocedures meer informatie op het spoor te 
komen. 

Er zijn door bestuursorganen sedert de invoering van de Awb veel on-
afhankelijke bezwarencommissies ingesteld waar de juridische benade-
ring Ifikt te overheersen (Goorden, 1995), met name in ruimtelijke 
ordenings- en milieuzaken (Schueler en Struiksma c.s., 1996). Wat deze 
zaken betreft blijkt evenwel dat tijdens de voorbereiding van de besluit-
vorming belanghebbenden hun standpunt al innemen. De bezwaar-
procedure wordt daardoor eigenlijk overbodig gevonden. 
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Overigens vervult de bezwaarschriftprocedure met name bij routine-
matig afgegeven beschilckingen (belastingen, uitkeringen, studie-
financiering) een belangrijke zeefwerking: zo'n 90% van de indieners van 
bezwaarschriften gaat na het besluit op het bezwaar niet in beroep 
(Beerten en Bosch c.s., pp. 126-129). Bezwaarschriftprocedures zijn wat 
betreft hun zeefwerlcing dus tamelijk succesvol. De vraag is echter of de 
mensen die het primaire besluit hebben voorbereid en genomen ook 
bereid zijn om hun werk aan te passen aan de ervaringen die de 
bezwaarschriftencommissie heeft opgedaan. 

Gerechtelijke procedures tegen een overheid, privaatrechtelijk of 
bestuursrechtelijk, kan men zien als een element van een kwaliteits-
systeem van de overheid. De Algemene wet bestuursrecht kan men be-
zien als een formeel lcwaliteitssysteem voor bestuursorganen. De Awb 
biedt zowel voorafgaande aan de besluitvorming als na de besluitvor-
ming mogelijkheden voor inbreng van belanghebbenden, direct in de 
bezwaarfase en indirect in de fase van beroep op een rechterlijke instan-
tie. Het is de vraag hoe strategisch bestuursorganen en ambtelijke dien-
sten met dat gegeven omgaan. 

Naast de rechtsbescherming worden klachtprocedures tegenwoordig 
eveneens gezien als een instrument van lcwaliteitsbeleid. Ook hier staat 
de burger centraal. Burgers kunnen overeenkomstig zo'n procedure kla-
gen over de bejegening door ambtenaren en bestuurders. De Commissie 
Scheltema heeft een voorontwerp opgesteld over de interne behandeling 
van klachten door bestuursorganen, dat deel uit gaat maken van de 
vierde tranche van de Awb. De opzet is, vanzelfsprekend, dat de besturen 
kunnen leren hoe de eigen organisatie functioneert en 'overkomt' bij be-
langhebbenden. Een klachtprocedure is daartoe echter uitsluitend een 
noodzakelijke, maar geen voldoende voorwaarde. Datzelfde geldt voor 
bezwarenprocedures en tegen een bestuursorgaan aanhangig gemaakte 
beroepen. Besturen - de mensen die het aangaat - moeten ook ontvan-
kelijk zijn voor die informatie. Dat is geen vanzelfsprekendheid, omdat 
dat de bereidheid veronderstelt om dagelijkse routines te veranderen. 
Zonder die bereidheid kunnen ook juristen niet veel beginnen, en kun-
nen klachtprocedures juist polariserend werken (Ippel, 1989). 

Kwaliteit van rechtspraak 

49 

Kwaliteit van rechtspraak heeft evenals kwaliteit van besturen een inhou-
delijke en een organisatorische kant. Inhoudelijke lcwaliteitsbewaking 
kan plaatsvinden door het openstellen van hoger beroep en cassatie, en 
door overleggen tussen rechters. Wat betreft de organisatie geldt voor 
rechtspraak hetzelfde als voor het besturen. Openstaan voor redelijke 
reacties van de buitenwereld op het functioneren van de organisatie, en 
daarmee leren omgaan is een belangrijk element van een kwaliteits-
beleid voor rechters en de hen ondersteunende diensten. Daarbij kun-
nen gerechten evenals ambtelijke diensten gebruik maken van klacht- 
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procedures, maar men kan ook zelf contacten leggen met de eigen 
omgeving. Leren veronderstelt samenwerken, en hoewel er wel lande-
lijke en lokale initiatieven zijn van overleggen tussen rechters, is er van 
een samenwerking tussen rechters en gerechten in georganiseerd ver-
band vooralsnog slechts in geringe mate sprake. De zittende magistra-
tuur ontbeert een landelijke bestuursorganisatie. 

Voor een ontwiklceling in die richting zijn een aantal obstakels aan te 
wijzen. 1k noem de cultuur van rechterlijke onafhankelillcheid, de nadruk 
die rechters op de inhoud van de rechtspraak leggen, en de overbelasting 
van de meeste rechters en gerechten. Met name dat laatste staat aan in-
novaties in gerechtsorganisaties en de zittende magistratuur als geheel in 
de weg. Vermoedelijk kan de Prisma-doorlichting van de arrondissemen-
ten deze indruldcen empirisch funderen. Investeringen in gerechts-
organisaties teneinde rechterstijd vrij te maken voor ander werk (bij 
voorbeeld organisatie, kwaliteitsbevordering, omgang met de media) 
dan het houden van zittingen en het schrijven van uitspraken, kunnen 
het leervermogen van gerechtsorganisaties bevorderen. Dan kan bij 
voorbeeld ook de instelling van klachtprocedures bij de gerechten zinvol 
zijn. 

Besluit 

Het toegenomen gewicht van rechtspraak in onze samenleving, maar 
ook de wenselijlcheid dat het rechterlijk gezag in onze samenleving ge-
handhaafd blijft maken een bezinning op de verhouding tussen rechters 
en besturen wenselijk. Rechtsplegingskunde en bestuurskunde zijn ter-
reinen van toegepaste wetenschap die daaraan wellicht een bijdrage 
kunnen leveren (Langbroek, 1995). Her lijkt vooralsnog onwenselijk dat 
het functioneren van de gerechten uitsluitend aan het improvisatie-
vermogen van overbelaste rechters wordt overgelaten. Hetzelfde geldt 
voor het functioneren van bestuursorganen, de hen ondersteunende 
ambtelijke diensten en bestuurders die vooral hartelcreten slaken om-
trent het functioneren van rechters. Ms ook zij de hand in eigen boezem 
durven steken, dan kan wellicht iets gedaan worden aan de voorwaarden 
waaronder besturen en rechters van elkaar kunnen leren. Zowel voor be-
sturen als voor rechters geldt echter dat men dat wel moet willen. Ms 
burger en als onderdaan reken ik daar op. 



Verhouding rechters en besturen 	 51 

Literatuur 

Allewijn, D. 
De regels zijn er voor jou en niet 
andersom 
Nederlands tijdschrift voor bestuurs-
recht 1997, pp. 17-22 
Beerten, M.S., J.J.A. Bosch e.a. 
Aspecten van financiele beschikking-
verlening 
Deventer, 1996 
Berge, J.BJ.M. ten 
Rede van de voorzitter 
Alphen a/d Rijn, VAR-reeks 117, 1997, 
pp. 7-10 
Boer, M.M. den 
Zelfstandige bestuursorganen uit de 
zelfkant van de democratie? 
In: ZBO's, Veizelfstandiging en 
privatisering, Alphen a.d. Rijn, 1997, 
VAR-Reeks nr. 118, pp. 124-219 
Brokx, G.Ph. 
Rechtspraak in de knel door het 
openbaar bestuur 
Nederlands tijdschrift voor bestuurs-
recht, 1997, pp. 1-5 
Buuren, PJJ. van 
Juridificering van het openbaar bestuur 
In: G.H. Addink, A.A.J. de Gier e.a. 
(red.), Bestuursrecht in perspectief, 
Utrecht, 1996, pp. 11 - 15 
Doelen, F.CJ. van der, HJ.R. Fijn 
De normen van Justitie 
Justitiele verkenningen, 1996, pp. 7 -24 
Franssen, A.M. 
Crimineel overheidsgedrag in de 
doofpot 
Nederlands juristenblad, 1997, pp. 
10-15 
Goorden, C.PJ. 
Bezwaarschriftprocedures in de 
gemeentelijke praktijk 
Nederlands tijdschrift voor bestuurs-
recht, 1995, pp. 297-306 

R 
React/es op rechtsbescherming in twee 
dienstverlenende organisaties 
Zwolle, 1989 

Langbroek, P.M. 
Rechtszekerheid en de onafhankelijk-
heid van de rechtsprekende macht 
Bestuurswetenschappen, 1987, pp. 293 
e.v. 
Langbroek, P.M. 
Naar een rechtsplegingskunde 
Trema, 1995, pp. 323 e.v. 
Myjer, B.E.P. 
Gewoon wennen aan recht 
Nederlands tijdschrift voor bestuurs-
recht, pp. 13-16 
Neerhof, A.R. 
Het geschfl voorbij; een studie naar de 
bruikbaarheid van bestuursrechtelijke 
jurisprudentie als een kenbron van recht 
Deventer, 1995 
Neerhof, A.R., M. Herweijer 
Raadsels van rechters voor bestuurders 
Bestuurswetenschappen, 1991, pp. 191 
e.v. 
Schueler, BJ., J. Struiksma e.a. 
Besluiten over ruimtelijke ordening, 
milieu en standplaatsen 
Deventer, 1996 
Schuiling, K.F. 
De spanning tussen bestuur en rechter 
In: Vucsan, R.L en R. Lodewijk (red.), 
De Awb -mens, Boeman of Underdog, 
Zwolle, 1996, pp. 255 -270 
Tops, P.W. 
Op/riles van van rechters en burge-
meesters over juridificering' 
Nederlands tijdschrift voor bestuurs-
recht, 1997, pp. 30-32 
Waard, B.W.N. de 
Rechtsbescherming in bescherming 
Nederlands tijdschrift voor bestuurs-
recht, 1997, pp. 6-12 
Zoest, AJ. van 
Jurisprudentie en bestuurshandelen; 
een aantal barrieres tussen rechterlijke 
uitspraak en conform bestuurshandelen 
Bestuurswetenschappen, 1990, pp. 161 
e.v. 



Preventie van rechterlijke 

bemoeienis 

Hoe bestuudijke tekorten te verhelpen? 

mr. dr. E. Helder*  

Geen themanummer zonder thema. luridisering is - wederom - tot een 
thema geworden. En dus verschijnen er themanummers: van het Neder-
lands Tydschnft voor Bestuursrecht, het Nederlands Juristenblad en - de 
laatste is niet de minste - van Justitiele verkenningen. Het thema is vooral 
door bestuurders op de agenda gezet. Bestuurlijke zwaargewichten ge-
ven blijk van verontrusting over de bemoeizucht van de rechter. Zij voe-
len zich bekneld en gekooid (Brokx, 1997; Van Kemenade, 1997). Weten-
schappelijke beoefenaren van het bestuursrecht oordelen, zoals hen dat 
betaamt, genuanceerd. Sommigen nemen de rechtsbescherming in be-
scherming en relativeren het probleem (De Waard, 1997). Anderen er-
kennen dat - lagere - rechters inderdaad 'soms gewoon te ver gaan', maar 
menen toch dat het in algemene zin met de intensieve bemoeienis van 
de bestuursrechter met het bestuur 'wel meevalt' (Van Buuren, noot bij 
Afdeling bestuursrechtspraak 19 september 1996, AB 1997, 91; Van 
Buuren, 1996, p. 11). 

In de relatie tussen bestuur en rechter werkt de opstelling van de wet-
gever door. Er is spralce van een driehoeksverhouding. De wetgever laat 
bestuurders en rechters te vaak spartelen met overhaaste, onzorgvuldige 
en dus kwalitatief ontoereikende wetgeving. De Raad van State signaleert 
dit probleem niet alleen op het terrein van de sociale zekerheid, maar 
ook daarbuiten (Jaarverslag Raad van State over 1996).' 

In andere bijdragen aan dit themanummer komen de verantwoorde-
lijkheden van de wetgever en van de rechter aan hod. Deze bijdrage richt 
zich op het bestuur. Wat kan het bestuur zelf doen tegen de belcritiseerde 
juridisering van het openbaar bestuur? 

Wij laten het aan collega-auteurs in dit nummer over om het ver-
schijnsel juridisering in algemene zin te definieren en te problematise-
ren. Wij hanteren voor ons doel een pragmatische operationalisering van 
het verschijnsel 'juridisering', door ons te richten op twee veel besproken 
lcnelpunten: - de lange duur van rechtsbeschermingsprocedures; - de te 
intensieve inhoudelyke bemoeienis van de rechter met het bestuur. Wan-
neer wij spreken van 'de' reciter dan doelen wij op de rechter die bij uit- 

• De auteur is als universitair hoofddocent bestuursrecht verbonden aan de Faculteit 

Bestuurskunde van de Universiteit Twente. Hij is tevens lid van de read van de gemeente 

Enschede. 
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stek tot taak heeft bestuursorganen te controleren: de bestuursrechter (of 
ook wel ldassieker aangeduid als de administratieve rechter). Onder die 
verzamelnaam gaan diverse concrete instanties schuil. De meest gebrui-
kelijke weg in het huidige stelsel van bestuursrechtelijke rechtsbescher-
ming is: na het nemen van een besluit (dit is de 'primaire' besluitvor-
ming) volgt verplicht een bezwaarschriftprocedure. In deze `secundaire' 
besluitvorming vraagt een belanghebbende door het indienen van een 
bezwaarschrift aan hetzelfde bestuursorgaan dat een onwelgevallig be-
sluit heeft genomen, om tot heroverweging daarvan over te gaan. Stemt 
de beslissing op het bezwaarschrift niet tot tevredenheid, dan staat de 
weg naar de rechtbank open (sector bestuursrecht). Hoger beroep staat 
open bij de Raad van State, Afdeling bestuursrechtspraalc. 2  Op deze 
hoofdregel bestaan allerlei uitzonderingen, maar die laten wij hier onbe-
sproken. 

Wij zullen beide genoemde knelpunten - tijdsduur en te indringende 
rechterlijk bemoeienis - bezien in drie opeenvolgende fasen van besluit-
vorming: 

- de primaire besluitvorming, dat wil zeggen: de eerste, oorspronke-
lijke, besluitvorming; 

— de bezwaarschriftprocedure; 
- de fase van beroep bij de bestuursrechter (inclusief eventueel hoger 

beroep). 

Deze driedeling is gebaseerd op de systematiek van de Algemene wet 
bestuursrecht. Achterliggende gedachte van dit fase-gewijze model is dat 
naarmate men verder komt in het besluitvormingsproces, steeds zwaar-
dere eisen (onder meer in termen van zorgvuldigheid) worden gesteld. 
Het beoogde effect daarvan is dat intensievere eisen zullen leiden tot 
minder animo bij belanghebbenden om de volgende fase in te gaan. Al-
dus is spralce van een trechtermodel (Commissie evaluatie Algemene wet 
bestuursrecht, 1996, p. 5). 

De in elke fase wederkerende vraag luidt: bestuur, wat doet u zelf? Dit 
artikel gaat daarmee over de vraag of het bestuur zelf bijdraagt aan een 
verdere juridisering van het openbaar bestuur. Het bestuur is niet alleen 
'slachtoffer' van rechterlijke bemoeienis, maar lokt die bemoeienis ook 
uit. In het korte bestek van deze beschouwing pretenderen wij geen om-
vattende behandeling, maar lciezen wij enkele in het oog springende ele-
menten. 

1 Samengevat weergegeven in het Nederlands juristenblad 72e jrg, 1997, nr. 17, pp. 788-789. 

2 Tenzij hoger beroep open staat op de Centrale Raad van Beroep. Dit is het geval in 

ambtenarenzaken en sociale-verzekeringskwesties. 
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De primaire besluitvorming 

Duur 

Burgers klagen door de jaren heen veelvuldig bij de Nationale ombuds-
man over de lange duur van besluitvormingsprocedures bij de overheid. 
De ombudsman heeft daarvoor het criterium 'gebrek aan voortuarend-
heid' gereserveerd. Over 1996 werden zelfs de meeste klachten bij de Na-
tionale ombudsman onder dit kopje afgeboekt: een lcwart van alle klach-
ten ging over een te laag tempo van besluitvorming (Jaarverslag 
Nationale ombudsman over 1996). 3  Meestal werden deze klachten ge-
grond verklaard. Het honoreren van deze klachten gebeurt niet eenvou-
dig omdat de ombudsman met de burger vindt dat het nu wel lang ge-
noeg heeft geduurd. Gehonoreerde klachten over trage besluitvorming 
gaan vrijwel steeds over gevallen waarin bestuursorganen zich niet hou-
den aan wetteluke beslistermijnen. Beslistermijnen voor het bestuur heb-
ben vaak het karakter van een termijn van orde. De enige sanctie op het 
overschrijden van zo'n termijn is, dat het niet tijdig nemen van een be-
sluit door de Algemene wet bestuursrecht gelijk wordt gesteld met een 
besluit (art. 6:2, onder b). 

Het nut daarvan is, dat de burger aldus een rechtsingang heeft verkre-
gen: bezwaar of beroep staan open, met als tegemoetkoming dat dit niet 
strikt aan de gebruikelijke termijn van zes weken is gebonden (an. 6:12). 
Het inzetten van dergelijke rechtsmiddelen betekent niettemin een nogal 
omslachtige manier om uiteindelijk lets van het bestuur gedaan te lcrij-
gen. Het slechts in geringe mate serieus nemen van beslistermijnen door 
bestuursorganen steekt nogal schril af ten opzichte van het gevolg dat 
een burger ondervindt bij het overschrijden van hem opgelegde termij-
nen. Denk aan niet-ontvankelijIcheid als het onvermijdelijke gevolg van 
het overschrijden van een beroepstermijn. Over deze onevenwichtigheid 
heeft de Nationale ombudsman in zijn jaanrerslagen herhaaldelijk de 
staf gebroken. 

Termijnoverschrijdingen komen nogal eens voor bij uitvoerings-
organisaties die op grote schaal beschildcingen moeten produceren. 
Voorbeelden zijn de Belastingdienst, de Dienst wegverkeer en de 
lmmigratie- en Naturalisatiedienst. Kritiek van de kant van de ombuds-
man wordt door bestuursorganen vaalc beantwoord met verwijzingen 
naar tekortschietende middelen om over de gehele linie tijdig met be-
sluiten over de brug te komen. De Nationale ombudsman stelt daar stee-
vast tegenover dat het niet aangaat bestuurlijke taken in het leven te roe-
pen, zonder zorg te dragen voor een adequate uitvoering. De 
beleidsuitvoering lcrijgt helaas nogal eens een stiefmoederlijke behande-
ling van politiek en bestuur. De ombudsman noemt de behandelings-
duur de 'achilleshiel' in het contact tussen overheid en burger (Nationale 

3 Samengevat weergegeven in Nederlands jutistenblad 72e jig., 1997, nr. 13, pp. 609-611. 
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ombudsman, Jaarverslag over 1995, P.  25). Het oprelcken van beslister-
mijnen 'omdat die toch niet worden gehaald' acht hij onaanvaardbaar, 
aangezien op die manier een belangrijke prikkel wordt weggenomen. Hij 
acht maar een optie aanvaardbaar: handhaven van termijnen die een 
voortvarende behandeling waarborgen en tegelijkertijd zorgdragen voor 
adequate uitvoeringscondities (Nationale ombudsman, Jaarverslag over 
1996). 

Het valt op dat de Nationale ombudsman het gegeven dat hij in zijn 
praktijk zo veelvuldig klachten ontmoet over trage ambtelijke molens, 
expliciet koppelt aan de lopende juridiseringsdiscussie. In de aan hem 
voorgelegde zaken gaat het - zo benadrukt hij - niet over burgers die de 
slagvaardigheid van de overheid belemmeren, maar vrijwel steeds om 
een daadwerkelijke vertraging voor de burger door de overheid (Natio-
nale ombudsman, Jaarverslag over 1996). 

Met deze opmerking van de ombudsman is het verschijnsel van de 
vertraging in de hand werkende burger niet meteen weggenomen. Het 
ligt nogal voor de hand dat het ldachtenbestand bij de Nationale om-
budsman niet in overwegende mate bestaat uit burgers die klagen over 
door hen zelf veroorzaalcte vertraging. Kanttekeningen door bestuurders 
bij 'juridisering' van besluiten concentreren zich bovendien op `grote 
projecten', waarin ruimtelijke ordening en milieu een grote rol spelen en 
waarin spralce is van een versnippering van beroepsmogelijlcheden. Dit is 
een type zaken dat ondervertegenwoordigd is bij de Nationale ombuds-
man. Ook moet worden vastgesteld dat de evaluatie van de Algemene 
wet bestuursrecht op het punt van de tijdigheid van de primaire fase een 
naar verhouding gunstiger beeld laat zien (Commissie evaluatie Alge-
mene wet bestuursrecht, 1996, p. 11). 

Conclusie: met de aangehaalde observatie van de ombudsman is het 
probleem van de `juridiseringc voorzover dat het tempo van besluitvor-
ming bij de overheid raakt, niet weggenomen. Wel vraagt hij terecht aan-
dacht voor de andere kant van de medaille: het bestuur dat klaagt over 
de lange duur van procedures laat het in de eerste fase, bij het nemen 
van besluiten 'in primo' zelf nogal eens afweten. Door een onvolkomen 
organisatie van de uitvoering van beleid treedt direct al een aanzienlijke 
vertraging op. 

Rechterlijke bemoeienis 

55 

Om rechterlijke bemoeienis met het nemen van besluiten af te wenden, 
is preventie van belang. Het bestuur dient de zaken zo te organiseren, dat 
een besluit in juridisch opzicht de toets der kritiek in beginsel direct - en 
niet pas na de bezwaarschriftprocedure - kan doorstaan. Daaraan schort 
het nogal eens. Algemeen gesteld wordt de juridische lcwaliteit van een 
besluit ons inziens niet altijd van even groot belang geacht als de onder-
bouwing van een besluit in termen van doeltreffendheid en doelmatig-
heid. In een eenzijdig bedrijfsmatige 'management' cultuur dreigt de ju- 
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ridische dimensie van overheidsbesluiten soms achteloos, of zelfs met 
een zekere minachting, te worden bejegend. Gevolg van deze onder-
schatting van 'het juridische' is onder meer, dat zaken onnodig bij de 
rechter terecht komen. Zo kan het gebeuren dat een bestuursrechter die 
elementaire en herhaalde gebreken in bestuursbesluiten moet constate-
ren, het bestuur verwijt de eigen zaak juridisch niet op orde te hebben. 
De overheidsorganisatie is slecht toegerust op het nemen van bestuurs-
besluiten met voldoende juridische kwaliteit (Allewijn, 1997, p. 19). 

Ook de griffier van de provincie Noord-Holland beaamt deze klacht: de 
juridische kwaliteitszorg is op een bedenkelijk peil terecht gekomen 
(Versteden, 1997, p. 68). lk acht zijn waarneming plausibel dat dit bij ge-
meenten en provincies in belangrijke mate het gevolg is van de wijze 
waarop de ambtelijke organisatie is ingericht. Diensten hebben een hoge 
mate van zelfstandigheid, die zich ook uitstrekt tot de 'middelen'- 
functies, waartoe ook de juridische functie wordt gerekend. hen Icwalita-
tief hoogwaardige invulling van de juridische functie binnen elke dienst 
afzonderlijk is echter niet altijd mogelijk. Het past echter ook niet in het 
organisatie-model om voor juridische vragen steeds de 'concernjurist' te 
raadplegen. Het risico van onvoldoende juridische deskundigheid in ei-
gen huis is dan weer, dat voor allerlei ook niet sterk specialistische vra-
gen een beroep moet worden gedaan op (kostbare) ingehuurde exper-
tise. Dat is op zichzelf weer een bijdrage aan juridisering. 

De tijd is rijp voor een herwaardering van de juridische Icwaliteit van 
overheidsbesluiten. De zich uitbreidende overheidsaanspralcelijkheid is 
daaraan ongetwijfeld debet. Daarvan gaat een belangrijke priklcel uit om 
de besluitvorming in juridisch opzicht goed voor elkaar te hebben. 

Een systematische juridische lcwaliteitszorg zal onder meer kunnen 
bijdragen aan een met kennis van zaken uitvoeren van de Algemene wet 
bestuursrecht. Deze wet stelt (in afdeling 4.1.2) een aantal eisen aan de 
voorbereiding van beschilddngen, dat wil zeggen besluiten die niet van 
algemene strekking zijn (een uitkering, een vergunning, en dergelijke). 
Centraal daarin staat de plicht om in een aantal gevallen de aanvrager of 
ook andere belanghebbenden eerst te horen alvorens de beschikking te 
nemen. In termen van de wet gaat het om het 'gelegenheid bieden een 
zienswijze naar voren te brengen'. De uitdrukIcelffice bedoeling van de 
wetgever is dat deze hoorplicht alleen van toepassing is voorzover rele-
vant voor een zorgvuldige voorbereiding van een besluit. Men moet hier-
bij vooral denken aan het feitelijk juist onderbouwen van een beschik-
king. Denk bijvoorbeeld aan het geval dat een aanvrager van een 
uitkering bepaalde gegevens over zijn eigen situatie aanlevert en het 
bestuursorgaan uit andere bron gegevens beschikbaar heeft die - ten 
nadele van de aanvrager - ten grondslag zullen worden gelegd aan de 
beschildcing. In een dergelijk geval past het om alvorens definitief te be-
schiklcen eerst navraag te doen, door te 'horen'. Het is echter uitdrukIce-
lijk niet de bedoeling dat het 'horen' in de fase van de primaire besluit-
vorming de functie Icrijgt van het dan reeds bieden van rechts- 
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bescherming. Daartoe dient, als eerste stap, de bezwaarschriftprocedure 
en vervolgens eventueel de fase bij de rechter. 

Wat gebeurt er echter in de bestuurspraktijk? Uit het evaluatie-
onderzoek blijkt dat de bepalingen over 'horen' bij het voorbereiden van 
een besluit een veel ruimere toepassing lcrijgen dan door de wetgever 
voorzien (Commissie evaluatie Algemene wet bestuursrecht, 1996, pp. 
39-40). Voor een deel is dit verklaarbaar en gebeurt het op goede gron-
den. De grens tussen informatieverzameling vooraf en het bieden van 
gelegenheid tot 'inspraalc' als procedurele waarborg is dun. Voor een an-
der deel is echter ook sprake van onwetendheid en ondeskundigheid. Uit 
een van de evaluatie-deelonderzoeken blijkt namelijk dat veel van de 
genterviewde ambtenaren weliswaar sceptisch staan tegenover toepas-
sing van de hoorplicht bij besluiten 'in primo', maar: `Deze scepsis komt 
vooral voor onder hen die menen dat ze op grond van deze artikelen al-
jd moeten horen voordat een ongunstig besluit wordt genomen.' En: 

'Het is vaak een "horen voor de zekerheid" (Schueler en Struiksma, 1996, 
pp. 97-98). Kortom: ten gevolge van onvoldoende bestuursrechtelijke 
kennis op de relevante plekken in de ambtelijke organisatie draagt het 
bestuur soms bij aan een onnodige toename van de bestuurslasten. 

Behalve een adequate organisatie van de juridische lcwaliteitszorg zijn 
nog heel andere factoren van belang uit een oogpunt van het voorkomen 
van inhoudelijke inmenging door de rechter in de primaire besluitvor-
ming: bestuurlijke moed en een duidelijk beleid. 

Wat het eerste betreft: bestuurders moeten ook durven besturen, zon-
der op voorhand al te schichtig naar de rechter te ldjken. Bruusk en zon-
der goede motivering ingaan tegen vaste jurisprudentie is nogal zinloos. 
Dat is het andere uiterste. Maar als er goede gronden zijn voor een be- 
paalde bestuurlijke opvatting, moet een bestuurder die ook durven uit-
dragen. In dit verband valt op, dat een 'stevige' bestuurder (andere!) be-
stuurders verwijt dat zij te veel weifelen en zich uit angst voor juridische 
problemen niet durven uitspreken. Want: 'besturen is geen vak voor 
angsthazen' (Brokx, 1997, p. 4). 

Zonder 'rnijn' gemeenteraad een heldenrol te willen toedichten ver-
meld ik - los van de juridische details - een voorval uit de praktijk van de 
Enschedese raad. De raad moest beslissen over de vraag of Tweede Kerst-
dag een koopzondag zou worden. Een meerderheid in de raad voelde 
daar om uiteenlopende redenen niet voor. Het college van B&W stelde 
echter voor de aangevraagde koopzondag wel aan te wijzen. Daarin 
speelde niet alleen de concurrentie met omliggende gemeenten een rol. 
Ook werd geschermd met het argument dat het `juridisch' niet anders 
kon. De vereniging van meubelplein-winkeliers had al aangekondigd de 
openstelling zo nodig via de rechter af te dwingen en zou daarin aldus 
het college zeker slagen. De raad werd stevig onder druk gezet, maar liet 
zich in deze principiele kwestie niet vermurwen. De bevoegde bestuurs-
rechter (de voorzitter van het College van Beroep voor het Bedrijfsleven) 
gaf vervolgens niet de winkeliers, maar de raad gelijk. Er was wel degelijk 
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beleidsvrijheid aan de kant van de raad en daarvan was op een verdedig-
bare ;Mize gebruik gemaakt. De raad bleek dus met reden eigenwijs en 
heeft zich terecht niet van de wijs laten brengen door een onvoldoende 
onderbouwde 'juridische' argumentatie. 

Bestuurlijke 'moed' moet zijn gebaseerd op een duidelijk beleid. Len 
bestuurder zonder beleid Icrijgt het moeilijk bij de rechter. Maar daar 
heeft hij het dan ook naar gemaakt. Omgekeerd: een bestuursorgaan met 
een doortimmerd beleid, met een aanpalc 'waarover is nagedache, komt 
bij de bestuursrechter een heel eind, in ieder geval veel verder dan be-
stuurders met niet meer dan ad-hoc ingevingen. Door het formuleren 
van duidelijke beleidsmaatstaven kan het bestuur zich de nodige ruimte 
creeren bij de rechter. Per 1 januari 1998 (inwerldngtreding derde 
tranche Algemene wet bestuursrecht) ontstaat de verplichting om vaste 
gedragslijnen neer te leggen in beleidsregels (art. 4:82). Deze plicht zou 
door bestuursorganen niet benaderd moeten worden als de zoveelste 
ongewenste bijdrage aan 'juridisering' van het bestuur, maar als een 
kans om door een goede uitvoering van die bepaling de beleidsruimte 
ten opzichte van de bestuursrechter te vergroten. 

Conclusie: in de fase van de primaire besluitvorming kan het bestuur 
bijdragen aan het voork6men van bemoeienis door de rechter, door te 
investeren in adequate juridische Icwaliteltszorg. Op gepaste momenten 
helpt het tonen van enige bestuurlijke moed. Een helder beleid helpt al-
tijd om de rechter op afstand te houden. 

De bezwaarschriftprocedure 

Duur 

In het stelsel van rechtsbescherming onder de Algemene wet bestuurs-
recht volgt op de fase van primaire besluitvorming als regel (verplicht) de 
bezwaarschriftprocedure. De bezwaarschriftprocedure vertoont een 
dubbel-karakter: het is zowel een voortzetting van de bestuurlijke be-
moeienis, alsook een uit een oogpunt van ontvankelijkheid bij de rechter 
noodzakelijke eerste stap in de rechtsbescherming. De bezwaarschrift-
procedure is, als 'bestuurlijke voorprocedure', een belangrijke schalcel in 
de totale duur van een rechtsbeschermingsprocedure. 

De Algemene wet bestuursrecht bindt het nemen van een beslissing 
op een bezwaarschrift aan een standaardtenntin van zes weken, of- bij 
inschalceling van een adviescommissie - van tien weken. Verdaging met 
nog eens vier weken is mogelijk. Slechts met instemming van de indiener 
van het bezwaarschrift is een nog ruimere behandelingsduur toelaatbaar 
(art. 7:10 en 7:13). 

Hit de evaluatie-rapportage blijkt eenduidig, dat de gestelde beslister- 
mijnen stelselmatig en substantieel worden overschreden (Commissie 
evaluatie Algemene wet bestuursrecht, 1996, pp. 50-51). Toch beveelt de 
evaluatie-commissie (voorzitter: oud-staatsraad J.M. Polak) niet aan om 
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de wettelijke termijnen te verruimen. De uitgevoerde onderzoelcingen 
laten namelijk zien, dat de in de praktijk opgelopen vertraging in belang-
rijke mate wordt veroorzaakt door een onvolkomen organisatie van de 
besluitvorming op bezwaarschriften. Zo blijkt bijvoorbeeld uit het deel-
onderzoek naar subsidiebesluiten dat het behandelen van bezwaar-
schriften een zeer lage prioriteit heeft bij de ambtelijke eenheden die wel 
betroldcen zijn bij het voorbereiden van de besluiten 'in primo', maar 
geen eindverantwoordelijIcheid dragen voor het afhandelen van de be-
zwaarschriften. Concreet duurt het aanleveren van de dossiers en de ver-
weerschriften veel te lang. Deze waarneming kan zonder meer ook op 
andere typen besluiten dan subsidies worden betrolcken. Dergelijke knel-
punten zijn slechts oplosbaar, indien daaraan zowel bestuurlijk als door 
het ambtelijk management gepaste aandacht wordt geschonken. 

Conclusie: de behandeling van bezwaarschriften duurt te lang. Door 
een andere prioriteitsstelling en door het nemen van passende organisa-
torische maatregelen kan het bestuur daaraan zelf veel verbeteren. 

Doel van de bezwaarschriftprocedure is een heroverweging van een ge-
nomen besluit (art. 7:11 Algemene wet bestuursrecht). Let we!: deze her-
overweging omvat niet alleen de rechtmatigheid van het besluit (is het in 
overeenstemming met het recht?), maar ook de wenselijlcheid daarvan (is 
het ook het beste besluit?). Zonodig bewaalct de rechter dat de 
heroverwegingsfunctie ook daadwerkelijk wordt benut, door bijvoor-
beeld te verlangen dat fouten in de bezwaarschriftprocedure, niet daar-
buiten, worden gecorrigeerd (Helder, 1995, pp. 7-8). 

Uit de uitgevoerde evaluatie-onderzoeken blijkt, dat de heroverweging 
anders functioneert naarmate wij te maken hebben met beschikkingen-
fabrieken' dan we! met 'beschikkingen-ateliers'. In het eerste geval gaat 
het om massale beschilddngverlening met een hoog routine-gehalte, be-
perkte beleidsvrijheid en doorgaans afwezigheid van derde-
belanghebbenden. Voorbeelden: de Belastingdienst, de Informatie Be-
heer Groep en de Sociale Verzekeringsbank. Zoals ook in ander 
onderzoek wordt bevestigd, vervult de bezwaarschriftprocedure in deze 
gevallen veelal de rol van correctiemechanisme (Sanders, 1997). Via inge-
diende bezwaarschriften verkrijgt het bestuursorgaan een kans om ge-
maakte fouten alsnog te herstellen. 

In de tweede categorie, de atelier-beschikkingen, gaat het om kleinere 
aantallen beschikkingen, met op het specifieke geval afgestemde besluit-
vorming; veelal zijn tevens derden in het geding. Voorbeelden: 
dwangsombeslissingen in milieu-zalcen, het afgeven van verklaringen 
van geen bezwaar door een provincie bij toepassing van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening. Uit onderzoek blijkt dat in deze categorie zaken 
geen sprake is van herstel van administratieve fouten, maar van verschil-
len van inzicht tussen bestuur en burger (Sanders, 1997, p. 24). Derge- 
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lijke beschikkingen zijn bovendien veelal in informeel vooroverleg al zo-
danig voorbereid dat meningsverschillen die zich niet vooraf al lieten 
oplossen, in de bezwaarschriftfase (en daarna) blijven bestaan. Het voor-
overleg neemt een dominante positie in (Schueler en Struilcsma, 1996, p. 
102). De heroverweging komt - vooral hierdoor - niet goed uit de verf. 

Hoewel de evaluatiecommissie waar het gaat om de heroverweging in 
beschilckingen-ateliers een zeer genuanceerd betoog houdt over de om-
yang van de heroverweging, laat het onderliggende deelonderzoek op de 
beleidsterreinen milieu en ruimtelijke ordening weinig ruimte voor mis-
verstand: 'Van een volledige heroverweging (mede op beleidsaspecten) is 
geen sprake'. En: 'In de interviews hebben we geconstateerd dat in de 
bezwaarschriftprocedure slechts een rechtmatigheidstoetsing plaats-
vindt' (Commissie evaluatie Algemene wet bestuursrecht, 1996, pp. 46- 
47; Schueler en Struiksma, 1996, p. 95 en p. 103). 

De wetgever gal bij invoering van de algemeen-verplichte bezwaar-
schriftprocedure in de Algemene wet bestuursrecht hoog op van de sig-
naalfunctie: de bezwaarschriftpralctijk biedt de kans van eigen fouten te 
leren. Uit onderzoek blijkt, dat de leereffecten die daadwerkelijk worden 
bereikt, tegenvallen (Beerten, Bosch e.a., 1996; Sanders, 1997). De orga-
nisatorische condities voor een goede doorvertaling van de bezwaar-
schriftpraktijk naar de primaire besluitvorming ontbreken veelal. Ook 
mijn ervaring is, dat door te werken met een uit buitenstaanders samen-
gestelde adviescommissie (op zichzelf overigens een goede zaalc), gekop-
peld aan een afgesplitste positie van het secretariaat van deze commis-
sie, een zeker isolement dreigt. Ms tegenmaatregelen ontbreken, is het 
risico reeel dat de afhandeling van bezwaarschriften buiten het gezichts-
veld raakt van degenen die de dagelijkse verantwoordelijkheid dragen 
voor het bestuur. Dat is voor het beoogde leereffect niet gunstig. 

Conclusie: de algemeen-verplichte bezwaarschriftprocedure in de Al-
gemene wet bestuursrecht functioneert in de pralctijk nog verre van opti-
maal. In beschikkingenfabrieken is het een nuttig correctiemiddel. Bij 
beschildcingen die maatwerk inhouden is de heroverweging veelal te 
smal. Door organisatorische maatregelen kunnen de leereffecten van de 
bezwaarschriftprocedure worden verbeterd. 

Beroep hi) de bestuursrechter 

Duur 

Nu wij in de fase van het beroep bij de rechter terecht komen, moet het 
bestuur het roer uit handen geven. Aangezien vvij juist de 'eigen bijdrage' 
van het bestuur aan het verschijnsel juridisering' centraal stellen, vol-
staan wij hier aangekomen met een enkele opmerking. 

Uit onderzoek naar het functioneren van het bestuursprocesrecht, als 
onderdeel van de evaluatie van de Algemene wet bestuursrecht, is on-
miskenbaar gebleken dat de beroepsprocedure bij de rechter nog to lung 
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duurt. Daaraan ligt een veelheid van oorzaken ten grondslag. Een daar-
van is het nog moeten wegwerken van oude werlcvoorraden. Zo zal de 
Raad van State er eerst medio 1997 in slagen om Arob-zaken (die dateren 
van voor 1-1-1994) weg te werken; dat is nog een half jaar eerder dan als 
doelstelling was afgesproken met de Ministers van Binnenlandse Zaken 
en van Justitie (Jaarverslag Raad van State over 1996). 

Een opvallende aanbeveling van de evaluatiecommissie - illustratief 
voor de ernst van het probleem - is de suggestie om de totale doorloop-
tijd van een bestuursrechtelijke procedure, vanaf het indienen van het 
beroepsschrift tot en met de uitspraak van de rechter, aan een wettehjke 
termijn te binden. 

Een niet onbelangrijke factor die thans bijdraagt aan de lange duur 
van rechterlijke procedures is het traag inzenden van stukken en van ver-
weerschriften door bestuursorganen. De evaluatiecommissie acht dit 
knelpunt van zodanig belang dat op korte termijn bekeken zou moeten 
worden of hier passende sancties (zoals dwangsom of boete) moeten 
worden gentroduceerd (Commissie evaluatie Algemene wet bestuurs-
recht, 1996, pp. 62-64). 

Conclusie: de beroepsprocedure duurt nog te lang en zou aan een 
maximum-termijn gebonden moeten worden. Het bestuur zelf kan de 
vertraging beperken door snel verweerschriften en stuldcen aan te leve-
ren. Desnoods moeten op dit punt wettelijke sancties worden ingevoerd. 
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In de eindfase van de procedure bij de bestuursrechter kan het bestuurs-
orgaan niet veel meer doen dan afwachten tot welk oordeel de rechter zal 
komen. Eerder merkten wij al op, dat het bestuursorgaan zich van te vo-
ren ruimte kan verschaffen door duidelijke beleidslijnen te formuleren. 
Dat is een zeer wezenlijke factor. 

Is aan die voorwaarde voldaan, dan mag van de rechter een evenwich-
tige benadering worden verwacht bij de toetsing van beleidsvrijheid. De 
grenzen van de rechterlijke functie moeten daarbij in acht worden geno-
men. Er zijn voorbeelden van uitspraken van lagere rechters die 'onbe- 
grensd' te werk gingen. De lagere rechter kan in hoger beroep echter zo-
nodig worden gecorrigeerd door de hogere rechter. Voorbeelden van 
correctie zijn er inderdaad. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State heeft in een aantal uitspraken op niet mis te verstane wijze la-
ten blijken dat de lagere rechter (de rechtbank, sector bestuursrecht) 'te 
ver' was gegaan. De rechterlijke controle van bestuurlijke beleidsvrijheid 
was te indringend doorgevoerd. 'Rechter: blijf in je hok!', zo luidde de 
boodschap van rechter tot rechter: `De rechtbank heeft miskend dat het, 
nu het om de uitoefening van een door haar terecht als discretionair aan-
geduide bevoegdheid gaat, aan het bestuursorgaan was om met de uit- 
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oefening van die bevoegdheid gemoeide belangen af te wegen en tot het 
al dan niet uitoefenen van die bevoegdheid te bes1issen. 4  

Conclusie: bestuursorganen kunnen met het nemen van weloverwo-
gen, op duidelijke beleidslijnen steunende, besluiten een te indringende 
bemoeienis van de bestuursrechter van zich afhouden. Voorzover lagere 
rechters (toch) de grenzen van hun rechterlijke functie uit het oog verlie-
zen, werkt het hoger beroep corrigerend. 

Besluit 

Per onderdeel hebben wij de, hier niet herhaalde, conclusies van het be-
toog weergegeven. Wij moeten ons realiseren dat de optelsom van deze 
conclusies een vertekend beeld geeft. Wij behandelen slechts een deel-
aspect van het verschijnsel 'juridisering' en focussen op de rol van het 
bestuur. Gemalcshalve spraken wij steeds over 'het' bestuur, zonder daar-
binnen systematisch te differentieren. De rot van wetgever en rechter, en 
zeker ook de achterliggende maatschappelijke en juridische factoren bij 
het bepalen van de rechtsbetreklcing tussen bestuur en burger, moeten 
voor een evenwichtig beeld mede in beschouwing worden genomen. 

Doel van dit artikel was om te laten zien dat 'het' bestuur niet alleen 
maar slachtoffer is van 'juridisering' van het openbaar bestuur, maar 
daaraan ook eigen bijdragen !evert. Het bestuur lokt bezwaarschriften en 
gerechtelijke procedures uit, onder andere door onzorgvuldige voorbe-
reiding van besluiten, onduidelijk beleid, fouten bij beleidsuitvoering en 
vooral door vertraging. De correcte afhandeling van bezwaarschriften 
heeft een te lage prioriteit. Voor de geloofwaardigheid van kritiek uit be-
stuurlijke lcringen op 'juridisering' verdient de preventie van rechterlijke 
bemoeienis meer zorg en aandacht. 

4 Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State, 19 september 1996. AB rechtspraak 

bestuursrecht (AB) 1997, nr. 91, met (in de Mleiding eerder aangehaalde) noot van PJJ. 

van Buuren. In dezelfde lijn: Afdeling bestuursrechtspraak RvS 19 december.1996, AB 1997, 

92; Aideling bestuursrechtspreak RvS 9 mei 1996, AB 1997. 93. Het citaat in de hoofdtekst 

is afkomstig uit de laatst aangehaalde uitspraak. Recent verscheen nog Afdeling 

bestuursrechtspraak RvS to moan 1997, Jurisprudentie Bestuursrecht 1997, 87, waarin in 

geval van een wijstellingsbevoegdheid als bedoeld in ark 19 Wet op de Ruimtelijke 

Ordening het primaat van de besluitvorming uitdrukkelijk bij het bestuur, niet bij de rechter, 

wordt gelegd. 
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Nu de rechtsbescherming tegen de overheid in de reeel bestaande 
rechtsstaat Nederland de afgelopen dertig jaar eindelijk greep en een ro-
buuste gestalte heeft gelcregen, is het niet meer dan normaal dat span-
ningen tussen rechtspraalc en bestuur zichtbaar en aan de orde van de 
dag zijn. Het bestuur heeft het verstandig geacht om zichzelf te binden, 
al dan niet via formele wetgeving. Wanneer dan het moment aanbreekt 
waarop die binding effectief gaat worden, dat wil zeggen wanneer die 
binding het bestuur verhindert om iets te doen dat het graag zou willen 
doen, dan voelt dit niet prettig. 

Dergelijke pijnlijke en spijtige gevoelens over de gevolgen van zelf-
binding kennen ook private rechtssubjecten die hun handtekening on-
der een contract hebben gezet en aan de uitvoering ervan worden ge-
houden in omstandigheden waarin ze het contract nooit zouden hebben 
getekend. Dat is nu precies de pointe van een contract. Je hebt het zelf 
gewild en dan moet je ook op de blaren zitten. Waarom zou hetzelfde 
niet ook voor de overheid gelden? 

Ms het private rechtssubject zich tot de rechter wendt om zijn gelijk 
met betreldcing tot uitvoering van een contract te krijgen en nul op het 
request lcrijgt, clan is er zeker sprake van een spanning tussen rechter en 
burger. En de burger heeft ook vaak het gevoel dat de rechter zich op het 
terrein van de burger begeeft en op de dstoer van gewone mensen gaat 
zitten. Dat is onaangenaam en persoonlijk vervelend (of prettig als de 
rechter je gelijk geeft), maar wordt toch alom ervaren als een normale 
functie van de rechter. De rechter is er om zich gezaghebbend en met 
laatste woord te begeven op terreinen waar mensen zelf normalerwijs de 
baas over eigen handelen zijn. De rechter vervult een hulpfunctie om dit 
eigen handelen verder mogelijk te maken. 

Ms dit mutatis mutandis met betrekking tot rechter en bestuur ook zo 
is, waarom maakt men zich dan eigenlijk druk over de spanning tussen 
rechter en bestuur? Toch niet omdat de rechter keer op keer te ver zou 
gaan? Recent hebben velen zich druk gemaakt over het Pilcmeerarrest 
omdat de rechter daar juist te terughoudend zou zijn geweest en juist 
daardoor effectief bestuur, dat wil zeggen effectieve handhaving van mi-
lieubeleid jegens andere overheidsinstanties, zou hebben gefrustreerd. 

• De auteur is hoogleraar politieke theorieen en rechtsfilosofie aan de universiteit van Leiden. 
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Hier gaat het welbeschouwd dus veeleer om spanningen binnen het be-
stuur, of liever gezegd tussen de besturen. 

Deze overwegingen mogen hout snijden, maar ze laten onverlet het 
feit dat velen in bestuurlijke en politieke kring, met name in de Tweede 
Kamer, zich zorgen maken over de spanning tussen rechter en bestuur 
en 'oplossingen' daarvoor zoeken in herstel van het primaat van politiek 
en daarvan afgeleid van bestuur. De rechter moet zich houden aan de 
wet; de politiek stelt de wet; dus moet de rechter zich voegen naar het 
politieke beleid - zo lijkt de redenering te zijn. De verdiensten van deze 
redenering laat ik hier buiten beschouwing. Ik ga uit van het gegeven dat 
men zich zorgen maakt en streeft naar een oplossing voor het probleem, 
althans naar een werkbaarder verhouding tussen rechter en modern dy-
namisch en democratisch gelegitimeerd bestuur. 

Dit artikel beziet een van de wegen waarlangs naar zulk een oplossing 
van spanningen wordt gezocht, namelijk de weg van een ander manage-
ment van de rechterlijke macht. Er is een worsteling aan de gang over 
hoe de rechterlijke macht georganiseerd zal worden. (Men spreekt van 
bestuurswege nog niet van `gesaneerd' zoals men bij de adviesorganen 
wel deed en bij het O.M. bijna doet). Een gevecht over wie het voor het 
zeggen zal hebben en over wie zich hoe moet laten disciplineren. De ter-
minologie van productie en efficientie die kenmerkend is voor het 
nieuwe management, lijkt afstandelijk en redelijk neutraal, maar bij na-
dere beschouwing en voor degenen die de implicaties in hun dagelijks 
leven voelen is dit alleen aan de oppervlakte zo. 

Tegen die taal van management is moeilijk bezwaar te maken. We !even 
nu eenmaal in een tijd waarin management als de weg tot verbetering 
wordt gezien, niet alleen in business, maar ook in ideele organisaties als 
musea, onderwijs, milieubescherming en zelfs in de sferen van gerech-
tigheid (bij voorbeeld productiecijfers van het 0.M.) en persoonlijk !even 
(dat immers ook gemanaged moet worden - of niet soms?). Elke tijd kent 
zijn koninklijke weg tot verbetering, zoals bij voorbeeld die van karakter-
vorming door opvoeding in de Oudheid, die van verwezenlijldng van ge-
rechtigheid in de Middeleeuwen en die van kritische kennisvermeerde-
ring in de Verlichting. Onze tijd is er een van management, met de 
bijbehorende guru's, interims, adviseurs en helden. 

Dat is een gegeven dat ik niet betwist. Evenmin wordt betwist dat door 
een andere organisatie en management de rechterlijke macht beter zou 
kunnen worden dan zij nu is. De vraag is hoe, via welk soort manage-
ment en onder zeggenschap van wie. Het antwoord dat door het ministe-
rie van Justitie wordt uitgedragen luidt: het bestuur vertelt de rechterlijke 
macht hoe die gemanaged dient te worden. 1k denk dat het bestuur in 
zijn pogen om de spanning tussen rechter en bestuur op te lossen de ver-
keerde remedie aandraagt. Het bestuur omhelst een verouderd 
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managementconcept, dat wil zeggen een concept dat in dynamische ge-
bieden van de marktsector als niet meer werkend terzijde is geschoven. 
En als dit concept zo bier en daar nog heilzaam zou kunnen werken, dan 
toch niet in de delicate verhouding tussen rechter en bestuur. De daar 
nodige checks en balances kunnen niet gestalte worden gegeven door via 
aan te stellen managers die de steun van de ultieme machthebber (of die 
nu politieke souverein of aandeelhouder, koning of volksvertegenwoor-
diging, minister of kolonel worden genoemd) genieten, de rechters te 
disciplineren en in hun hok te jagen. 

Om de stroperigheid, stagnatie en chaos in de omgang met aan haar 
verbonden instellingen zoals die van onderwijs en rechtspraak te vermij-
den, streeft het bestuur naar duidelijlcheid. Daar is niets op tegen. Waar 
ik tegen ben is dat het bestuur dit doet door zich te committeren aan een 
model van 'uiteindelijk is er een de baas'. Bij voorbeeld de President van 
de Rechtbank, de opper procureur-generaal, de voorzitter van het be-
stuur van de universiteit, de minister zelf. Dit denken resulteert in een 
Drosteachtig organisatiemodel van een baas die weer een baas heeft en 
die weer, tot men uiteindelijk bij het beweerde centrum terecht komt, 
dat bezet kan worden door de koning of door 'de politiekl Dit model is 
verouderd en gevaarlijk. 

Dat het verouderd is wordt in het bedrijfsleven alom erkend. Wim van 
Dinten van de Rabobank verbaasde er zich bij voorbeeld hogelijk over 
dat in de wet die het universitair bestuur beoogde te moderniseren zulk 
een verouderd en contraproductief bestuursmodel wordt gehanteerd. 
Ook in de ideologische sfeer wordt dit centristisch baasdenken door 
postmodernen, die het idee van Oen centrum 'deconstrueren', terzijde 
geschoven. 

Het e'en baasdenken is ook gevaarlijk, omdat het uitnodigt tot dicta-
tuur en tirannie. Het bestuur wil door ieder gewenste duidelijkheid bren-
gen waar stroperigheid en chaos heerst - goed. Maar het doet dit door te 
proberen zeggenschap te leggen bij bepaalde personen die dan de baas 
over anderen zijn. Het onderscheid tussen een hierarchie en een dicta-
tuur wordt daarbij onvoldoende onderkend. In een hierarchie heeft alles 
en iedereen zijn plaats - de rechter in de rechtszaal, de gevangenen in de 
gevangenis, de leraar in de klas, de koningin in haar koets of paleis, de 
militair in zijn uniform, en de contractpartner binnen de termen van het 
gesloten contract. Een rechtsstaat met zijn checks en balances is een hier-
archie. Binnen die hierarchie kunnen afgeperkte ruimtes voor kleine, 
locale, dictaturen zijn, voor discretionaire bevoegdheid. En sums, bij een 
noodtoestand, voor grotere dictaturen. De Romeinen kenden zo'n dicta-
tuur voor een beperkte periode. En als de hierarchie zelf deze ruimtes 
niet toelaat dan worden ze met geweld(sdreiging) ingenomen door bij 
voorbeeld kolonels die de macht grijpen om 'de' orde, dat wil zeggen een 
hierarchie waarin dingen en mensen zich aan hun plaats houden, te 
'herstellen' teneinde 'later de democratie weer mogelijk te maken. Een 
dictatuur is geen hierarchie, maar op zijn best een weg om de nodige 
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hierarchie te vestigen. Zoals de sterke vorst, die Machiavelli in zijn Ii 
principe adviseerde, nodig was om de voorwaarden voor het herstel van 
republikijnse vrijheid, zoals geanalyseerd in zijn Discorsi, in het chaoti-
sche Italie in de zestiende eeuw te herstellen. Een dictatuur, die bestaat 
uit een Drostereeks van bazen, is piramidaal georganiseerde willekeur. 
Dit is iets anders dan de hierarchie van de rechtsstaat, waarin de rechts-
genoten, zowel individuen als instituties, horizontaal als gelijken voor 
het juridisch forum tegenover elkaar staan. 

Verlichte dictatuur 

Is die minister van justitie dan een dictator? Zulk een bewering is toch te 
gek om los te lopen! Kijk toch eens hoe vriendelijk en verantwoordelijk ze 
opereert, hoe plechtig ook zij belooft van vergaande bevoegdheden ui-
teraard spaarzaam gebruik te zullen maken (en hoe ze in het politieke 
krachtenspel bijna vermorzeld werd). Dat is toch het tegendeel van dic-
tatuur? Daarop kan ik antwoorden dat het gaat om een management-
model dat de logica van dictatuur in zich heeft. Daarop zal dan van be-
stuurswege geantwoord worden dat die logica er als mogelijkheid . 
misschien in zit, maar dat van die mogelijlcheden een zuinig en verstan-
dig gebruik zal worden gemaakt en wel alleen in die situaties waarin dit 
strikt nodig is. 

Dit argument van zuinig en `terughoudend' gebruik van bevoegdhe-
den die men eigenlijk te ruim geformuleerd en te ver vond gaan, is in de-
batten over wetgevingsartikelen in het Parlement verschillende keren 
van regeringswege naar voren gebracht. Het loopt allemaal zo'n vaart 
niet want we zijn immers terughoudend en bovendien redelijk. Er is geen 
dictator die bij introductie van bevoegdheden niet hetzelfde heeft gezegd 
- als hij iets heeft gezegd. Wie gaat er nu aankondigen, als hij steun voor 
pijnlijk ingrijpende bevoegdheidsverlening wil verwerven, dat hij er een 
ruim en joyeus gebruik van zal maken? Nee, uiteraard terughoudend en 
niet meer dan strikt noodzakelijk. En het argument van redelijkheid ligt 
ook ieder in de mond bij zulke gelegenheden. 

De vraag is echter wie als puntje bij paaltje komt die beweerde rede-
lijkheid dwingend en gezaghebbend kan toetsen. Zulk een toetsing is in 
een postmoderne tijd, waarin opvattingen over wat redelijk is van hun 
universele pretenties zijn ontdaan, moeilijker dan voorheen te verwezen-
lijken. Het besef groeit dat we juist in een postmoderne tijd daarvoor een 
rechterlijke functie broodnodig hebben. Pogingen om vertrouwen te 
wekken in de redelijkheid van een minister-baas, die door het gekozen 
parlement gecontroleerd wordt, gaan hier lijnrecht tegenin. Waar in de 
afgelopen decennia vertrouwen in politieke gezagsdragers her en der is 
afgekalfd, is het vertrouwen in de rechter tot veler verrassing veeleer ster-
ker geworden. De pogingen om nu juist die rechter tegenover het be-
stuur in te tomen en in het managementgareel van het bestuur in te pas- 
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sen zullen buiten Haagse Icringen dan ook niet op veel sympathie 
kunnen rekenen, denk ik. 

Het Haagse baas-managementdenken leidt tot een stijI van optreden 
en een sfeer die in een democratie niet passend zijn. Het noodt tot ver-
licht despotisme en tot hofhoudinggedrag. De verlicht despoot heeft het 
beste met het yolk voor. In Den Haag heerst ook vaak het idee van 'we 
weten toch allemaal eigenlijk wel water moet gebeuren, de kunst is al-
leen om het op het juiste moment aan de achterban te verkopen'. Soms 
bligt dit gevoel een intern gedeeld vanzelfsprekend geheim in de Icrin-
gen, soms wordt het ook uitgedragen zoals door premier Lubbers die tot 
burgers zei: als je het niet met me eens bent en anders stemt, dan heb ik 
het nog niet goed uitgelegd. 

En hoe kom je te weten wat iedereen weet, namelijk wat vanzelfspre-
kend redelijk beleid is? Wel, door je oor te luisteren te leggen in leidende 
kringen. Waarover wordt daar gepraat; welk rapport van de OECD is 
spraakrnakend; op welke formule berust het succes van het Nederlandse 
gemengde model; vvat heeft Geelhoed (of vroeger Delors, Lubbers of vul 
maar in) laatst ook weer gezegd? De vanzelfsprekend redelijke beleids-
ideeen zijn alleen vanzelfsprekend zolang ze vanzelfsprekend zijn. Zoals 
de vanzelfsprekendheid van de wisselkoers van de Duitse Mark, die ik 
vandaag zonder morren betaalde, over een jaar verdwenen kan zijn. Of 
zoals de vanzelfsprekende macht van de vorst en zijn raadslieden aan het 
hof mettertijd blijkt te varieren. Wie ligt er goed, wie heeft invloed? Het 
manoeuvreren en antichambreren om posities was een belangrijke be-
zigheid onder het Ancien Regime in het achttiende eeuwse Franlcrijk. 
dereen', althans eenieder die ambieerde iemand te zijn, deed hieraan 
mee. Montesquieu schreef dat zelfs iemand die in deze manoeuvres ver-
nederd werd hiermee blij was, omdat die vernedering tenminste bewees 
dat hij aan het hof bestond, daar iemand was - zij het iemand die verne-
derd werd. Vernedering was nog beter dan niets. 

Leven wij in Den Haag op het gebied van management en organisatie 
niet in een soort hofhoudingscaroussel rond ideeen gelieerd aan in-
vloedrijke personen? Thans beleven we - voor hoelang nog - een hausse 
van Oen baas-management denken dat naar mijn mening maatschappe-
lijk achterhaald en in strijd met burgerlijke openheid en gelijkheid in een 
democratie is. Dit denken wordt gevaarlijk als het ook bij de volksverte-
genwoordigers postvat en als het dan vervolgens in eendrachtige samen-
werking met het bestuur op de rechterlijke macht wordt losgelaten, Dan 
worden zelfs uitzonderlijke brandbrieven vanuit de magistratuur, hi) 
voorbeeld van de president van de Hoge Raad, hautaM terzijde gelegd. 

Kwaliteit van de rechterlijke macht 

Maar waarom is dit nieuwe managementdenken nu eigenlijk slecht voor 
de rechterlijke macht? Kan het niet ook daar verbeteringen brengen? 
Misschien, maar deze wegen niet op tegen de gevaren voor kernfuncties 
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van de rechterlijke macht die de introductie van dit baas-management-
denken met zich meebrengt. Het is gevaarlijk voor lcwaliteit, onpartijdig-
heid en beroepsethiek. De baas, de president van de rechtbank die door 
de minister is aangesteld, moet gaan waken over productiviteit, carriere-
verloop en handhaving van ethische standaards voor de beroeps- 
uitoefening. Een onmogelijke taakstelling in een collegiale beroeps-
uitoefening. De nadruk op productie, op hoeveelheid afgedane zaken en 
op kosten-baten strijdt met de maatschappelijk nuttige fictie dat gerech-
tigheid geen prijs heeft. Ms velen zich aan deze fictie houden, dan werkt 
zij weldoenend. 

Vergelijk het geval waarin ik een schuld van vierhonderd gulden heb. 
Veronderstel ik ben puur berekenend in geld en het recht kan me niets 
schelen. Ik weet dat de feitelijke kosten van procederen voor mijn 
schuldeiser hoger zijn dan wat hij uit een gewonnen proces zal verlcrij-
gen. Ms hij berekenend is zal hij dus niet procederen. Dat wetende zal ik 
niet betalen. Maar als ik weet dat hij de fictie van priceless justice hoog-
houdt en ongeacht de kosten zal procederen om zijn recht te halen, dan 
zal ik hem betalen. Mutatis mutandis geldt dat als de overheid openlijk 
gaat rekenen hoeveel gerechtigheid kost, dat daardoor de gerechtigheid 
ook zal lijden. 

Maar er is meer. Ook de lcwaliteit van de afdoening zal licht lijden ten 
koste van lcwantiteit. Doenbare zaken worden aantrekkelijk, maar de on-
doenbare, waarvoor de rechter er nu juist is, zullen liever vermeden wor-
den. En de onpartijdigheid van de rechter, zal het geloof daarin overeind 
blijven? En de ontwikkeling en handhaving van beroepsethiek, hoe zal 
het daarmee gaan wanneer deze in handen is van dezelfde president van 
wie jongere rechters ook voor hun carriere-ontwilckeling athankelijk zijn. 
His masters voice is niet die van een gelijke collega. De management-
hervormingen brengen onze beste juristen, de presidenten, in een on-
mogelijke dubbelpositie - een positie waarvoor in de toekomst de beste 
juristen dan niet meer zullen kiezen. 

Al met al lijkt me de beoogde managementhervorming die via de ver-
sterking van de rol van de president wordt ingesluisd niet goed. Er is re-
den voor reorganisatie en invoering van ander management, maar niet 
langs deze weg. Het gaat om veranderingen in een systeem van checks en 
balances, in een hierarchie. Die dienen, behalve in revolutionaire of 
chaotische situaties, niet bewerkstelligd te worden door invoering van al 
of niet verkapt despotisme. Terecht verzet de rechterlijke macht zich te-
gen de zegeningen van management als deze neerkomen op een herin-
voering van verlicht despotisme en hofhoudinggedrag die in een demo-
cratische rechtsstaat niet thuishoren. 
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Justitiele verkenningen (Judicial explorations) is published nine times a 
year by the Research and Documentation Centre of the Dutch Ministry 
of Justice in cooperation with the publishing house Gouda Quint BV. 
Each issue focuses on a central theme related to criminal law, criminal 
policy and criminology. The section Summaries contains abstracts of 
the most relevant international articles of each issue. The central theme 
of this issue is (vol. 23, no. 5, 1997): Between administrative accomplish-
ments and juridical reason. 

Legal protection in The Netherlands; too much or too little? 
N. Verheij 
Van Kemenade has recently re-launched the debate on the alleged 
'juridification' of public administration. He argues that the Dutch courts 
are on the verge of threatening the democratic nature of the political 
process by taking essentially political decisions under the guise of 
offering legal protection against the administration. However, his claim 
that the number of cases against the administration has tripled since 
the advent of the General Administrative Law Act of 1994 cannot be 
substantiated. Nor is it true that the courts claim the power to review 
the reasonableness of administrative decisions. It is true, however, that 
in the past twenty years the courts have moved towards a stricter 
scrutiny of administrative decisions, especially by requiring a high 
degree of consistency in the way government policy is applied and by 
requiring detailed reasons to be given for administrative decisions. Also, 
it cannot be denied that public interest groups do sometimes seek legal 
action solely to try and reverse the outcome of the political process. On 
top of this, in the past twenty years almost all administrative decisions 
have become reviewable, a strict liability for unlawful decisions has 
been imposed upon the administration by the courts and suits for 
damages have been made considerably easier to bring by transferring 
them from the civil to the administrative courts. Finally, review 
procedures still cause considerable delays, even though their average 
length has recently been considerably reduced. However, the problems 
caused by this 'juridification' are essentially limited to the fields of 
spatial planning and environmental law. These are fields where judicial 
review was not possible twenty years ago. In those twenty years a 
formerly backward system of judicial review has done no more than 
finally meeting the standards required by the rule of law. On the other 
hand it is also true that the very rapid development of Dutch adminis-
trative law in those twenty years may have resulted in some minor 
imbalances. A new debate on the limits of judicial review is therefore 
warranted, but it cannot be maintained that judicial review as we now 
know it is a threat to the democratic nature of the political process. 
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Juridification 
PC. Ippel 
Traditionally, Dutch legal culture can be characterized as relatively 
informal and conflict-avoiding. If we look at indicators for 'juridifica-
tion' we can conclude that there is a growth in the production of legal 
rules and in the mobilization of legal procedures. This growth is a 
modest one. There are, however, reasons to expect more juridification 
in the years to come. International tendencies and global developments 
impinge upon the Dutch legal system and culture. For example, it is 
plausible that the number of medical malpractice claims will rise in the 
future. This trend can possibly threaten the informal communicative 
framework that is essential for a decent society It is necessary to initiate 
a more informed public debate about the specific features and 
problems of juridification, before deciding to restrict legal protection. 

Working on relations between judges/courts and administrators/ 
administration 
PM. Langbroek 
Administrators complain about the thoroughness of judicial protection 
in The Netherlands and judges blocking democratic decision-making. 
Judges react on these allegations by posing that administrators fail to 
prepare decisions with enough care. The question is how judges/courts 
and administrators/administration cope with this disturbance of their 
relationship. The opposition between courts and administration may be 
related to differences between juridical rationality and political 
rationality. Judicial rationality relates to judicial independence. Judicial 
independence, as an institutional setting and as a mentality of judges 
may cause a social isolation of courts. Judicial rationality relates to 
negative sanctions on violations of the law as well. It is a misconception 
of lawyers that juridical relations (mainly) constitute social relations 
and human conduct. From this point of view the enhanced juridical 
liability of the public administration, developed by the courts, can be 
criticized. Furthermore, judges and courts can be criticized for the 
different ways in which they judge public decisions and decision 
making. This may be caused by briefly formulated judgements in 
administrative cases and by a lack of co-operation between courts and 
judges as well. This results in legal uncertainty of the public administra-
tions. Administrative or political rationality relates to making effective 
and efficient decisions. A difference can be made between the vast 
amounts of routinized decisions made by specialized services on the 
one hand and more unique decisions concerning larger projects with a 
major societal impact on the other (e.g. projects concerning physical 
infrastructure). Especially concerning these more or less unique 
decisions politicians need some free space to react on new societal 
developments. Here, the first concern for administrators is to create 
political support and social acceptability for their intended decisions, 
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not the juridical liability of the administration. This relates to the 
sometimes isolated position of lawyers in public services. Therefore, 
administrators may be surprised with negative and costly judicial 
judgements. An answer to the question posed may be found in the 
development of quality-management in courts as well as in public 
services. This implies not only checks on decisions and judgements as a 
matter of content, but a regular attention to the societal surroundings 
of the courts and administrations as organisations as well. Such quality 
management may only be successful if courts and judges, administra-
tors and public services are willing to learn and adapt their ways to 
societal developments - developments in law included. 

Prevention of judicial interference; how to get rid of administrative 
shortcomings? 
E. fielder 
The author discusses the question of what the public administration 
can do to prevent judicial interference. According to the author the 
public administration is not so much a victim of substantial judicial 
judgements, but, much more, it provokes this interference. He discusses 
the bottlenecks in three successive phases: the primary decision 
process, the petition procedure and the appeal with the administrative 
judge. The author concludes that divergent administrative shortcom-
ings (for example careless preparation of decisions, unclear policies, 
deceleration of procedures) make citizens decide to start a judicial 
procedure or file a petition. Furthermore, a low priority is given to the 
accurate settlement of petitions. 
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Keuzen in de strafrechtshandhaving; enkele consequenties voor 
besturing en beheersing 

prof drs. H. van Nimwegen en mw. prof dr. C.A. van Egten *  

Het artikel 'Keuzen in de strafrechts-
handhaving' (drs. A.C. Berghuis, mr. 
A.W.H. Docters van Leeuwen, drs. R. 
TeijI) in het vorige nummer van 
Justly-61e verkenningen heeft de 
uitdaging in zich om te bedenken wat 
vervolgens de consequenties kunnen 
zijn voor de inrichting van de 
besturing en beheersing (control) van 
het openbaar ministerie. De auteurs 
betogen dat de keuzen dicht bij de 
praktijk van de handhaving behoren te 
worden gemaakt, maar op basis van 
gemeenschappelijke uitgangspunten; 
deze uitgangspunten worden nader 
geexpliciteerd. Daarnaast wordt 
invulling gegeven aan de vraag hoe de 
uitgangspunten doorwerken in de 
afspraken, die met de partners in de 
rechtshandhaving worden gemaakt. 
Kern hierin is de fundamentele 
betrokkenheid van het openbaar 
ministerie op waarden, die ook in de 
bedrijfsvoering een plaats dienen te 
krijgen en vervolgens leidend zijn bij 
het maken van keuzen bij de 
aanwending van (de nu eenmaal 
schaarse) middelen. 
In deze bijdrage ter verdere discussie 
een aantal overwegingen voor de 
toekomstige inrichting van de 
besturing en beheersing (control) van 
het openbaar ministerie, gegeven de 
door het O.M. geformuleerde 
uitgangspunten. 

Balens in besturing en beheersing 

Bij de vernieuwing van de inrichting 
van een organisatie (zoals het 
openbaar ministerie) is het ook van 

belang de besturing en beheersing 
van deze organisatie weer goed in 
balans te krijgen, intern en ook naar 
de directe partners. Het (al eens 
eerder beschreven) gedachtengoed 
van R. Simons over de control van 
organisaties kan hierbij als leidraad 
gelden. Simons maakt in het geheel 
van control onderscheid in vier in 
balans te houden invalshoeken 
(zogenaamde levers of control) 1 : 
- waardensystemen, waarin de missie 
en de basiswaarden worden vertaald 
naar: de kwaliteitsdoelen; het niveau 
van de gewenste prestaties; de 
kwaliteit van de menselijke relaties; 
- kaderstellingssystemen, waarin de 
rules of the game (veelal in negatieve 
termen) worden geformuleerd; 
- diagnostische controlsystemen, 
oftewel de feedbacksystemen, 
waarmee de resultaten van activiteiten 
worden gemeten en geevalueerd en 
die bijsturing op basis van prestatie-
indicatoren mogelijk maken; 
- interact/eve controlsystemen, waarin 
het gaat om systemen, die door 
managers worden gehanteerd om de 
betrokkenheid met de operationele 
uitvoering te vergroten. 
De facto dient elk van de levers of 
control te zijn ingericht en te 
functioneren in samenhang met de elk 
van de andere levers: men spreekt dan 
van organisaties in control. De 
beleidsdoelen worden op deze wijze 
gekoppeld aan het handelen-in-de-
praktijk, terwijI de beheersing (ook in 
financiele termen) door middel van 
diagnostische systemen wordt 
gewaarborgd. De kaderstellings- 

* Beide auteurs zijn verbonden aan Moret Ernst & Young Management Consultants te 
Utrecht. Beiden zijn tevens hoogleraar Bestuurlijke Informatieverzorging aan de Vrije 
Universiteit te Amsterdam (mede ten behoeve van de postdoctorale controllersopleiding). 
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systemen beschermen vervolgens de 
organisatie in haar essentie. 

Enkele ervalingen met levers of 
control 

Veel organisaties hanteren het geheel 
van levers of control als spiegel om de 
besturing en beheersing in balans te 
brengen en te houden. Mede in 
verhouding tot het artikel 'Keuzen in 
de strafrechtshandhaving' zijn de 
volgende ervaringen van andere 
organisaties interessant: 
- het 'spelen' met de balans tussen de 
levers of control ondeding is (nog) niet 
veel non-profit-organisaties gegeven: 
het kennen van de normen van de 
operationele processen is een must, 
daar anders de vertaling van waarden 
naar de keuze van de uit te voeren 
activiteiten niet goed mogelijk is. 
Bovendien 'fijdt' het diagnostsche 
controlsysteem (de zogenaamde 
planning & control-cyclus) onder een 
onduidelijke vertaling van waarden 
naar normen van acfiviteiten en in veel 
situaties ziet men dan dat deze 
planning & control (mirabele dictu) een 
eigen losstaand !even gaat even: los 
van waarden en los van activiteiten; 
- juist die organisaties die zich een 
aantal jaren bijzondere inspanningen 
hebben getroost am de 'planning & 
control' in te laten slijten en op deze 
wijze oak beter zicht op normstellingen 
van acfiviteiten hebben gekregen zijn 
wel aan varieties toe: een ander en 
veelal anger ritme in de cyclus, 
globaliseren van een aantal instrumen-
ten, ex ante meer op lenge termijn 
gericht en ex post duidelijker in de at 
te leggen verantwoordingen. Oak 
concepten als zelfsturende teams e.a. 
zijn dan aan de orde; 
- naarmate de kadersteffingssystemen 
beter zijn geexpliciteerd en gecommu- 
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niceerd en warden beheerd in de 
organisatie lijkt de 'last' van het 
diagnostische controlsysteem minder 
zwaar te warden: de do's en vooral de 
don'ts zijn immers in eon ieders 
handelen verankerd en het (nog veel 
voorkomend) wangedrag in planning & 
control neemt at: de meestribbelende 
organisatie raakt beter op koers; 
- het sterk steunen op waarden van 
een organisatie blijkt vooral kansrijk te 
zijn bij in opzet en werking sterke 
kaderstellingssystemen: geen do's 
zonder don'ts. De aansluiting tussen 
waarden en activiteiten bfijkt zonder 
spelregels niet geed mogelijk te zijn. 
Bovendien: een leder heeft het recht in 
een organisatie te weten of hij/zij de 
goede dingen doet en of hij/zij ze 
goed doet; 
- organisaties blijken aan de hand van 
het gedachtengoed van de levers of 
control beter in staat te zijn de 
inhoudelijke perspectieven van 
besturing en beheersing te integreren 
in plannen, monitoren, bijsturen en 
verantwoorden. Logischeiwijs komen 
de waarden en beleid, klantperspectief, 
intern perspectief, financieel 
perspectief en lerend/ontwikkelend 
perspectief tot elkaar. Verschillende 
perspectieven verbinden zich tot wat 
heet integraal management. Het begrip 
'resultaat' in het kader van resultaat-
verantwoordelijkheid omvat dan elk 
van deze genoemde perspectieven. in 
evenwicht op basis van gemaakte 
keuzen: 
- tenslotte, van de controllers functie - 
als een uit de lijn verbijzonderde 
functie - wordt steeds meer beseft dat 
deze so veranderlijk is als het geheel 
van besturing en beheersing: de 
functie verandert naarmate de 
organisatie en haar besturing een 
andere invulling krijgt. Zeker in 
decentraal georienteerde organisaties 

1 R. Simons duidt doze levers of control aan met respectievelijk de begrippen beliefs systems, 
boundary systems, diagnostic control systems en interactive control systems. 
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wordt de controller steeds meer een 
meta-functie: als geweten van de 
organisatie en vooral als hoeder van 
het geheel van kaders en spelregels 
dat zich in elk van de vier levers of 
control bevindt. Als geheel is deze 
centrale controller dan ook minder 
bezig met diverse inrichtings-
vraagstukken (build), maar veelmeer 
met het vertalen van waarden-
concepten (think) in implementatie en 
beheer (operate). Als zodanig is 
voorspelbaar dat deze controller zich 
ook steeds meer als change agent zal 
gaan opstellen voor het inmiddels 
beschreven brede gebied. 
De controllersfunctie ziet men dan ook 
steeds meer als 'split' verschijnen: 
enerzijds een functie, die in haar 
accenten ex ante is gericht, beleids-
voorbereidend en -ondersteunend en 
in essentie tevens beheerder van het 
geheel van kaders en spelregels; 
anderzijds een functie, die meer ex 
post is gericht op de financieel-
administratieve component, interne 
controle en hierop gerichte audits. 
Deze laatste functie is uiteraard veel 
minder aan veranderingen onderhevig. 
Het is overigens bij de split-
controlling-situatie de vraag of het 
begrip controller niet beter kan worden 
vervangen door andere functie-
aanduidingen: het is immers steeds 
een andere lading, die door de vlag 
wordt gedekt. 

'Levers of control' en openbaar 
ministerie 

Met de bril van 'levers of control' 
worden enkele opvattingen in 'Keuzen 
in de strafrechtshandhaving' wellicht 
nog beter zichtbaar en wordt ook 
duidelijker welke inrichtings-
vraagstukken er nog zijn. Wij doen een 
poging enkele opvallende elementen 
uit het artikel aan te duiden: 
- de passages over beleidsplannen 
geven een eerste indicatie over een 
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veranderende balans in besturing en 
beheersing. Zo bewegen zich de 
beleidsplannen zo dicht mogelijk bij de 
rechtswaarden en worden deze van 
tevoren globaal gemaakt. In de 
verantwoording gaat het dan met 
name om het weergeven van 
motiveringen bij het maken van 
keuzen uit alternatieve mogelijkheden. 
- door het globale karakter van de 
beleidsplannen komt er (dus) meer 
nadruk op de kaderstellingssystemen. 
Citaat: 'De beleidsvorming kan alleen 
gedeconcentreerd zijn onder de 
voorwaarde dat er gezamenlijke 
waarden bestaan, die een richtsnoer 
voor het praktisch handelen vormen. 
Het formuleren en uitdragen van die 
waarden is daarmee het belangrijkste 
instrument van sturing aan de 
professionele medewerkers op alle 
niveaus van de organisatie: Met 
nadruk onderschrijven wij dit 
uitgangspunt, zij het met de annotatie 
dat de inspanningen om zulks te 
realiseren zeer aanzienlijk zullen zijn. 
- de relatie tussen rechtswaarden en 
de schaarste wordt gelegd door 
gebruik te maken van het begrip 
handhavingstekort, aldus wordt de 
relatie gelegd tussen waarden 
auridisch bezien) en waarde 
(economische gezien). Het kunnen 
aanbrengen van deze relaties is de 
essentie van besturing en beheersing 
en zorgt er voor dat het diagnostic 
control system 'echt' is en niet kan 
verworden tot een rituele dans; 
- de split controllingrol lijkt zichtbaar te 
worden: met name de ex ante rol zal 
sterker worden gepositioneerd 
(beleidsvoorbereidend, zichtbaar 
makend van de consequenties van 
gemaakte keuzen, hoeder van de 
kaders en spelregels, betrokken bij het 
realiseren van het beheer van working 
knowledge). Juist deze rol voorkomt 
(zoals de auteurs terecht met zorg 
stellen) dat de organisatie gevangen 
raakt in een simpel efficiencydenken. 
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Veel non-prolitorganisaties warden er 	Simons, R. 
door het (te) eenvoudige input - 	 Control in an age of empowerment 
outputdenken op langere termijn niet 	Harvard business review, maart/april 
beter op. Juist het kunnen denken in 	1995 

de levers of control' en het beseffen 
dat het begrip integraal en vervolgens 

ook het begrip resultaat meerdere 
invalshoeken kent (beleid, klant, intern, 

leren/verbeteren en financieel) kan 
een organisatie als het openbaar 

ministerie hien/oor hoeden; 
- het artikel beschouwt, tenslotte, nog 
niet over de besturings- en 

beheersingsrelaties met de partners 
rechter en bestuur enerzijds en het 
publiek anderzijds. Zeker ten opzichte 
van de rechterlijke organisatie en het 

bestuur is het in de situatie van de 
keten uitermate interessant on de 
invulling van de levers of control' 

tussen de partners als het ware naast 
elkaar te leggen, met name op het 
niveau van rechtswaarden, economi-

sche waarde (can de keten financieel 
gezien tiberhaupt wel werken) en 
kaderstellingssystemen. Bij zeer grote 
verschillen in de uitgangspunten zal 

een effectieve samenwerking immers 
nauwelijks goed kunnen functioneren. 

Dit is onzerzijds tevens een pleidooi 
on in activiteiten met betrekking tot 
het leren over en het verbeteren van 
kaders en spelregels in gezamenlijk-

heid met de partners op te trekken, 
waardoor transparantie ontstaat over 
keuzen in de rechtshandhaving die 

juist daardoor in de decentrale/lokale 
situatie een eigen invulling kunnen 

krijgen. 

Literatuur 

Berghuis, A.C., A.W.H. Docters van 
Leeuwen drs. R. Teip 
Keuzen in de rechtshandhaving, 
Justitiale verkenningen, 23e jrg., nr. 4, 
1997. pp. 20-32 
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Themanummers Justitiele verkenningen 

Regelmatig worden, bij voorbeeld ten 
behoeve van het onderwijs, grote 
aantallen exemplaren van Justitiele 
verkenningen nabesteld. Voor de 
bepaling van de oplage is het 
wenselijk vroegtijdig op de hoogte te 
zijn van de mogelijke vraag. Om die 
reden geven wij, onder voorbehoud, de 
thema's die de redactie op dit moment 
in voorbereiding heeft. Over de inhoud 
van de nummers kan met de redactie 
contact worden opgenomen. Ook 
personen die een bijdrage willen 
leveren aan een van de aangekon-
digde nummers worden verzocht 
contact op te nemen met de redactie. 
JV6, 1997, juli/augustus: Integratie van 
alochtonen 
JV7, 1997, september: Onderzoeks-
nummer 
JV8, 1997, oktober/november: Be/gie 
JV9, 1997, december: Vrouw en recht 

Congressen 

Rechtssociologie en beleid 
Deze bijeenkomst handelt over de 
complexiteit van de relatie tussen 
beleid en rechtssociologie: hoe wordt 
beleid beInvloed door rechtssociolo-
gisch onderzoek? En hoe beInvloedt, 
omgekeerd, het beleid rechtssociolo-
gisch onderzoek? Welke beperkingen 
en mogelijkheden worden door de 
interactie tussen de twee gecreeerd? 
De drieledige structuur van de 
conferentie zal het mogelijk maken 
deze vragen te beantwoorden, waarbij 
ruimte zal worden gelaten voor een 
diepgaand onderzoek naar en 
discussie over een groot aantal andere 
onderwerpen in het rechts-
sociologische veld. Door middel van 
een plenaire sessie kunne rechts-
sociologen hun ideeen ten aanzien van 
de relatie tussen rechtssociologie en 
beleid ter tafel brengen ten overstaan 
van een internationaal forum 

Daarnaast zullen twee symposia 
gehouden wcirden over respectievelijk 
de juridische stand en mensenrechten. 
Bovendien zullen sessies worden 
gehouden waar onderzoekers hun 
meest recente onderzoeksbevindingen 
kunrien presenteren. Papers kunnen 
daarvoor worden ingeleverd voor 1 
februari 1997. 
Datum: 9-12 juli 1997 
Plaats: Antwerpen, Belgie 
Inlichtingen: Programma commissie, 
prof. F. van Loon, Centre for the 
sociology of law, USFIA, Prinsstraat 13, 
B-2000 Antwerpen, Belgie. Fax: 3240)3 
2204325. 

Zevende forum voor alcohol en drugs 
onderzoek (FADO) 
Op donderdag 16 oktober 1997 zal 
voor de zevende maal het Forum voor 
Alcohol en Drugs Onderzoek worden 
gehouden. Deze jaarlijkse bijeenkomst 
wordt georganiseerd door het Trimbos 
Instituut, het Tijdschrift voor Alcohol, 
Drugs en andere Psychotrope Stoffen 
(TADP) en de Universiteit Maastricht, 
vakgroep Medische Sociologie. De 
bijeenkomst biedt aan de nu over vele 
instellingen verspreide onderzoekers 
de mogelijkheid om met collega's en 
geInteresseerde beleidsfunctionarissen 
van gedachten te wisselen. De 
bedoeling is daarmee een bijdrage te 
leveren aan de kwaliteit en de 
continuIteit van onderzoek op dit 
gebied en de verspreiding van de 
resultaten te bevorderen. De ochtend 
van de dag is gereserveerd voor 
papers die voorafgaand aan de 
bijeenkomst aan alle deelnemers 
worden toegestuurd. In twee parallelle 
sessies zullen deze papers kort (10 
minuten) worden toegelicht door de 
auteur(s) en worden gevolgd door 
commentaar van twee referenten en 
een algemene discussie. In de middag 
is er ruimte voor andere thema's en 



lustingle verkenningen, jrg. 23, nr. 5, 1997 

onderzoek in verschillende fasen van 
uitvoering, In maximaal vijf parallelle 
sessies kunnen sprekers een 
voordracht houden van 20 minuten 
gevolgd door 10 minuten discussie. 
Belangstellenden warden uitgenodigd 
uiterlijk 1 september 1997 een 
samenvatting (maximaal 250 woorden) 
ingediend te hebben. Geaccepteerde 
abstracts zullen, voorafgaande aan het 
congres, warden gepubliceerd in een 
speciaal nummer van TADP dal aan 
alle deelnemers wordt toegestuurd. De 
samenvatting moet warden gestuurd 
near Voorbereidingscommissie FADO, 
p/a Trimbos InstituutN&M, Postbus 
725. 3500 AS Utrecht, fax: 030- 
2971128. Inschrijven als toehoorder is 
mogelijk tot 1 oktober 1997. 
Inlichtingen: Trimbos Instituut mw. dr. I. 
Spruit, tel.: 030-2971125 (toestel 178); 
TADP, drs. A.F.W. Kok, tel.: 070- 
340.71.51; Universiteit Maastricht, 
Medische sociologie, dr. R.A. Knibbe, 
tel.: 043-3882282. 

Drugbeleid 2000 
Tijdens dit congres zullen de volgende 
onderwerpen aan de orde komen: 
statuut van de preventiewerker-
hulpverlener; aanpak van de 
internationale drughandel; 
geneesmiddelenproblematiek; de 
politiek: conclusies van de parlemen-
taire commissie 'drugs'; preventief 
bereiken van risicogroepen, binnen en 
buiten het onderwijs; gecontroleerde 
heroine verstrekking; mogelijke 
gevolgen van eon legalisering van 'soft 
drugs. ; penitentiair regime en functie 
van het druggebruik. 
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Datum: 5-6 november 1997 
Plaats: Flanders Expo, Maaltekouter 1, 
9051 Gent, Belgia 
Id/changed: Oostvlaamse Politieacade-
mie (OPAC), congressecretariaat, 
Drugsbeleid 2000, Sprendonkstraat 5, 
B-9042 MendonK tel.: 09/3456964; fax: 
09/3428209. 
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Algemeen 
Strafrecht en strafrechtspleging 
Criminologie 
Gevangeniswezen/tbs 
Reclassering 
Jeugdbescherming en 
-delinquentie 
Politie 
Verslaving 
Slachtofferstudies 
Preventie van criminaliteit 

Literatuur-informatie 
Van de artikelen die in deze rubriek 
zijn samengevat, kunnen bij de 
documentatie-afdeling van het 
Wetenschappelijk Onderzoek- en 
Documentatiecentrum van het 
Ministerie van Justitie tegen 
betaling kopieen worden aange-
vraagd. INij attenderen u erop dat 
volgens art. 16b, lid 1 van de 
Auteurswet 1912, de kopieen 
uitsluitend mogen dienen tot eigen 
oefening, studie of gebruik. Door 
de documentatie-afdeling worden 
boeken, tijdschriftartikelen, 
rapporten en jaarverslagen met 
betrekking tot bovengenoemde 
gebieden toegankelijk gemaakt. De 
documenten die vanaf 1987 zijn 
verschenen, worden automatisch 
ingevoerd. Op aanvraag kunnen 
literatuurlijsten m.b.t. specifieke 
onderwerpen worden toegestuurd. 
Boeken en rapporten kunnen te 
leen worden gevraagd. Tijdschrift-
artikelen kunnen in beperkte mate 
tegen vergoeding gekopieerd en 
toegezonden worden. In beide 
gevallen kan men zich wenden tot 
de afdeling documentatie van het 
WODC, Postbus 20301, 2500 EH 
's-Gravenhage, tel.: 070-370 65 53 
(CJ. van Netburg, P.H.T. Secher-
ling, drs. A. Baars-Schuyt). 

Algemeen 

1 
Baines, M., C. Adler 
Are girls more difficult to work with? 
Youth workers' perspectives in juvenile 

justice and related areas 
Crime & delinquency, 42e jrg., nr. 3, 
1996, pp. 467-485 
In dit artikel wordt verslag gedaan van 
een onderzoek naar de in de justitiele 
jeugdzorg vaak gehoorde maar nooit 
onderzochte klacht dat 'meisjes 
moeilijker zijn om mee te werken'. Het 
gaat hierbij om een kwalitatief 
onderzoek dat bestaat uit gesprekken 
met jeugdwerkers in justitiele 
jeugdinrichtingen in het Australische 
Victoria. Bijna alle genterviewden 
waren het eens met deze stelling. Ze 
verklaarden het verschijnsel vanuit de 
door hen waargenomen verschillen in 
de complexiteit van de problematiek 
en in het gedrag van jonge vrouwen 
en mannen. Uit het onderzoek kon niet 
worden afgeleid in hoeverre de 
oordelen van de jeugdwerkers waren 
gebaseerd op vooroordelen over 
mannen en vrouwen of op feitelijke 
gedragsverschillen. De jeugdwerkers 
waren soms zeer negatief over hun 
vrouwelijke clienten en voelden zich 
niet in staat tegelijkertijd te voldoen 
aan hun eigen professionele behoeften 
en aan de behoeften van de meisjes. 
Dit belooft weinig goeds voor de 
effectiviteit van de aanpak. De klacht 
van de jeugdwerkers moet daarom 
ernstig worden genomen. Meer 
onderzoek is nodig om na te gaan wat 
er precies aan de hand is en hoe de 
bestaande situatie verbeterd kan 
worden. 
Met literatuuropgave. 
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2 
Block, A.A. 
The new world order of criminal justice; 
reflections on clientelism 
European journal on criminal policy 
and research, 4e jrg., nr. 2, 1996, pp. 
101-118 
De Verenigde Staten heeft haar ratio 
en methode on haar hegemonie in 
stand te houden, aangepast. De 
nieuwe trefwoorden zijn drugshandel 
en georganiseerde Wrens-
overschrijdende) criminaliteit. De 
auteur haalt Reuter aan die meent dat 
er geen cijfermateriaal aanwezig is on 
de Amerikaanse drugspolitiek te 
onderbouwen. Doze politiek biedt oak 
de infichtingendiensten, na het einde 
van de Koude Oorlog, een nieuwe 
missie. Er blijkt volgens Block sprake 
te zijn van clientelisme, een verhou-
ding vergelijkbaar met die tussen 
landheer en pachters in kleine 
landelijke dorpen, waarbij wederkerig-
heid, ongelijkheid en status een 
asymmetrische ruilrelatie opleveren. 
Als voorbeelden van dergelijke relaties 
komen aan both de Dominicaanse 
republiek net haar dictator Trujillo en 
zijn geheime dienst en Roemenie 
onder Ceausescu. Dit laatste land 
kende een geringe voedselproduktie 
waardoor zij afhankelijk werd van het 
buitenland. Wel had Roemenie, evenals 
Pakistan, een goede relatie met China 
die leidde tot belangstelling van de VS. 
Door de bemiddelende rol van 
Roemenie bij het normaliseren van de 
relatie tussen de VS en China, eind 
jaren zestig, ontving het land Iraanse 
olie op gunstige voorwaarden geleverd 
door de Sjah, die zelf middels een 
door de CIA georkesteerde putsch op 
de (pauwen)troon was gekomen. Een 
dergelijke politiek wordt de VS nu ook 
aangerekend in relatie tot Bolivia, waar 
de VS ander andere Amerikaanse 
veiligheidsadviseurs heeft ingezet ter 
ondersteuning van de lokale justitie. 
Met literatuuropgave. 
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3 
Brown, M. 
Refining the risk concept; decision 
context as a factor mediating the 
relation between risk and program 
effectiveness 
Crime & delinquency:  42e jrg., nr. 3. 
1996, pp. 435-455 
Uit recente meta-eveluaties komt naar 
voren dat speciale behandelings-
programme's voor justitiabelen beter 
gericht kunnen worden op personen 
die zonder een dergelijk programma 
een groot risico !open om hernieuwd 
net justitie in aanraking to komen. 
Deze hypothese, het zogenaamde 
risico-principe, word in eon Nieuw-
Zeelandse studie getest onder 613 
delinquenten die ofwel hun onvoor-
waardelijke vrijheidsstraf zagen 
omgezet in voorwaardelijk toezicht 
(parole), ofwel deelname aan eon 
dergelijk programme werden 
geweigerd. Met behulp van discrimi-
nantanalyse werden de 613 delinquen-
ten op basis van hun recidivekansen in 
de periode tot 2 1/2 jaar na hun 
invrijheidstelling ingedeeld in drie 
risico-graepen: hoog, middel en laag. 
Uit de resultaten van het onderzoek 
blijkt dat alleen in de hoge-risicogroep 
een positief behandelingseffect 
voorkwam: hoog risico-delinquenten 
onder voorwaardelijk toezicht 
recidiveerden minder vaak dan hoog 
risico-delinquenten die hun straf 
geheel in detentie doorbrachten. Dit 
resultaat vormt eon bevestiging van 
het risico-principe, maar volgens de 
auteur kan het effect ook worden 
toegeschreven aan motivationele 
factoren. De opschorting van de 
vrijheidsstraf die in het geval van 
parole met name ander ernstige 
delinquenten substantieel is, zou 
positief kunnen uitwerken op de 
betrokkenheid bij het behandelings-
programma. 
Met literatuuropgave. 
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4 
Caulkins, J., J. Cohen e.a. 
Predicting criminal recidivism; a 
comparison of neural network models 
with statistical methods 
Journal of criminal justice, 24e jrg., nr. 
3, 1996, pp. 227-240 
In dit artikel worden neurale netwerk-
en conventionele statistische modellen 
toegepast om crimineel recidive te 
voorspellen. Daarbij wordt gebruik 
gemaakt van de gegevens van 
Gottfredson en Gottfredson. Uit de 
analyse blijkt dat de neurale 
netwerk-modellen niet beter zijn dan 
de gewone multipele regressie analyse 
ter voorspelling van recidive. Ook blijkt 
dat de tegenwoordig gebruikte 
predictievariabelen een beperkte 
informatie-inhoud hebben voor het 
onderscheiden van recidivisten en 
niet-recidivisten. Dit geldt ongeacht de 
modellen of methoden die worden 
gebruikt. Het toevoegen van meer 
variabelen aan de oorspronkelijke acht 
van Gottfredson en Gottfredson 
verbetert de predictieve accuratesse 
niet. De auteurs besluiten met een 
uitleg van de statistische methoden die 
het best gevolgd kunnen worden om 
recidive te voorspellen. Afgezien 
daarvan zijn zij van mening dat veel 
meer energie moet worden gestoken 
in het opsporen en meten van 
predictorvariabelen die onderscheid 
kunnen maken tussen verschillende 
typen wetsovertreders. Het falen van 
predictie moet niet worden toege-
schreven aan inadequate statistische 
methoden maar aan gebrekkige kennis 
en theorievorming over de factoren die 
zijn verbonden met toekomstig 
crimineel gedrag. 
Met literatuuropgave. 
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5 
Forsyth, CJ. 
The structuring of vicarious sex 
Deviant behavior, 17e jrg., nr. 3, 1996, 
pp. 279-295 
In dit artikel wordt een verandering 
ten aanzien van de typering van een 
bepaalde vorm van seksueel afwijkend 
gedrag voorgesteld. Het gaat hier om 
voyeurisme: kijken naar personen die 
zich uitkleden, die uitgekleed zijn of 
die seks bedrijven. Momenteel wordt 
voyeurisme bestempeld als patholo-
gisch afwijkend gedrag. Maar de 
onderzoeker hoopt aan te tonen dat 
voyeurisme in sommige gevallen beter 
beschouwd kan worden binnen de 
context van sociologisch afwijkend 
gedrag. Het gaat hierbij om voyeu-
risme dat: wijdverbreid is; dat weinig 
verschilt van het kijken naar seks in de 
bioscoop of op de t.v.; waarbij er een 
netwerk van wederzijdse voyeurs 
bestaat, die telkens nieuwe eden 
werft; dat ontstaan is vanuit de 
behoefte aan minder risicovolle seks; 
en waaraan sommige onderzoekers de 
term 'normaal voyeurisme' verbinden. 
Aan de hand van bestaande literatuur 
en gegevens die werden verstrekt door 
twee groepen voyeurs, die gebruik 
maken van telescopen, laat de auteur 
zien dat sommige vormen van 
voyeurisme niet pathologisch zijn, 
maar sociologisch en misschien zelfs 
wel vallen onder normale deviantie. De 
twee groepen voyeurs verschilden op 
het gebied van: het zich bewust zijn 
van de 'slachtoffers' gadegeslagen te 
worden; het reciproke karakter van het 
gluren; de groepsstructuur; de mate 
van succes; de geschiedenis en het 
voortbestaan van de groep. Bij beide 
groepen is er geen sprake van 
pathologisch afwijkend gedrag, zo 
concludeert de onderzoeker. 
Met literatuuropgave. 
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6 
Lacey, N. 
Normative reconstruction in socio-legal 
theory 
Social & legal studies, 5e jrg., nr. 2, 
1996, pp. 131-157 
De auteur is van mening dat 
gerechtigheid slechts weinig van doen 
heeft met de wet. Ads wetstoepassing 
gerechtigheid oplevert, is dat vaak 
meer toeval dan opzet. Oat komt 
doordat de wet gebruik maakt van 
gefixeerde categorieen en standaard-
oplossingen. Daardoor is het een bat 
en vaak gewelddadig instrument. Het 
ideaal van een gerechtvaardigde 
gevoeligheid voor alle relevante 
verschillen en eigenaardigheden kan 
niet warden gaincorporeerd in 
wettelijke kaders. loch zal de hoop dat 
de wet een afspiegeling zal warden 
van gerechtigheid nooit verdwijnen. 
Zeker niet binnen de kritische en 
sociaal-wettelijke theorievorming. 
Volgens de auteur zijn verschillende 
theoretische projecten van belang 
wanneer men ernaar streeft met 
ethische argumenten rechtshervorming 
te bewerkstelligen. Er is analyse. 
kritiek, verbeeldingskracht en 
overreding voor nodig. Oak moet men 
inzicht hebben in de machtsnetwerken 
waarvan de wet slechts een 
uitdrukking vormt. Het idee dat de wet 
niet herzienbaar is, wordt tegenge-
sproken door het constructionisme 
waaraan de meeste legale theorievor-
ming tegenwoordig schatplichag is. De 
marxisten hadden echter gelijk dat 
daarvoor een diepgaande reconstructie 
nodig is van de economische, sociale 
en politieke relaties. 
Met literatuuropgave. 
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7 
Vazsonyi, Li 
&Mot socialization and delinquency in 
the United States and Switzerland 
European journal on criminal policy 
and research, 4e jrg., nr. 2, 1996, pp. 
81-100 
In dit artikel wordt aangesloten bij de 
theoretische en empirische inzichten in 
de sociologie, antropologie en 
psychologie die erop wijzen dat 
mensen uit verschillende landen op 
een verschillende wijze gesocialiseerd 
kunnen zijn. Die verschillen in de 
praktijken en waarden van socialisatie 
kunnen een verklaring bieden voor 
cross-nationale verschillen in de 
omvang van de jeugddelinquentie. Het 
onderhavige onderzoek heeft twee 
implicaties. Ten eerste weten we dat 
de socialisatie in de vroege kindertijd 
een belangrijke rol speelt bij de latere 
gedragsmatige dispositie van mensen. 
Wanneer we kinderen niet vroegtijdig 
leren dat ze zich moeten houden aan 
de sociale en wettelijke normen dan 
zijn ze op volwassen leeftijd vrij on af 
te wijken. De kans is dan veel grater 
dat ze zullen overgaan tot delinquent 
gedrag. Ten tweede bleek uit het 
onderzoek dat Zwitserse jongeren veel 
minder impulsief zijn dan Amerikaanse 
jongeren. Er bestaan dus cross-
nationale verschillen in culturele 
socialisatiepatronen. De individuele 
socialisatieprocessen moeten vanuit 
een lange termijn-perspectief warden 
bestudeerd. Inteiventies op het 
moment dat de jongere in aanraking 
komt met de politie, komen in feite te 
laat. De auteur besluit met de wens uit 
te spreken dat meer cross-nationaal 
longitudinaal onderzoek zal volgen am 
de verbanden tussen culturele 
socialisatie enerzijds en nationale 
delinquentiecijfers anderzijds beter in 
kaart te brengen. 
Met literatuuropgave. 
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Strafrecht en strafrechtspleging 

8 
Clear, T.R. 
The punitive paradox; desert and the 
compulsion to punish 
Journal of research in crime and 
delinquency, 33e jrg., nr. 1, 1996, pp. 
94-108 
Aanhangers van het 'just deserts'- 
perspectief (de opvatting dat een straf 
in verhouding tot de ernst van het 
delict 'verdiend' moet zijn) betogen dat 
het een kwestie van gerechtigheid is 
dat delinquenten die een straf 
verdienen die straf ook moeten krijgen. 
In dit artikel wordt nagegaan of er een 
'desert-paradox bestaat. Dat wil 
zeggen of het mogelijk is dat met de 
uitvoering van een verdiende straf de 
waarden worden ondermijnd die nu 
juist ten grondslag liggen aan de 
theorie van 'verdiende straffen'. De 
eerste waarde die ten grondslag ligt 
aan het 'just deserts'-perspectief is de 
opvatting dat de voordelen van het 
delict moeten worden gecompenseerd 
door de straf. Die waarde kan door 
een verdiende straf worden aangetast. 
Bij voorbeeld als de straf niet alleen de 
veroordeelde treft, maar ook diens 
familie. Of als de straf volgt op 
overtreding van wetten die onrecht-
vaardig zijn. Of als dezelfde straf 
verschillende wetsovertreders in 
verschillende mate treft. Een andere 
waarde die ligt aan de basis van 'just 
deserts' is de opvatting dat de straf de 
uitdrukking vormt van de moraliteit 
van de samenleving. De straf herstelt 
de morele orde die door het delict was 
ontkend of aangetast. Deze waarde 
kan in het geding komen wanneer 
iemand wordt gestraft die al berouw 
heeft getoond. Of als een niet-
berouwvolle delinquent de straf niet 
als moreel opvoedend ervaart, maar 
als machtsmisbruik. Ten slotte kan een 
verdiende straf ernstige sociale 
ongelijkheid in stand houden en als 

zodanig niet bijdragen tot een moreel 
aanvaardbare samenleving. 
Met literatuuropgave. 

83 

9 
Jensen, E.L., J. Gerber 
The civil forfeiture of assets and the war 
on drugs; expanding criminal sanctions 
while reducing due process protections 
Crime & delinquency, 42e jrg., nr. 3, 
1996, pp. 421-434 
De War on Drugs heeft in Amerika 
aanleiding gegeven tot vergaande 
bevoegdheden voor de staat op het 
punt van civiele 'Pluk-ze' procedures, 
in die mate dat de beginselen van een 
zorgvuldige rechtsgang met voeten 
worden getreden. Door de 'morele 
paniek' over drugs, extra aangeblazen 
door achtereenvolgende presidenten in 
de laatste twintig jaar, dreigt zelfs de 
grondwettelijke bescherming van het 
austitieel vervolgde) individu in het 
nauw te komen. De verreikende 
bevoegdheden die justitie heeft in 
strafrechtelijk kader - waar dan ook 
de fundamentele beginselen van 
individuele vrijheid en zelfs van het 
menselijk leven aan de orde zijn - zijn 
overgeplant naar het civielrecht, echter 
zonder de bijbehorende garanties van 
zorgvuldige rechtstoepassing. Enkele 
recente uitspraken van het Hoog-
gerechtshof waarbij de kaalgeplukte 
verdachte in het gelijk werd gesteld, 
laten dit algemene beeld nog steeds 
onverlet. Inbeslagnames vinden bijna 
steeds plaats al v6Or de veroordeling. 
In deze gevallen wordt het rechtsbe-
ginsel van waarschijnlijke schuld 
gevolgd, en niet dat van buiten iedere 
redelijke twijfel. De aangeklaagde moet 
vervolgens bewijzen dat hij het geld 
niet uit de drugshandel heeft, en krijgt 
hiervoor ook nog eens weinig tijd. Al 
met al gaat het om grote bedragen: de 
waarde van de inbeslaggenomen 
goederen bij van drugshandel 
verdachte personen liep in de VS op 
van 27 miljoen dollar in 1985 tot 650 
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miljoen in 1994. De besteding van de 
gelden door de staat is nauwelijks aan 
regels gebonden: terwfil Californie zo'n 
tweederde van de opbrengst uit 

drugszaken besteedt aan politic en 
justitie, laten bijvoorbeeld Indiana en 
Missouri het gehele bedrag ten goede 

komen aan de algemene middelen. 
Met literatuuropgave. 

10 
Roording, J. 
The punishment of tax fraud 
Criminal law review, 1996, pp. 240-249 
In dit artikel onderzoekt de auteur de 
bestraffing van belastingfraude in het 
Verenigd Koninkrijk. Daartoe 

analyseerde hij de praktijken van het 
Inland Revenue. Hij bekeek deze 

overheidsinstelling, die verantwoorde-
lijk is voor het beleid betreffende de 
directe belastingen, vanuit het 
(continentale) perspectief waarin het 

strafrecht gezien wordt als een 
sanctiesysteem dat verbonden is met 

andere sanctiesystemen. Typerend 
voor het IR is dat de instelling zelden, 
oak bijna nooit in gevallen van 
emstige regeloverdeding. gebruik 

maakt van de formele machtsmiddelen 
inzake onderzoelt bestraffing en 
vervolging waarover het beschikt Deze 

middelen zijn de spreekwoordelijke 
stok - maar wel een die zeer zichbaar 
is - achter de deur. In de meeste 

gevallen probeert men een regeling te 
treffen. Dit is een praktijk die zijn 
oorsprong vindt in het zogeheten 
'Hansard policy', waar de auteur 

kritisch op in gaat. Hij meent dat het 
beleid van de IR leidt tot ongelijke 
behandeling van belastingfraudeurs. 
Ze warden niet afgerekend op hun 

daden, mar op hun bereidheid schuld 
te bekennen en met het IR flee te 
werken. Veel hangt of van de 
onderhandelingsvaardigheld van de 

fraudeur. Dit alles speelt zich af ashler 
gesloten deuren, dus er is ook geen 
condole op het beleid van de IR. Dit 

beleid is volgens de auteur oak een 
schending van artikel 6 van de 

Europese Conventie met betrekking tot 
de bescherming van de mensenrech-
ten.De wortel van het probleem ligt in 
het fed dat in het Verenigd Koninkrijk 

andere sanctiesystemen dan het 
strafrecht nauwelijks aandacht krijgen, 
niet bij de rechtbanken en oak niet bij 

wetenschappers. 
Met literatuuropgave. 

Criminologie 

11 
DeFronzo, J. 
Welfare and burglary 
Crime & delinquency, 42e jig., nr. 2, 

1996, pp. 223-230 
In dit artikel wordt verslag gedaan van 
een onderzoek naar de samenhang 

tussen de inbraakraffos en bijstands-
verlening (AFDC). Hiertoe zijn deze 

gegevens in 141 Amerikaanse steden 
verzameld. De reden om deze 

samenhang te onderzoeken is gelegen 
in het feit dat verschillende groepen 

uiteenlopende richtingen in de relatie 
zien. Conservatieven menen dat een 
hoge(re) bijstand zorgt voor een 

toename van de criminaliteit omdat de 
bijstandontvangers niet op zoek gaan 
near werk. Liberalen in de Verenigde 
Staten menen dat er veeleer sprake is 

van een negatieve relati e. Dear 
tussendoor !open meningsverschillen 
van aanhangers van de strain-theorie: 

lagere bijstand leidt tot frustrade en 
vervolgens tot criminaliteit; aanhangers 
van de social control disorganiszation 
theorie: oorzaak van criminal iteit is niet 

economisch, maar criminaliteit ontstaat 
door de afwezigheid van sociale 
condole; en de aanhagers van de 
rational choice-theorie die een positief 
verband zien tussen hogere bijstand 
en het voodcomen van Geminated. 

Onderzoeksgegevens over deze 
samenhang zijn beperkt. De auteur 

vend een significante negatieve 
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invloed van bijstandsverlening op 
inbraken. Echter het werkloosheids-
percentage heeft een sterke positieve 
relatie met het voorkomen van 
eenoudergezinnen, terwijI het 
voorkomen van eenoudergezinnen een 
negatieve relatie heeft met het 
inbraakpercentage. 
Met literatuuropgave. 

12 
Fowles, R., M. Merva 
Wage inequality and criminal activity; an 
extreme bounds analysis for the United 
States, 1975-1990 
Criminology, 34e jrg., nr. 2, 1996, pp. 
163-182 
Leidt inkomensongelijkheid tot 
criminaliteit? In dit artikel wordt 
getracht om empirisch de invloed van 
inkomensongelijkheid op zeven 
verschillende typen van criminele 
activiteiten te onderzoeken, uitgaande 
van gegevens voor MSAs over de 
periode van 1975 tot 1990. De auteur 
komt op grond van de onderzochte 
gegevens tot de conclusie dat er 
inderdaad een verband bestaat tussen 
inkomensongelijkheid en gewelds-
misdrijven als moord en mishandeling. 
Geen verband werd gevonden tussen 
inkomensongelijkheid en roof of 
inbraak. Onduidelijk bleef de 
samenhang met ontvreemding, 
autodiefstal en verkrachting. De 
resultaten van dit onderzoek moeten 
worden gezien als een eerste stap in 
het onderzoek naar de samenhang 
tussen inkomensongelijkheid en 
criminaliteit. Nader onderzoek is 
noodzakelijk om de gevonden 
resultaten te bevestigen. 
Met literatuuropgave. 
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13 
Haen-Marshall, I. 
How exceptional is the United States? 
Crime trends in Europe and the US 
European journal on criminal policy 
and research, 4e jrg., nr. 2, 1996, pp. 
7-35 
Alom wordt hardop uitgesproken dat 
de VS in menig opzicht anders is dan 
Europa, ook wat betreft criminaliteit. 
Dit anders zijn heeft implicaties voor 
de criminologie als wetenschap en ook 
voor het te volgen beleid. De auteur 
vraagt zich af wat die verschillen met 
Europa zijn wat criminaliteit betreft; 
wat weten wij hiervan, en vooral hoe 
weten wij dit? Zij beschrijft met behulp 
van de Sourcebook of criminal justice 
statistics, de Uniform Crime Reports 
en de National Criminal Victimization 
Surveys de historische trends in de VS 
en Europa. Voor de periode 1988-1991 
worden de gegevens gehanteerd van 
de International Crime Survey voor 
verschillende categorieen criminaliteit. 
Zij meent dat criminaliteit analyseren 
op basis van cijfers, de realiteit geen 
recht doet. De cijfers vertellen slechts 
een deel van het verhaal. Simplifice-
ring treedt ook op wanneer Amerika' 
en 'Europa' behandeld worden als 
twee intern homogene analytische 
eenheden. Niettegenstaande deze 
beperkingen van de beschikbare data, 
is het duidelijk dat het populaire idee 
dat de VS het meest criminele land in 
de geIndustrialiseerde wereld is, niet 
juist is. De bewering dat de 
criminaliteitscijfers in de VS beduidend 
hoger zijn, is niet waar voor de meeste 
misdrijven. Dodelijk geweld en 
gewapende overvallen komen in de VS 
wel vaker voor dan in andere landen. 
Behalve op verschillen wijzen de cijfers 
ook op convergentie betreffende 
bepaalde criminaliteitspatronen tussen 
de VS en Europa. 
Met literatuuropgave. 
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14 
Holzman, H.R. Criminological research 
on public housing; toward a better 
understanding of people, places and 
spaces 
Crime & delinquency, 42e jrg., nr. 3, 
1996, pp. 361-378 
De auteur van dit artikel stelt dat 
aandacht voor de sociale woningbouw 
(public housing) in relatie met 
criminaliteit in de Verenigde Staten 
ander criminologen onderbelicht blijft. 
Statistische informade over de mate 
van criminaliteit in sociale 
woningbouwcomplexen is in de 
Verenigde Staten nauwelijks 
beschikbaar. De auteur beargumen-
teen dat criminologen meer aandacht 
zouden moeten besteden aan sociale 
woningbouw gezien de relevantie voor 
het justitiele systeem. Hij schets een 
uitvoerig beeld van het fenomeen 
sociale woningbouw en gaat 
vewolgens in op de relatie met 
criminaliteit en preventie van 
criminaliteiL Het stereotype beeld van 
sociale woningbouwcomplexen als 
dichtbevolkte, ongeorganiseerde 
gebieden die gedomineerd warden 
door hoge gebouwen en waar de 
criminaliteit hoog is kan op grond van 
nieuw criminologisch onderzoek 
genuanceerd worden. In recent 
onderzoek van Holzman e.a. bleek bij 
voorbeeld dat de architectuur van de 
woningbouwcomplexen invloed kan 
hebben op de mate van criminaliteit, 
waarbij high rise-gebouwen niet per 
definitie gevoeliger zijn als low 
rise-gebouwen als het gaat om het 
voorkomen van criminaliteit. 

15 
Klein, M.W. 
Gangs in the United States and Europe 
European journal on criminal policy 
and research, 4e jrg., nr. 2, 1996, pp. 
63-80 
Het belangrijkste doel van dit verslag 
is om de gegevens tot 1992 die reeds 
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eerder zijn gepubliceerd in 1995 bij te 
werken. Informatie verzameld vanaf 
1992 over de Europese bendevorming 
en nieuwe informatie over de structuur 
van de Amerikaanse straatbendes 
staan centraal. In dit artikel wordt de 
term street gang gebezigd voor een 
groep die zich in zijn geheel richt op 
asociaal en crimineel gedrag. De 
Europeanen ontkennen vaak het 
bestaan van straatbendes in hun 
landen, omdat de groepen niet 
voldoen aan het stereotiepe van de 
Amerikaanse street gangs, namelijk 
een door ean persoon geleide 
coherente groep die gewelddadige 
ontmoetingen met andere groepen 
heeft. De Amerikaanse bendes zijn 
over het algemeen losjes georgani-
seerd en er vindt weinig geweld 
plaats. Een groat deel van Europa is in 
zijn geheel niet in het onderzoek 
betrokken. Oost-Europa, op Rusland 
na, is in deze beschouwing niet 
meegenomen evenals !tali& Frankrijk, 
Portugal, Schotland, lerland en 
Noorwegen. Straatbendes lijken 
afwezig te zijn in Spanje, Finland, 
Nederland en SloveniO. Wel zijn ze 
duidelijk aanwezig in Zweden, 
Duitsland, Verenigd Koninkrijk en 
Rusland. De structuur van de 
Amerikaanse straatbendes is eveneens 
onder de loop genomen. Vijf 
verschillende typen zijn gekwalificeerd: 
de traditionele, neotraditionele, 
samengestelde, collectieve en 
gespecialiseerde bendes. In een 
schema worden de karakteristieken 
van de verschillende typen weergege-
ven. Vervolgens wordt de Amerikaanse 
classificering toegepast op de 
Europese situatie. 
Met literatuuropgave. 
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16 
Maxson, C.L., KJ. Woods e.a. 
Street gang migration; how big a 
threat? 
National institute of justice journal, nr. 
230, 1996, pp. 26-31 
Het betreft een verslag over een 
verkennend onderzoek naar de 
effecten van migratie van aeden van) 
straatbendes van de ene stad naar de 
andere stad, binnen de Verenigde 
Staten. De migratie heeft echter een 
minder dramatisch effect dan door 
politie en politiek werd verwacht. Het 
aantal bendeleden dat migreert is laag 
en de lengte van het verblijf 
(gemiddeld drie maanden) hangt 
samen met de reden van de migratie. 
Als redenen voor migratie worden het 
verhuizen van het gehele gezin, verblijf 
bij familie en/of vrienden en het 
verplaatsen van het criminele 
werkterrein opgegeven. Uit interviews 
met de politie kwam naar voren dat de 
migratie wel een verhoging van de 
criminaliteit tot gevolg heeft, maar dat 
het de migranten niet lukt een 
substantieel aandeel te krijgen in de 
lokale drugsmarkt. De meeste 
politie-departementen hebben nog 
geen speciaal beleid ontwikkeld ten 
aanzien van de migratie van 
bendeleden. In de onderlinge 
samenwerking wordt de meeste 
nadruk gelegd op de uitwisseling van 
informatie. Uit het onderzoek komen 
de volgende conclusies en suggesties 
naar voren: migratie is niet de oorzaak 
van problemen met bendes op lokaal 
niveau; de politie heeft de ervaring dat 
migratie een verhoging van de 
criminaliteit met zich meebrengt, maar 
zij reageert niet adequaat door haar 
beleid aan te passen; een beleid 
gericht op voorkoming van bendevor-
ming lijkt meer perspectief te bieden 
dan een agressieve politionele aanpak; 
een nationaal bestand van bendeleden 
wordt niet noodzakelijk geacht. 
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17 
Schissel, B. 
Law reform and social change; a 
time-series analysis of sexual assault in 
Canada 
Journal of criminal justice, 24e jrg., nr. 
2, 1996, pp. 123-138 
In 1983 veranderde Canada de 
wetgeving inzake seksuele misdrijven. 
De bedoeling van de wetsherziening 
was de aangiftebereidheid te 
bevorderen en meer aandacht te 
geven aan de rechten van slachtoffers. 
De wetsherziening kwam mede tot 
stand onder invloed van de feministi-
sche lobby. Om na te gaan wat de 
invloed was van de Bill C-127 uit 1983 
voerde de auteur een longitudinale 
studie uit voor de periode 1962-1990. 
De controle-variabelen hadden 
betrekking op wat de auteur noemt 
het sociale controle beleid van de 
overheid: de overheidsuitgaven in 
sociale voorzieningen, de omvang van 
de politie, de grootte van de 
gevangenispopulatie, en de werkloos-
heid onder mannen. De auteur 
vergeleek ook de trends in aanklach-
ten in verband met seksuele misdrijven 
met de trends in aanklachten in 
verband met niet-seksuele misdrijven. 
De regressie-analyse toonde aan dat 
de nieuwe wet een geringe invloed 
had op opsporing en vervolging. Veel 
meer van invloed op aangifte en 
veroordeling van daders was het 
sociale controle beleid van de 
overheid. 
Met literatuuropgave. 

18 
Weisheit, R.A., L.E. Wells 
Rural crime and justice; implications for 
theory and research 
Crime & delinquency, 42e jrg., nr. 3, 
1996, pp. 379-397 
De aandacht voor criminaliteit op het 
platteland ('rural crime') is nog altijd 
een onderbelicht terrein in het 
criminologische onderzoek; veel 



resatIdle verkenningen, kg. 23, nr. 5, 1997 

criminologische theorieen hebben hun 
oorsprong in eon meer stedeNke 
context. Dit artikel gaat nader in op de 
houdbaarheid en relevantie van enkele 
criminologische theorieen en 
methoden voor het verklaren en 
onderzoeken van criminaliteit en 
rechtvaardigheid in rurale gebieden 
cplatteland'). De algemene tendens is 
on theorieen en methoden die 
ontwikkeld zijn in een stedelijke 
context universeel toepasbaar te 
beschouwen Curban ethnocentrism'). 
De auteurs concluderen dat veal 
gangbare criminologische theorieen en 
methoden van onderzoek gebaseerd 
zijn op eon stedelijke context en niet 
zondermeer van toepassing zijn op een 
meer rurale context. Met name voor 
wat betreft het toegang krijgen tot het 
onderzoeksveld zijn de gangbare 
methoden die toegepast worden in het 
urbane criminologische onderzoek (bij 
voorbeeld de zogenaamde sneeuwbal-
methodevia waarbij men via een 
respondent in contact komt met 
andere respondenten), niet bruikbaar 
in het rural° criminologische 
onderzoelc aangezien vertrouwelijk-
heid en anonimiteit in een rurale 
context moeilijker to realiseren zijn. De 
auteurs benadrukken het belang om 
oog to hebben voor verschillen tussen 
een stedelijke en landeNke context als 
het gaat om het verklaren en 
onderzoeken van criminaliteit en 
breken een lans voor het ontwikkelen 
van methoden en theorieen die 
rekening houden met deze verschillen. 

Gevangeniswezen/tbs 

19 
Benda, B.B., NJ. Toombs e.a. 
Recidivism among boot camp 
graduates; a comparison of drug 
offenders to other offenders 
Journal of criminal justice, 24e jrg, nr. 
3, 1996, pp. 241-253 
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Uit een recidivestudie onder 792 
deelnemers van een boot camp in de 
Noord-Amerikaanse staat Arkansas, 
blijkt dat drugsdelinquenten 
succesvoller waren dan deelnemers 
met een ander uitgangsdelict. 
Drugsdelinquenten kwamen minder 
vaak opnieuw met justitie in aanraking 
en als zij recidiveerden bleef de 
recidive langer uit. De auteurs 
verklaren het verschil in succes door 
te wijzen op het feit dat boot camps 
qua inhoud en opzet meer en meer 
het karakter krijgen van alternatieve 
programma's voor drugsdelinquenten. 
Voorts constateren zij dat de 
drugsdelinquenten in de onderhavige 
studie over het algemeen ouder waren, 
beter waren opgeleid, vaker getrouwd 
waren en eon langere straf hadden 
gekregen dan deelnemers met eon 
ander uitgangsdelict. Het zou kunnen 
dat juist onder deze groep personen 
het afschrikkingseffect van een shock 
incarceration-programma als eon boot 
camp het grootst is. 
Met literatuuropgave. 

20 
Gottfredson, S.D., G. R. Jarjoura 
Race, gender and guidelines-based 
decision making 
Journal of research in crime and 
delinquency, 33e jrg., nr. 1, 1996, pp. 
49-69 
De populatie van Amerikaanse 
gevangenissen wordt gekenmerkt door 
eon extreme oververtegenwoordiging 
van zwarten en mannen. Strafrechte-
lijke beslissingsinstrumenten die zijn 
gebaseerd op richtlijnen maken de 
aard van het besluitvormingsproces en 
-beleid expliciet. Zij zijn juist 
ontwikkeld om dat proces en beleid 
eedijker te maken. Somrnige 
instrumenten zijn echter gekritiseerd 
omdat ze eerder bijdragen aan de 
raciale en sexe-ongelijkheid dan dat ze 
er verbetering in aanbrengen. Het 
probleem is dat ras en geslacht in veel 
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gevallen sterke predictoren zijn. 
Niettemin zijn deze factoren door 
sommigen eenvoudigweg geelimineerd 
uit het statistische model dat de basis 
vormt van de richtlijnen. Dit leidt 
echter slechts tot slechtere modellen 
en draagt weinig bij aan de eliminatie 
van de effecten van de betreffende 
factoren. Als alle factoren die zijn 
gecorreleerd aan ras en geslacht uit 
het model zouden worden weggelaten, 
zou dit zo zwak worden dat het 
onbruikbaar zou zijn. In dit artikel 
wordt een predictiemodel behandeld 
waarmee de genoemde problemen 
redelijk kunnen worden vermeden. 
Met literatuuropgave. 

21 
Hodgins, S. 
Major mental disorder and crime; an 
overview 
Psychology, crime and law, 2e jrg., nr. 
1, 1995, pp. 5-17 
Uit eerder onderzoek blijkt dat 
personen die lijden aan ernstige 
geestelijke stoornissen (schizofrenie en 
ernstige affectieve stoornissen) een 
verhoogde kans hebben op herhaling 
van crimineel gedrag, in vergelijking 
met personen die hier niet aan lijden. 
Het verschil tussen beide populaties is 
mogelijk groter, wanneer het 
gewelddadige criminaliteit betreft, dan 
als het gaat om niet-gewelddadig 
crimineel gedrag. Deze bewijzen 
komen voort uit studies onder 
a-selecte geboortegroepen; vervolg-
studies onder patienten, die zijn 
ontslagen uit psychiatrische klinieken; 
en uit onderzoek naar het voorkomen 
van geestelijke stoornissen onder 
veroordeelde wetsovertreders. Deze 
onderzoeken werden gehouden in 
verschillende landen, nadat er een 
de-institutionaliserings-beleid werd 
ingevoerd. Verschillende verklaringen 
voor het geconstateerde verschil 
worden besproken en geevalueerd. De 
auteur stelt dat er twee typen 
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wetsovertreders met ernstige 
geestelijke stoornissen moeten worden 
onderscheiden: degenen die al vroeg 
crimineel gedrag vertonen - zij laten 
een stabiel patroon zien van a-sociaal 
gedrag vanaf hun jonge jaren; en de 
'late starters', die pas wetsovertredin-
gen begaan op het moment dat de 
symptomen van de geestelijke stoornis 
zichtbaar worden. De onderzoeker 
veronderstelt dat de stoornis niet 
direct gerelateerd is aan het criminele 
gedrag van de 'vroege starters', maar 
wel aan dat van de 'late starters'. 
Met literatuuropgave. 

22 
Jackson, J.E., S. Ammen 
Race and correctional officers' punitive 
attitudes toward treatment programs for 
inmates 
Journal of criminal justice, 24e jrg., nr. 
2, 1996, pp. 153-166 
Vanaf het midden van de jaren 
zeventig is het gevangeniswezen in de 
Verenigde Staten steeds meer 
personeel gaan werven met een 
niet-blanke herkomst. De auteurs 
hebben getracht vast te stellen of 
bewaarders met een Spaanse of 
Afrikaanse etnische achtergrond 
positiever staan tegenover 
behandelingsprogramma's voor 
gedetineerden dan blanke bewaarders. 
Daartoe is een schriftelijke vragenlijst 
afgenomen bij 851 penitentiaire 
inrichtingswerkers in Texas. Daarbij 
werden de mening gevraagd over 
verschillende bahandelings-
programma's voor gedetineerden en 
werden vragen gesteld die de 
punitiviteit van het personeel 
beoogden vast te stellen. Door middel 
van multivariate analyses werd 
duidelijk aangetoond dat personeel 
met een Afrikaanse etnische 
achtergrond positiever staat tegenover 
de resocialisatie-gerichte faciliteiten 
voor gedetineerden dan blanke en 
spaanssprekende bewaarders. Wel 
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bleek dat alle due groepen hetzelfde 
dachten over de wenselijke sociale 
afstand tot de gedetineerden. In dit 
opzicht bleek leeftijd de voornaamste 
factor te zijn. Jongere bewaarders 
bewaren een grotere afstand tot de 
gedetineerden dan ouder personeel. 
Oak waren alle drie bevolkingsgroepen 
het eens over de wenselijkheid dat 
gedetineerden een beroep kunnen 
doen op psychologischelp. Het felt 
dat bewaarders die tot een etnische 
minderheidsgroep behoren minder 
punitief zijn, is een belangrijk gegeven 
voor het wervingsbeleid binnen het 
gevangeniswezen. 
Met literatuuropgave. 

23 
Lee, R.D. jr 
Prisoners rights to recreation; quantity 
quality and other aspects 
Journal of criminal justice, 24 jrg., nr. 
2.1996. pp. 167-178 
Recreatie is voor gedetineerden 
buitengewoon belangrijk am 
afstomping te voorkomen. Veroor-
deelde gedetineerden kunnen niet 
rechtstreeks recht doen gelden op 
recreatieve activiteiten. Wel zijn 
rechtbanken vanaf de jaren zestig 
begonnen am recreatieve aanspraken 
van gedetineerden te honoreren door 
te verwijzen naar het grondwettelijke 
verbod van wrede en ongebruikelijke 
straffen. Zo is inmiddels algemeen 
aanvaard dat het volledig ontbreken 
van recreatieve faciliteiten schadelijk is 
voor de geestelijke gezondheid. Als 
algemene standaard hebben de 
rechtbanken in de Verenigde Staten 
dan oak aanvaard dat gedetineerden 
recht hebben op minimaal vijf uur 
recreatie per week. Ook letten de 
rechtbanken op het soort recreatieve 
activiteiten. Oat gedetineerden at en 
toe in de buitenlucht moeten kunnen 
recreffren, is bij voorbeeld algemeen 
aanvaard. Belangrijk is verder dat 

tijdens de recreatie sociale interactie 
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met mede-gedetineerden kan 
plaatsvinden. Opvallend is dat 
penitentiaire inrichtingen die zich 
beroepen op onvoldoende (personele) 
middelen als reden am gedetineerden 
minder recreatieve faciliteiten te 
verlenen, door de rechter veelal in het 
gelijk worden gesteld. De auteur roept 
het Amerikaanse Hooggerechtshof op 
om een reeks duidehjke minimum-
regels te formuleren voor de 
recreatieve rechten van gedetineerden. 
Met literatuuropgave. 

24 
Ouimet, M., P. Tremblay 
A normative theory of the relationship 
between crime rates and imprisonment 
rates; an analysis of the penal behavior 
of U.S. states from 1972 to 1992 
Journal of research in crime and 
delinquency, 33e jrg., nr. 1, 1996, pp. 
109-125 
Hebben staten die meer dan 
gemiddeld punitief zijn de neiging am 
hun gedetineerdenbevolking minder 
sterk te doen toenemen dan staten die 
minder punitief zijn, en omgekeerd? 
Deze vraag is door de auteurs 
beantwoord aan de hand van een 
analyse van verschillen in detentieratio 
tussen alle Amerikaanse staten in de 
jaren 1972, 1982 en 1992. Om na te 
gaan in hoeverre verschillen in 
detentieratio zijn te herleiden tot 
verschillen in criminaliteit zijn oak de 
relatieve criminaliteitscijfers in de drie 
genoemde jaren in het onderzoek 
betrokken. Als in hetzelfde jaar de 
detentieratio van staten onderling 
wordt vergeleken, vormen 
criminaliteitscijfers de belangrijkste 
verklarende factor. Staten met hoge 
criminaliteitscijfers hebben doorgaans 
meer gedetineerden. Echter, bij 
vergelijking van de relatieve 
ontwikkeling van de detentieratio 
tussen 1972 en 1992 blijken andere 
factoren werkzaam to zijn. In de eerste 
plaats blijkt de sterke groei van de 
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gedetineerdenbevolking in de 
Verenigde Staten als geheel niet te 
kunnen worden verklaard uit een 
toename van de criminaliteit. Tussen 
1982 en 1992 is deze zelfs constant 
gebleven. Wel blijkt dat staten die in 
1982 overpunitief waren, d.w.z. meer 
gedetineerden insloten dan hun 
criminaliteitscijfers zouden doen 
vermoeden, hun gedetineerden-
bevolking minder sterk hebben zien 
groeien dan onder-punitieve staten. Er 
is met andere woorden binnen de 
algehele toename van de punitiviteit in 
de Verenigde Staten sprake van 
relatieve convergentie tussen de staten 
onderling. 
Met literatuuropgave. 

25 
Payne, S. 
Masculinity and the redundant male; 
explaining the increasing incarceration 
of young men 
Social & legal studies, 5e jrg., nr. 2, 
1996, pp. 159-178 
Van oudsher warden veel meer 
vrouwen dan mannen intramuraal 
verpleegd in psychiatrische inrichtin-
gen. Dat is geconstateerd sinds 
hierover statistieken warden 
bijgehouden, d.w.z. sinds 1850. Sinds 
de jaren tachtig van deze eeuw blijkt 
de oververtegenwoordiging van 
vrouwen af te nemen. In sommige 
leeftijdsgroepen bestaat zelfs een 
oververtegenwoordiging van mannen. 
De auteur verklaart dit vanuit de 
toegenomen overtolligheid van 
mannen. Jonge mannen zijn vaker 
werkloos en hebben minder dan 
vroeger een gezins- en ouderlijke 
verantwoordelijkheid. Hun misnoegen 
daarover en de toegenomen noodzaak 
deze groep onder controle te houden 
zouden een verklaring kunnen bieden 
voor de toenemende mate waarin 
jonge mannen warden ingesloten in 
zowel psychiatrische als penitentiaire 
inrichtingen. Voor zeer specifieke 

vrouwen zou een soortgelijke 
verklaring opgaan. Voor beide 
geslachten geldt dat het gevaar van 
opsluiting is verbonden met heersende 
ideeen over de wijze waarop mannen 
en vrouwen moeten warden 
behandeld, het gevaar dat ze al dan 
niet vertegenwoordigen en hun plaats 
in het gezin.Dat vrouwen meer 
extramuraal en mannen meer binnen 
de muren warden behandeld en 
bestraft wijst erop dat masculiniteit in 
toenemende mate als bedreigend 
wordt gezien, terwijI men van vrouwen 
schijnt te vinden dat zij oak in het 
privedomein, thuis, kunnen warden 
gecontroleerd. 
Met literatuuropgave. 
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26 
Langworthy, R.H., EJ. Latessa 
Treatment of chronic drunk drivers; a 
four-year follow-up of the turning point 
project 
Journal of criminal justice, 24e jrg., nr. 
3, 1996, pp. 273-281 
Zijn projecten met veroordeelden voor 
rijden onder invloed effectief? Leiden 
ze tot minder recidive? En, belangrijk, 
houden eventuele positieve effecten 
oak op langere termijn stand? Oak in 
ons land is hiernaar onderzoek verricht 
(onder anderen Bovens, 1991). 
Amerika kent een rijke traditie. De 
auteurs beschrijven de resultaten van 
een project in Ohio, met als doelgroep 
veroordeelde rijders-onder-invloed met 
minstens drie antecedenten voor 
hetzelfde delict. Zij kunnen in een 
intramuraal programma van 
voorlichting en therapie warden 
opgenomen als bijzondere voorwaarde 
na het uitzitten van dertig dagen 
gevangenisstraf. Vergelijking met een 
controlegroep die het programma niet 
heeft doorlopen, !evert in eerste 
instantie weinig substantiele 
verschillen op. Het succes-percentage 
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varieert year beide groepen van rand 
de 40% (heeft geen enkel delict meer 
gepleegd van welke aard clan ook), tot 
ruim 70% (heeft, in het bijzonder, niet 
meer ander invloed gereden). Pas 
wanneer de criteria scherper warden 
gesteld, en de experimentele en 
controlegroep zorgvuldiger warden 
onderscheiden naar de oorspronkehjke 
doelstellingen (minstens 3 eerdere 
veroordelingen voor rijden ander 
invloed en minstens 30 dagen 
effect/eve vrijheidsstraf voorafgaand 
aan het programme), tekenen zich 
duidelijker verschillen af. Na 3.5 jaar 
hebben de project-klanten over de 
hele linie 14% minder delicten 
gepleegd, hebben zij 13% minder 
alcohol-gerelateerde delicten 
gepleegd, en hebben ze 11% minder 
onder invloed gereden dan de 
controlegroep. De auteurs veronder-
stellen dal de verschillen met een nog 
langere follow-up periode alleen nog 
maar grater zullen warden. 

27 
Lose!, F. 
Increasing concensus in the evaluation 
of offender rehabilitation? Lessons from 
recent research syntheses 
Psychology, crime & law, 2e jrg., nr. 1, 
1995, pp. 19-39 
In dit overzichtsartikel bespreekt de 
auteur een groat aantal meta-
evaluatiestudies naar de effecten van 
justitiele behandelingsprogramma's. 
De resultaten van dergelijke studies in 
Duitsland, Engeland en de Verenigde 
Staten komen volgens de auteur in 
grate lijnen overeen: over het 
algemeen vertonen speciale 
behandelingsprogramma's positieve 
effecten, zij het dat deze effecten 
gering zijn. De omvang en richting van 
het effect van de programma's blijkt 
ander meet afhankehjk te zijn van de 
inhoud en opzet van het programme 
(multimodale, gedragsgeorienteerde 
programme's zijn beter dan non- 
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specifieke interventies), de opzet van 
de evaluatie van het programme (hoe 
stranger het design van de studie, des 
te kleiner zijn de positieve effecten van 
het programme) en de omgeving 
waarin het project plaatsvindt (goed 
toegepaste programma's zijn 
effectiever onder extramurale 
condities). Op basis van de resultaten 
van de diverse meta-studies formuleert 
de auteur tentatief een twintigtal 
principes voor succesvolle 
behandelingsprogramma's. Nader 
onderzoek moot uftwhzen of en in 
hoeverre deze principes inderdaad 
werkzaam zijn. 
Met literatuuropgave. 

28 
Pellerin, B., J. Proulx e.a. 
Etude de la racidive post-traitement 
chez des agresseurs sexuels judiciarises 
Criminologie, 29e jrg., nr. 1, 1996, pp. 
85-108 
Beschreven wordt een onderzoek naar 
de invlaed van een behandelings-
pragramma (onvolledig. volledig, 
uitgebreid) op de recidive ander 
plegers van seksueel geweld. 
Verzameld werden de gegevens van 
vijf typen recidive (seksueel, 
gewelddadig, tegen personen of zaken 
en totaal) onder 102 pedofielen en 70 
verkrachters. Het aantal gevallen van 
recidive was bij pedofielen die een 
behandelingsprogramma hadden 
gevolgd lager dan bij diegenen die 
geen behandeling hadden ondergaan. 
Bij verkrachters was de recidive bij 
degenen die een uitgebreid 
behandelingsprogramma hadden 
gevolgd lager dan bij de andere twee 
groepen. Uit het onderzoek blijkt dat 
een behandelingsprogramma het 
aantal gevallen van recidive bij plegers 
van seksueel geweld reduceert. De 
optimale behandelingsduur varieert 
echter, afhankelijk van het type dader. 
Met literatuuropgave. 
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Jeugdbescherming en 
-delinquentie 

29 
Epps, KJ. 
Consulting to residential programmes 
for sexually aggressive delinquents 
Psychology, crime and law, 2e jrg., nr. 
1, 1995, pp. 55-64 
Delinquente jongens in hun 
pubertijdsjaren, met name zij die 
verblijven in residentiele instellingen, 
hebben vaak een lange geschiedenis 
van dwangmatig asociaal gedrag 
achter de rug. Velen hebben een 
verleden van agressie en geweld, 
inclusief seksuele vergrijpen als 
verkrachting en aanranding. In het 
licht van de 'Criminal Justice Act 1991' 
komt de residentiele hulpverlening 
onder grotere druk te staan om 
seksueel agressieve recidivisten te 
plaatsen. Maar slechts weinig 
stafmedewerkers in residentiele 
instellingen zijn geschoold en getraind 
in het aanpakken en behandelen van 
seksueel agressief gedrag. Daardoor 
zal het verblijf in een dergelijke 
instelling weinig bijdragen tot 
vermindering van het risico op 
seksuele agressie. In dit artikel wordt 
er van uitgegaan dat de beoordeling 
en het aanpakken van dit risico 
centraal dient te staan bij een 
effectieve resocialisatie van deze groep 
jongeren. Er wordt een risico-
beoordelings-strategie gepresenteerd, 
gebaseerd op het werk binnen 
Glenthorne Centre in Birmingham in 
Engeland. Dit is een behandelings-
centrum voor jongeren. Deze strategie 
bestaat uit verschillende elementen: 
analyse van organisatorische 
besluitvorming; identificatie van 
bronnen en soorten informatie waarop 
beslissingen worden genomen; 
ontwikkeling en uitvoering van een 
risico- beoordelings-protocol; en 
training van de staf. Aan de hand van 
een casus wordt het protocol van 

Glenthorne Centre tenslotte 
verduidelijkt. 
Met literatuuropgave. 
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30 
Hanke, PJ. 
Putting school crime into perspective; 
self-reported school victimizations of 
high school seniors 
Journal of criminal justice, 24e jrg., nr. 
3, 1996, pp. 207-226 
Sinds de publicatie in 1977 van een 
grootschalig onderzoek naar de 
veiligheid op middelbare scholen 
wordt er in de Amerikaanse media 
voortdurend gewezen op het 
veelvuldig voorkomen van ernstige 
geweldscriminaliteit jegens leraren en 
leerlingen. In een slachtofferstudie 
onder ruinn 3300 oudere leerlingen 
probeert de auteur dit beeld recht te 
zetten. Het meest voorkomende type 
delict bleek kleine vermogens-
criminaliteit te zijn. Gemiddeld kreeg 
40% van de leerlingen binnen een 
periode van een jaar daar eens of 
meer dan eens mee te maken. Slechts 
5% werd in dezelfde periode 
slachtoffer van geweld toegebracht 
door middel van een wapen. Het 
slachtofferpercentage en de frequentie 
van het slachtofferschap varieert niet 
alleen met het type delict, maar er zijn 
ook effecten voor etniciteit en sekse. 
De effecten van sekse zijn het grootst. 
Meisjes worden over het algemeen 
minder (vaak) het slachtoffer van 
delictgedrag dan jongens. 
Met literatuuropgave. 

Politie 

31 
Johnson, B.D., M. Natarajan 
Strategies to avoid arrest; crack sellers' 
response to intensified policing 
American journal of police, 14e jrg., nr. 
3/4, 1995, pp. 49-69 
Wat is de meest effectieve aanpak van 
de straathandel in drugs? Welke 
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strategiefin passen dealertjes toe on 
arrestatie te voorkomen, en hoe moet 
de politie daar weer op reageren? Een 
bekend fenomeen, oak in ons land, is 
de verplaatsing van drugshandel na 
politie-optreden: naar andere lokaties 
in dezelfde straat, naar een andere 
straat of buurt of naar een ander deal 
van de stad. Deze etnografische studie 
onder crack-dealerfies en 'tussenper-
sonen' in de straathandel van New 
York, laat zien dat hun ook andere 
strategieen ter beschikking staan. Lilt 
de interviews en uit observatie komen 
de volgende zaken naar voren: een 
onderling waarschuwingssysteem 
(zodat er niets aan de hand is op het 
moment dat de politie ter plaatse 
verschijnt); betaalde uitkijkposten; het 
periodiek veranderen van benamingen 
en taalgebruik rand de drugs (zodat 
anderen dan de vertrouwde kopers 
direct door de mand 	het elders 
opslaan van de voorraadjes cstashen'); 
het scheiden van de rollen van 
contactlegger en van verkoper en/of 
van degene die de drugs overhandigt 
en degene die het geld int, enzovort. 
Het minst effectieve weerwoord blijken 
de straatdealers te hebben tegen het 
instrument van pseudo-koop door 
onbekende agenten in burger, al dan 
niet met behulp van gemerkte 
bankbiljetten. Indian een en ander 
goad is afgedekt door het 0.M., biedt 
oak gecontroleerde 'aflevering' op een 
niveau hoger dan de straathandel 
perspectief. Echter, in het licht van de 
omvangrijke en wijdvertakte markt 
voor straat-crack in New York achten 
de auteurs een zorgvuldige kosten/ 
baten-analyse vooraf hierbij een 
dringende noodzaak. 
Met literatuuropgave. 

32 
Klinger, D.A. 
The micro-structure of nonlethal force; 
baseline data from an observational 
study 

Criminal justice review, 20e jrg., nr. 2, 
1995, pp. 169-186 
Oat ondanks tientallen onderzoeken 
naar het gebruik van geweld door de 
politie hieromtrent nog weinig bekend 
is vindt zijn oorzaak in het feit dat de 
meeste empirische onderzoeken 
betrekking op een enkele, zelden 
gebruikte, vorm van geweld: het 
gebruiken van een schietwapen. 
Slechts weinig studies zijn verricht 
naar het gebruik van niet fataal 
geweld. Deze studie tracht hierin 
verandering te brengen door het 
presenteren van de resultaten van 
observaties naar het gebruik van niet 
fataal geweld door politieagenten in 
een grate stad in hun contacten met 
de burgerij. Voorts warden de 
implicaties van de bevindingen 
besproken en suggesties gedaan voor 
nader onderzoek. Lit het ondeaoek 
blijkt dat patieagenten frequenter 
gebruik maken van niet-fysiek geweld 
dan van fysiek geweld, dat zij, als zij 
gebruik maken van fysiek geweld, de 
neiging hebben ook verbaal geweld te 
gebruiken en dat bij het gebruik 
maken van ernstig geweld ook vaak 
een lichtere vorm van geweld wordt 
aangewend. Nader onderzoek zou 
kunnen leiden tot een beter begrip van 
deze materie. 
Met literatuuropgave. 

33 
Storch, LE, R. Panzarella 
Police stress; state-trait anxiety in 
relation to occupational and personal 
stressors 
Journal of criminal justice, 24e jrg.. nr. 
2,1996, pp. 99-107 
Er wordt vaak verondersteld dat 
politiewerk veel stressvoller is dan enig 
ander beroep. Hien/oor bestaat geen 
empirisch bewijs. Verschillende 
psychologische studies onder 
politiefunctionarissen maakten gebruik 
van de 'State-Trait Anxiety Inventory' 
(Spielberger e.a.. 1983). Dit is een 
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gestandaardiseerde test, waarmee 
zowel psychische angst t.a.v. huidige 
omstandigheden (state anxiety) als 
angst ingebed in de persoonlijkheid 
(trait anxiety) kan worden gemeten. 
Geen van deze studies heeft gekeken 
naar mogelijke factoren binnen het 
werk, die de angst bij functionarissen 
in bepaalde opdrachten of op kritieke 
momenten in hun carrieres kunnen 
vergroten. Het huidige onderzoek doet 
dit wel en combineert bovengenoemd 
gestandaardiseerd meetinstrument met 
een anoniem te beantwoorden 
vragenlijst m.b.t. stressfactoren op het 
werk, individuele werk- en carriere 
variabelen en persoonlijke variabelen. 
Negenenzeventig politiemensen uit 
drie districten in de Verenigde Staten 
namen deel aan het onderzoek. In z'n 
algemeenheid scoorden zij laag op de 
'State-Trait Anxiety Inventory'. 
Stressfactoren waren m.n. van 
administratieve aard of lagen in 
persoonlijke relaties. Functionarissen 
die zich richtten op de positieve 
kanten van het werk ervoeren minder 
stress dan zij, die genoten van de 
spanning van het werk, criminaliteits-
bestrijding of het contact met het 
publiek. Politiemensen die vaker 
dachten aan de mogelijkheid gewond 
te raken ervoeren meer stress. Dit was 
ook het geval bij diegenen die zich 
aanpasten aan veranderingen op het 
werk of prive. 
Met literatuuropgave. 

Verslaving 

34 
Sigler, R.T., G.B. Talley 
Drug abuse resistance education 
program effectiveness 
American journal of police, 14e jrg., nr. 
3/4, 1995, pp. 111-121 
Hoe effectief zijn drugs-
voorlichtingsprogramma's? Wat is het 
effect enerzijds op de houding 
tegenover druggebruik en anderzijds 
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op het gebruik zelf? Kunnen we 
spreken van langerdurende effecten? 
In verschillende landen, ook in 
Nederland, zijn de bevindingen in de 
loop der jaren niet geheel eenduidig. 
Zo is ook in ons land wel eens het 
paradoxale fenomeen geconstateerd 
van toegenomen druggebruik door 
jongeren na een voorlichtingsproject, 
mogelijk als gevolg van nu juist 
gewekte nieuwsgierigheid. De studie 
beschrijft de resultaten van een Drug 
Abuse Resistance Education Program 
(DARE, in de VS wijd verbreid) onder 
scholieren van 12-13 jaar oud in een 
stad in New Mexico. De helft van de 
scholen, at random verdeeld, kreeg het 
uitgebreide programma als vast 
onderdeel van de lessen, de andere 
helft niet. De lessen werden gegeven 
door politiefunctionarissen. Onder alle 
scholieren vond een vaarmeting plaats. 
Opnieuw zijn de uitkomsten niet 
eenduidig: weliswaar nemen anti-drug 
attitudes toe in de experimentele 
groep en worden deze juist minder in 
de controle-groep, maar daar staat 
tegenover dat het gebruik van alcohol 
en drugs in de voorgelichte groep niet 
bepaald minder is. Verschillen zijn niet 
significant of pakken zelfs averechts 
uit: zo blijken de voorgelichte jongeren 
op hun dertiende juist vaker sterke 
drank te zijn gaan uitproberen dan de 
controlegroep. Het zelfde geldt, zij het 
op kleine schaal, voor cocaine. De 
positieve resultaten van enkele andere 
DARE-deelstudies worden dus niet 
bevestigd. De onderzoekers opperen 
dat dit soort programma's wellicht niet 
bij alle categorieen scholieren even 
effectief is, maar zijn nog niet in staat 
om de vinger bij de relevante factoren 
te leggen. 
Met literatuuropgave. 
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Slachtofferstudies 

35 
McCoy, H.V., J.D. Woo!dredge e.a. 
Lifestyles of the old and not so fearful; 
life situation and older persons' fear of 
crime 
Journal of criminal justice, 24e jrg., nr. 
3, 1996, pp. 191-205 
In de Verenigde Staten heerst or eon 
grote angst voor criminaliteit bij de 
bevolking. Een bevolkingsgroep, die 
van de ouderen, wordt algemeen 
verondersteld het meest bang te zijn. 
Met deze studie trachten de 
onderzoekers inzicht in dit gegeven te 
vergroten. Zij hopen met name de 
relatie leefsituatieangst aan te tonen. 
D.m.v. telefonische interviews, 
afgenomen tussen juli en oktober 
1986, werden 1448 zelfstandig 
wonende inwoners uit Dade County, 
Florida, van zestig jaar en ouder 
ondervraagd. De gevolgen van sociale 
omstandigheden, ervaring met 
criminaliteit en verschillende 
kenmed<en van de leefsituatie op de 
angst voor criminaliteit warden 
nagegaan. Na analyse van de 
verstrekte gegevens kunnen er vier 
belangrijke conclusies worden 
getrokken. Ten eerste blijkt dat er bij 
ouderen geen sprake is van een 
extreme angst voor criminaliteit. In de 
tweede plaats zijn er bewijzen dat bij 
slachtoffers van criminaliteit de angst 
weliswaar grater is, maar dat dit niet 
als meest bepalende factor kan 
worden gezien. Ten derde wordt de 
verklarende variantie van beide 
meetinstrumenten voor angst 
aanmerkelijk verbeterd, indien 
variabelen m.b.t. de leefsituatie warden 
meegenomen. En tenslotte worden, 
evenals in eerdere studies, ontevre-
denheid met de sociale omgeving en 
kwetsbaarheld gezien als belangrijke 
factoren, die van invloed zijn op de 
angst voor criminaliteit 
Met literatuuropgave. 

Weventie van criminaliteit 
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36 
Brown, M., K. Polk 
Taking fear of crime seriously; the 
Tasmanian approach to community 
crime prevention 
Crime & delinquency, 42e jrg., nr. 3, 
1996, pp. 398-420 
In de Verenigde Staten is de algemene 
tendens dat men bij recidive steeds 
strenger dient te straffen. Bij deze 
benadering zetten de auteurs twee 
kanttekeningen. Ten eerste is niet 
bewezen dat deze methode enig effect 
heeft wat de misdaadbestrijding 
betreft en ten tweede wordt hierdoor 
de bij de bevolking levende angst voor 
criminaliteit niet gereduceerd, 
hoogstens vergroot. In Tasmanie heeft 
men tot eon andere aanpak besloten. 
Niel het hevolken van de gevangenis, 
maar he reduceren van de misdaad 
en van de angst hiervoor is hun 
prioriteit. Het in Tasmanib gehanteerde 
restorative/enhancement prevention 
model gaat uit van drie peilers: 
slachtoffers; daders; en de gemeen-
schap. Centraal staat het 'herstelt 
Allereerst dienen slachtoffers en 
daders met elkaar te onderhandelen. 
In de gevallen waar geen slachtoffer is, 
het slachtoffer niet wenst deel te 
nemen aan het programma maar wel 
'herstel' wenst of de gemeenschap als 
slachtoffer moet warden gezien (bij 
voorbeeld in geval van graffiti) bestaat 
de mogelijkheid voor daders on dit 
herstel te bewerkstelligen door het 
uitvoeren diensten ten behoeve van de 
gemeenschap. Eon aspect van het 
Tasmaanse model achten de auteur 
van groat belang: niet alleen de 
misdaad, maar oak de bij de bevolking 
levende angst voor criminaliteit wordt 
aangepakt. Dit in tegenstelling tot de 
Verenigde Staten waar de opwaartse 
spiraal van strenger straffen deze 
angst slechts vergroot 
Met literatuuropgave. 
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Onderstaande publikaties kunnen 
te leen worden aangevraagd bij het 
Wetenschappelijk Onderzoek- en 
Documentatiecentrum, Schedel-
doekshaven 130, Den Haag, tel. 
070-3706553\54. 
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