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Hoofdstuk1 Onderzoek naar raden voor de
rechtspraak in Europa

1.1 Aanleiding: de instelling van een Raad voor de
Rechtspraak in Nederland

In januari 1998 bracht de commissie Leemhuis haar eindrapport Rechtspraak bij de tijd uit.1
De kern van het rapport vormt het advies aan de Minister van Justitie te bevorderen dat een
Raad voor de Rechtspraak wordt ingesteld, in de ogen van de Commissie een intermediaire
organisatie tussen de politiek en politick verantwoordelijke bestuurders en de rechterlijke
organisatie.2 Die wens tot een dergelijke intermediaire organisatie, die per saldo de
rechterlijke onafhankelijkheid dient, bestaat al langer, maar is onder invloed van de operatie
herziening van de rechterlijke organisatie en de daarmee gepaard gaande behoefte tot nog
efficiénter, en effectiever rechtspraak met behoud en waar mogelijk verbetering van de
juridische kwaliteit in een stroomversnelling geraakt.3 Vooral de gedachte om op het terrein
van het beheer en de financiering van de rechtspraak meer verantwoordelijkheid te laten bij
de'rechterlijke colleges zelf, en daarmee meer mogelijkheden tot integraal management te
geven, maakte een herijking van de beheers- en bestuursstructuur van de rechterlijke
organisatie als geheel nodig.

Naar bedoeling van de Commissie krijgt de Nederlandse Raad voor de Rechtspraak een
gemengd karakter: enerzijds zal het een aantal nu nog bij de Minister van Justitie rustende
beheerstaken op financieel en facilitair vlak over gaan nemen, anderzijds wordt de Raad een
daadwerkelijk landelijk bestuur dat zich richt tot, c.q. gezag uitoefent ten opzichte van de
besturen van gerechten. In de ogen van de Commissie Leemhuis betekent dat de landelijke
Raad voor de Rechtspraak een aantal beleidsvormende taken (op het terrein van externe
aangelegenheden en publieke dienstverlening, rechterlijke samenwerking, personeelsbeleid
en benoemingenbeleid, advisering aan de Minister van Justitie en kwaliteitsbeleid) en een
aantal beheersmatige taken (huisvestiging en beveiliging, automatisering, administratieve
organisatie en bestuurlijke informatievoorziening) ten behoeve van de besturen van de
rechterlijke organisatie moet gaan verrichten. Verder is er in het advies van de Commissie
een belangrijke rol voorzien voor de Raad voor de Rechtspraak op het terrein van de
begrotingsprocedure en de verdeling van de middelen voor de rechtspleging alsmede het
toezicht op de besteding daarvan.

De beheersmatige, beleidsvormende en budgettaire taken die de Commissie in haar
voorstellen opdraagt aan de Raad van de rechtspraak behoren op dit ogenblik nog

! Rapport van de Commissie toerusting en organisatie zittende magistratuur (Commissie

Leembhuis), Rechtspraak bij de tijd, Den Haag 1998.

Die rechterlijke organisatie bestaat uit de met rechtspraak belaste colleges. De Hoge Raad en
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State zullen echter op grond van hun
bijzondere positie niet onder het bestuursgezag van de Raad voor de Rechtspraak
ressorteren.. Zie hierover ook de Contourennota modernisering rechterlijke organisatie
‘Rechtspraak in de 21e eeuw’, Den Haag 1999, p. 13 (ook uitgebracht als kamerstuk:
kamerstukken II 1998/99, 26 352, nrs. 1-2).

Zie voor de doelen van de Herziening van de rechterlijke organisatie o.a. kamerstukken II
1991/92, 22 4955, nrs. 1-2.



grotendeels tot de zorg van de Minister van Justitie.4 In die zin vormen de voorstellen van de
commissie een vrij radicale breuk met het verleden. Volgens de commissie wordt die breuk
echter alleszins gerechtvaardigd door de breedgedragen wens, binnen en buiten de
rechterlijke organisatie, tot veranderingen in beheer en bestuur van de rechterlijke
organisatie.’

Onlangs heeft het advies van de commissie Leemhuis een vervolg gekregen in de
Countourennota modernisering rechterlijke organisatie (verder: Contourennota) van de hand
van de Minister en Staatssecretaris van Justitie.6 Veel van de voorstellen gedaan door de
commissie Leemhuis zijn overgenomen, ook die betreffende de instelling van een Raad
voor de Rechtspraak.?7 Het doel is om per | januari 2002 bij wet een (al dan niet
voorlopige8) Raad voor de Rechtspraak in te stellen.

De inrichting en uitrusting van de Raad voor de Rechtspraak staan momenteel ter discussie.
Bij de vormgeving van de Raad zal volgens het regeerakkoord in het bijzonder aandacht
moeten worden besteed aan de wijze waarop de onafhankelijkheid van de rechter ter zitting -
één aspect van de rechterlijke onathankelijkheid® - de wenselijkheid van een vorm van
afstemming binnen de zittende magistratuur en de begrotingsbevoegdheid voor de
rechterlijke organisatie verder met elkaar in overeenstemming zijn te brengen.

Wat kortom gezocht wordt is een nieuw evenwicht tussen rechterlijke onafhankelijkheid en
de (publieke) controle die eigen is aan iedere vorm van publicke bevoegdheidsuitoefening
in een democratische rechtsstaat.10 De aftrap tot de discussie over dat nieuwe evenwicht
werd in december 1998 gegeven door de Justitie bewindspersonen zelf. In de Contourennota

Slechts bepaalde management taken waren vanaf het eind van de jaren tachtig
gedeconcentreerd. Directeuren gerechtelijke ondersteuning waren in elk arrondissement
belast met het gedeconcentreerde beheer van de rechterlijke colleges en het openbaar
ministerie. Het beheer wordt in verband met de beheersovergang van het openbaar
ministerie op grond van een mandaat van de Minister van Justitie op lokaal op lokaal niveau
- nu nog zelfstandiger - gevoerd door directeuren beheer gerechten en door de directeuren
van de arrondissementele stafdiensten (die ook werkzaam zijn voor het openbaar ministerie).
De commissie heeft ter inventarisatie van die geluiden o.a, hoorzittingen gehouden. Zie ook
de inventarisaties en toekomstverkenningen die de Stuurgroep ZM 2000 heeft gehouden in:
A.W. Koers, Ph.M. Langbroek, J.A M. Vennix, ] M.M. Austen (red.), Waar staat de ZM?,
Utrecht 1996.

Zie Contourennota modernisering rechterlijke organisatie ‘Rechtspraak in de 21e eeuw’,
kamerstukken 11 1998/99, 26 352, nrs. 1-2. .

Slechts op het punt van de codrdinerende bevoegdheden die de Raad voor de Rechtspraak in
de ogen van de commissie Leemhuis zo moeten hebben wijkt de Contourennota af. De
bewindstieden van lustitie zien weinig in het voorstel van de commissie Leembuis om de
Raad voor de Rechtspraak de bevoegdheid toe te kennen - in het kader van rechterlijke
samenwerking - bindende beleidsregels of richtlijnen te laten vaststellen die er toe strekken
de eenheid en uniformiteit van rechtspraak te bevorderen. Zie Commissie Leemhuis, a.w.
1998, p. 30-31.

Afhankelijk van de vraag of een grondwetswijziging noodzakelijk is.

De Commissie Leemhuis onderscheidt drie aspecten van rechterlijke onafhankelijkheid, te
weten: a. de micro-onafhankelijkheid, die betrekking heeft op de inhoudelijk juridische
onafhankelijkheid van een rechter bij de geschillenbeslechtende taak; b. de meso-
onafhankelijkheid, die betrekking heeft op het gerecht, dat in zijn functioneren gevrijwaard
dient te zijn van beinvloeding van het bestuur, en c. de macro-onafhankelijkheid, die de
eigen positie van de rechterlijke organisatie als geheel tegenover beinvloeding door de
politiek en het bestuur waarborgt. Zie commissie Leemhuis, a w. 1998, p. 12-13.

Zie 0.a. A D. Belinfante, I.L. de Reede, Beginselen van het Nederlandse staatsrecht, 13e
druk , Alphen aan den Rijn 1997, p. 25-28. Zie ook M.T. Oosterhagen, G.F.M. van der
Tang, Gestalten van controle, in: C.J. Bax, P.J. Boon en D. Metink (red.), Aspecten van
controle in het constitutionele recht, Arnhem 1995, p. 25-53



geven zij aan welke belangrijke randvoorwaarden in hun ogen gelden bij de instelling van
een Raad voor de Rechtspraak. Nummer één in de rij is daarbij de randvoorwaarde van de
ministeri€le verantwoordelijkheid. De Minister van Justitie moet in staat blijven - ook na de
instelling van de Raad - de ministeriéle verantwoordelijkheid uit te oefenen voor het
adequaat functioneren van de rechterlijke organisatie. In het bijzonder geldt dat - in de ogen
van de Justitie-bewindslieden - ten aanzien van de benoemingen, de begrotingen en de
bekostigingssystematiek alsmede de informatievoorziening. Een tweede belangrijke
randvoorwaarde is dat een individuele rechter zijn onafhankelijke positie bij zijn
rechtsprekende taak behoudt, ook ten opzichte van de Raad voor de Rechtspraak. Juist
vanwege dit belang ook neemt de Contourennota afstand van de door de commissie
Leemhuis gesuggereerde bevoegdheid voor de Raad voor de Rechtspraak om - ter
bevordering van de rechtseenheid - richtlijnen of beleidsregels ten aanzien van de
rechtspleging vast te stellenl1. De derde randvoorwaarde heeft betrekking op de rol van de
wetgever. Die zal in de nieuwe bedeling de taak blijven houden om de wettelijke kaders vast
te stellen waarbinnen de rechter zijn rechtsprekende bevoegdheden uitoefent.

In het deskundigenoordeel over de bestuurlijk-juridische en bestuurlijk-organisatorische
aspecten voor een Raad voor de Rechtspraak dat in april 1999 - op verzoek - aan de
Staatsecretaris voor Justitie werd uitgebracht, worden de uitgangspunten voor het nieuwe
evenwicht uit de Contourennota onderschreven.12 Ook daar worden met name de positie van
de ministeriéle verantwoordelijkheid als schanierpunt en middel bij uitstek van publieke
controle op financiering en bemensing van de rechtspleging, de individuele
onafhankelijkheid van de rechter ter zitting, en de rol van de wetgever als de instantie die de
kaders voor de rechtspleging stelt als belangrijke staatsrechtelijke voorwaarden opgevoerd.
Het deskundigenoordeel wijst er wel op dat de ministeri€le verantwoordelijkheid na
invoering van een Raad voor de Rechtspraak minder vergaand zal kunnen zijn dan in het
verleden, en bovendien een meer randvoorwaardelijk karakter zal krijgen. Voor die
bevoegdheden die zijn overgedragen aan de Raad voor de rechtspraak of aan de besturen
van gerechten kan de minister niet meer in directe zin worden aangesproken. Daarnaast zijn
de gerechten primair zelf verantwoordelijk voor de kwaliteit van de rechtspraak. Slechts in
de sfeer van het creéren en handhaven van voorzieningen die nodig zijn voor een effectieve
bedrijfsvoering van gerechten kan een minister verantwoordelijk worden gehouden. De
deskundigen waarschuwen voor ‘het dichtlopen van het verschil door nieuwe wetgeving zo
in te richten dat de ministeri€le verantwoordelijkheid als vanouds breed blijft en zich ook
blijft uitstrekken over bevoegdheden die inmiddels zijn overgedragen. De keuze van de
Contourennota om de Raad voor de Rechtspraak geen bevoegdheid te geven tot enigerlei
vorm van regelstelling ten aanzien van de inhoud van de rechtsprekende functie geniet de
instemming van de deskundigen, evenals de voorziene wijze van verdeling van de
wetgevende en rechtsprekende bevoegdheden. 13

Het deskundigenoordeel wijst er op dat met de Raad voor de Rechtspraak een uniek orgaan
in ons staatsbestel wordt geintroduceerd. Er is, volgens het deskundigenoordeel, geen zuiver
vergelijkingsmateriaal te ontlenen aan bekende, andere publiekrechtelijke rechtsfiguren,
zoals een Hoog College van Staat of een zelfstandig bestuursorgaan. Zulk

In het deskundigenoordeel van april 1999 over de Raad voor de Rechtspraak wordt het door
de commissie Leemhuis aangebrachte onderscheid in beheersmatige, beleidsvormende en
budgettaire taken van de Raad genuanceerd. De Raad zou zich naar het oordeel van de
deskundigen moeten bezighouden met taken op het gebied van de bedrijfsvoering van de
gerechten en taken die de rechtseenheid bevorderen (Zie Rechtspraak in de 2 1€ eeuw,
deskundigenoordeel Raad voor de Rechtspraak, Den Haag/Utrecht, 1999, p. 12-15.

Zie Rechtspraak in de 21e eeuw, deskundigenoordeel Raad voor de Rechtspraak (verder:
Deskundigenoordeel), Den Haag/Utrecht 1999.

Zie het Deskundigenoordeel, p. 4-7.



vergelijkingsmateriaal zou goed bruikbaar zijn om de gekozen vorm en inrichting voor de
Raad voor de Rechtspraak te beoordelen, zeker indien reeds langjarige ervaring zou zijn
opgedaan met dergelijke instituten. Waar vergelijkingsmateriaal in Nederland zelf ontbreekt,
is dat wel te vinden in andere rechtsstelsels waar vaak al wat langer gewerkt wordt met raden
voor de magistratuur. In dit onderzoek is buitenlands vergelijkingsmateriaal vit Europese
rechtstelsel die een intermediaire organisatie op het terrein van de rechtspraak kennen
bijeengebracht om een vergelijkende beoordeling van de plannen voor een Nederlandse
Raad voor de Rechtspraak mogelijk te maken.

1.2 De vragen in dit onderzoek

a Europese evenknieén voor de Raad voor de Rechispraak

Het idee om in Nederland te komen tot een Raad voor de Rechtspraak is niet nieuw14 en
zeker niet uniek voor Nederland. Verschillende andere Europese landen, zoals bijvoorbeeld
Italig, Frankrijk, Zweden, lerland, Denemarken, Spanje, Portugal, Bulgarije en Roemenié
kennen intermediaire organisaties die zijn gepositioneerd tussen de uitvoerende macht (het
bestuur) en de rechterlijke macht. Veel van die organisaties - meestal aangeduid als raad
voor de magistratuur - vertonen ook overeenkomsten met de in Nederland voorgestelde
Raad voor de Rechtspraak. Alleen al om reden van die overeenkomst zijn die buitenlandse
raden voor de Nederlandse plannen voor een dergelijke raad interessant. Hoe zijn die raden
in andere"Europese landen - want daartoe beperkt dit onderzoek zich - ingericht, welke
taken verrichten ze en welke bevoegdheden kennen ze? Ook de ontwikkelingsgeschiedenis
van die buitenlandse raden kan strekken tot inspiratie voor de Nederlandse discussie over de
vormgeving en richting van een dergelijke raad. De inrichting en bevoegdheden van die
raden voor de magistratuur in diverse landen in Europa vormen evenzovele reacties op
ontwikkelingen die zich in die rechtsstelsels rondom de onafthankelijkheid van de
rechtspraak hebben afgespeeld. Ook daar is steeds gezocht naar een evenwicht tussen
gewenste rechterlijke onafthankelijkheid en vormen van (publieke) controle op diezelfde
rechtspraakfunctie.

b FPublieke controle en ministeriéle verantwoordelijkheid als focus in het
onderzoek

In een democratische rechtsstaat kan niemand een bevoegdheid uitoefenen zonder
verantwoording schuldig te zijn of zonder dat op die uitoefening publieke controle - i.e. ,
controle op basis van controlebevoegdheid die direct of indirect is ontleend aan grondwet of
wet - bestaat. Deze regel betreffende de publieke controle op de uitoefening van
overheidsbevoegdheden volgt, volgens schrijvers als Belinfante, uit het stelsel van checks
and balances en de manier waarop daaraan in ons constitutionele stelsel vorm is gegeven.15
In Nederland is de publieke controle die op de rechterlijke organisatie wordt uitgeoefend
grotendeels georganiseerd via de controle die het parlement uitoefent op het handelen en
besluiten van politiek verantwoordelijke ministers. De rol die de wetgever als controleur van
de rechterlijke organisatie en de rechtspleging speelt is veel indirecter. De wetgever zorgt in
het Nederlandse stelsels veeleer voor de randvoorwaarden (procesrecht, rechterlijke
organisatie, rechterlijke opleidings- en benoemingseisen, etc.} op basis waarvan publieke
controle op de rechtspleging mogelijk wordt. Ook vormen van eigen controle van de
rechterlijke macht op de rechtspleging door de rechterlijke organisaties zelf, spelen in

14 Over het in het leven roepen van een landelijke Raad voor de Rechtspraak wordt al sinds de

jaren vijftig gediscussieerd. Zie voor een overzicht commissie Leemhuis, a.w. 1998, p. 27.
15 Zie A.D. Belinfante, .L. de Reede, a.w. 1997, p. 25-28



Nederland vooralsnog een ondergeschikte rol bij de publieke controle op diezelfde
rechtspleging.

Dit betekent dat bij een beoordeling van de voorstellen voor een Nederlandse Raad voor de
Rechtspraak aan de hand van een vergelijking met buitenlandse raden voor de rechtspraak of
magistratuur vooral de wijze waarop in die stelsels aan de relatie tussen de uitvoerende
macht en de rechtsprekende macht is vormgeven, het meest interessant is. Op welke wijze
wordt in andere stelsels formeel en materieel vorm gegeven aan de verantwoordelijkheid die
de uitvoerende macht heeft voor de rechtspleging? En wat is de rol die de
verantwoordelijkheid van de uitvoerende macht speelt bij de controle op de rechtspleging,
temidden van andere publieke controlemechanismen.

Die vraag lijkt eenvoudiger dan die in werkelijkheid is. Ten eerste zijn de raden voor de
magistratuur in andere rechtsstelsel diepgaand bepaald door hun ontwikkelingsgeschiedenis
en hun culturele, politieke en rechtspoliticke omgeving. Om een vergelijkend oordeel te
kunnen hebben over een raad voor de magistratuur in een ander rechtsstelsel, zelfs al dient
dat slechts als inspiratiebron voor discussie over de vormgeving en inrichting Nederlandse
Raad voor de Rechtspraak, zal inzicht nodig zijn in de constitutionele positie en
achtergronden van de rechterlijke macht, de betrokken raad voor de magistratuur, de taken
en bevoegdheden die de raad heeft en de inhoud van controle die via ministeriéle
verantwoordelijkheid wordt uitgeoefend. Een complicerende factor hierbij is dat ministeriéle
verantwoordelijkheid een variabel begrip is. Sommige landen kennen bijvoorbeeld slechts
collectieve ministeri€le verantwoordelijkheid van ministers aan een parlement, andere
landen - zoals Nederland - kennen weer individuele en collectieve verantwoordelijkheid van
bewindspersonen. Ook de reikwijdte van de ministeriéle verantwoordelijkheid is zeer
verschillend. In Nederland fungeert de ministeri€le verantwoordelijkheid als grondslag voor
de verwezenlijking van het beginsel van de democratische controle op het handelen van de
rijksoverheid. De verantwoordingsplicht van een minister behelst niet alleen het verstrekken
van inlichtingen aan de Staten-Generaal, maar ook het uitleggen, motiveren en verdedigen
van het gevoerde beleid. De Nederlandse verantwoordingsplicht strekt echter niet verder dan
de bereiken waarbinnen de minister bevoegd is.16 Het bestuderen van de wijze waarop in
andere rechtsstelsels, die intermediaire organisatie kennen die opereren tussen de
uitvoerende en rechterlijke macht, de ministeriéle verantwoordelijkheid is vormgegeven ten
opzichte van de rechterlijke macht is slechts dan goed mogelijk door aandacht te schenken
aan de context. Die context wordt gegeven door de constitutionele inrichting van de externe
publieke controle - i.e. controle op het functioneren van een orgaan of ambt buiten het bestek
van de eigen organisatie om - zoals die bestaat op het functioneren van de rechterlijke macht
in enig land. In sommige landen is bijvoorbeeld die externe publieke controle slechts zeer
gedeeltelijk vormgegeven via controle over de boeg van de ministeriéle
verantwoordelijkheid. Bij die constitutionele inrichting van publieke controle is het voor een
goed vergelijk belangrijk te onderscheiden naar de wijze waarop de onafhankelijke positie
van rechters en rechterlijke macht is gegarandeerd en de wijze waarop in de bedrijfsvoering
van de rechterlijke organisaties wordt voorzien. Niet alle aspecten van die voorzieningen
voor bedrijfsvoering van rechterlijke organisaties in de te onderzoeken Europese
rechtsstelsels zullen worden onderzocht. We zullen slechts kijken naar twee belangrijke
ijkpunten, ten eerste de bevoegdheden en taken die raden voor de magistratuur ten aanzien
van de bedrijfsvoering van gerechtelijke organisaties in ruime zin hebben (daaronder
begrepen de mogelijke bevoegdheden tot discplinering en tucht, alsmede bevoegdheden tot -
advies bij - benoeming en bevordering van rechters). Ten tweede zal worden bekeken wat de
rol van de ministeriéle verantwoordelijkheid als onderdeel van een stelsel van externe

Zie ook het rapport ‘Steekhoudend ministerschap’, kamerstukken II 1992/93, 21 427, nrs. 40-
41.

5



publieke controle (verder kortweg: publieke controle) is ten aanzien de rechtspleging tussen
andere instrumenten en vormen en welke relatie er bestaat tussen de taken en bevoegdheden
van de raden voor de rechtspraak of magistratuur ten opzichte van controle, taken en.
bevoegdheden uitgeoefend door politiek verantwoordelijke ministers in een land.

c Begrip raad voor de magistratuur

Aparte opmerking verdient het begrip ‘raad voor de magistratuur’. Over wat een raad voor
de magistratuur of een raad voor de rechtspraak - hier gebruikt als synoniemen!7 - precies is
bestaan geen vaststaande definities. In de ogen van de commissie Leemhuis is de
Nederlandse Raad voor de Rechtspraak een orgaan dat zich richt tot c.q. gezag uitoefent ten
opzichte van de besturen van gerechten - niet individuele rechters - door het stellen van
algemene regels (...) en het uitoefenen van concrete toezichtsbevoegdheden. Voor een
effectieve inventarisatie van raden voor de rechtspraak of magistratuur in Europa is een
dergelijk omschrijving echter te algemeen. Onder een raad voor de rechtspraak of
magistratuur wordt in dit onderzoek verstaan:

een met het oog op de versterking van de onafhankelijkheid van de rechterlijke
macht, bij grondwet of wet ingesteld, permanent orgaan dat als intermediaire
organisatie tussen de rechterlifke macht en uitvoerende macht en wetgever
opereert en dat onafhankelijk van de uitvoerende macht algemene
aangelegenheden behartigt die de rechterlijke organisatie aangaan.

Veelal zullen de taken en bevoegdheden liggen op het terrein van algemene beheerstaken,
taken in het kader van het opstellen en verdelen van de begrotingsgelden, facilitaire taken,
maar ook advisering, tuchtrechtspraak of benoeming(sadvies). De definitie legt ook een
grens aan met andere organen en instanties die gerechtsoverschrijdende taken verrichten,
zoals benoemingsadviescommissies, e.d. Dergelijke onafhankelijke commissies, waarvan in
veel landen in Europa gebruik wordt gemaakt, ontberen het permanente en intermediaire
karakter dat kenmerkend is voor raden voor de magistratuur.

d De keuze van de landen voor het onderzoek

Raden voor de magistratuur of rechtspraak komen voor in verschillende lidstaten van de
Europese Unie, maar ook daarbuiten.18 Raden voor de magistratuur of rechtspraak die

Het begrip raad voor de magistratuur is wellicht iets breder omdat het begrip magistratuur
ook betrekking kan hebben op leden van de staande magistratuur. In een aantal landen is dat
ook de reden om de aanduiding ‘magistratuur’te bezigen, juist omdat ook de staande
magistratuur onder het taakbereik van de raad valt. In dit onderzoek zal de naam Raad voor
de Rechtspraak zoveel mogelijk worden gereserveerd voor de Nederlandse Raad en raad
voor de magistratuur of raad voor de rechtspraak ter aanduiding van de buitenlandse raden
worden gebezigd, al naar gelang de letterlilke vertaling de aanduiding magistratuur of juist
rechispraak indiceert.
Ook buiten de Europese Unie kennen we dergelijke raden in Europa. Te wijzen valt op
Bulgarije waar sinds 1993 een Supreme Judicial Council fungeert als raad voor de
magistratuur met bevoegdheden op het terrein van rechterlijke benoemingen,
arrondissementsindeling, toewijzing juridische personeel aan gerechten en tuchtrechtspraak.
Ook Roemenié kent een onafthankelijke commissie, the Judicial Service Commission, die
benoemingsadviezen verstrekt en adviseert. De laatste commissie is echter geen permanent
orgaan, Zie Council of Europe, The role of the judiciairy in a state governed by the rule of
law, proceedings of the round table of ministers of justice from countries of central and
eastern Europe, Strasbourg 1996. Buiten Europa fungeren er onder andere in Japan, Nieuw
Zeeland, en Zuid-Australi& (Courts Administration ingesteld in de Courts Administration Act
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beantwoorden aan de definitie treffen we binnen de Europese Unie aan in Italié, Frankrijk,
Portugal, Spanje, Belgi&, Zweden en sinds kort ook in Denemarken en Ierland. In dit
onderzoek worden alle raden voor de magistratuur of rechtspraak in de genoemde landen
betrokken, maar slechts Zweden, Itali€ en Frankrijk worden via een dieptestudie (mede
bestaande uit een studiebezoek) onderzocht. De raden voor de magistratuur in Portugal en
Spanje komen slechts zijdelings aan de orde, nu de verschillen met de Italiaanse en de
Franse raad voor de magistratuur klein zijn. De Belgische Hoge Raad voor de Justitie wordt
ook slechts kort behandeld mede omdat daarover gedurende het onderzoek weinig gegevens
beschikbaar waren. De Belgische Hoge Raad van Justitie is als onderdeel van de
hervormingen van justitie in Belgi& zeer snel tot stand gebracht. Het hele instellingsproces
heeft ongeveer 18 maanden in beslag genomen. De Belgische Hoge Raad lijkt overigens op
onderdelen sterk op de Franse raad voor de magistratuur.

Denemarken en Ierland worden in dit onderzoek wat uitgebreider behandeld, maar slechts op
basis van een korte literatuurstudie, dit vanwege de omstandigheid dat er met deze raden
voor de rechtspraak nog maar weinig ervaring is opgedaan: de lerse raad dateert van 1998 en
de Deense raad zal pas per 1 juli 1999 gaan functioneren.

e Centrale vragen van het onderzoek

Het onderzoek kende, met de hierboven aangegeven beperkingen en achtergronden, de
volgende - in elkaar verlengde liggende - centrale vragen.

1. Op welke wijze wordt in Frankrijk, Itali¢ en Zweden, Denemarken en Ierland, thans
vormgegeven aan de publieke controle (met name via de ministeriéle
verantwoordelijkheid) voor de rechtspleging?

2. Welke lering kan uit de ervaringen elders in de EU worden getrokken voor de wijze
waarop in de Nederlandse situatie een Raad voor de Rechtspraak kan worden
ingericht en de wijze waarop publieke controle op de rechtspleging - al dan niet te
effectueren via ministeriéle verantwoordelijkheid - kan worden ingevuld?

Met het oog op de beantwoording van die vragen worden per afzonderlijk land in elkaars

verlengde liggende deelvragen onderzocht op het terrein van de 1. de (constitutionele)

positie, 2. de taken en bevoegdheden en 3. de samenstelling, inrichting en werkwijze van een

raad voor de magistratuur of rechtspraak. Die deelvragen luiden:

1. Wat is de (constitutionele) positie van de raad voor de rechtspraak in een land en op
welke wijze is - via ministeri€le verantwoordelijkheid of andere middelen - vorm
gegeven aan de publieke controle op de rechtspleging?

2. Welke taken en bevoegdheden worden door een raad voor de rechtspraak in het te
bestuderen land uitgeoefend en wat is de reikwijdte van die taken en bevoegdheden?

3. Wat is de samenstelling, inrichting en werkwijze van de te onderzoeken raad voor de
rechtspraak? '

Het eerste aspect (1) betreft de wijze waarop de rechterlijke onafthankelijkheid in een land
constitutioneelrechtelijk is gepositioneerd en de rol die een raad voor de magistratuur daarbij
vervult. Belangrijke vragen in dat verband zijn hoever de ministeri€le verantwoordelijkheid
-nog reikt ten aanzien van beheer en bestuur van de rechterlijke organisatie in landen waar
een raad voor de magistratuur fungeert.

Het tweede te onderzoeken aspect (2) betreft de manier waarop - in hoofdlijnen - de taken en
bevoegdheden van raden voor de rechtspraak in het buitenland zijn vormgegeven. Om een
vruchtbare inventarisatie mogelijk te maken, is ten eerste een inventarisatie gemaakt van de
taken die in de voorstellen van de commissie Leemhuis en die van de Contourennota aan de

van 1993) onafhankelijke raden voor de rechtspraak.



Nederlandse Raad voor de Rechtspraak zijn toebedacht.19 Aan de hand van deze uitgebreide
lijst is het mogelijk om in vergelijkende zin bij de buitenlandse raden voor de magistratuur
vast te stellen welke taken en bevoegdheden wel en welke juist niet door die raden worden
verricht. In vergelijking met die buitenlandse raden voor de rechtspraak is het taken- en
bevoegdhedenpakket van de Nederlandse Raad voor de Rechtspraak nagenoeg uitputtend, zij
het dat de Nederlandse Raad geen taken en bevoegdheden kent op het terrein van
tuchtrechtelijke bevoegdheden/disciplinering, (voordrachtsbevoegdheid bij) benoeming van
rechters, bevordering en plaatsing van rechters. Deze laatste taken en bevoegdheden treffen
we met name aan in Zoid-Europese rechtsstelsels (Italigé, Frankrijk, Spanje, Portugal en
Belgi¢) die een raad voor de magistratuur kennen. Ook deze taken en bevoegdheden zijn in
het onderzoek meegenomen in de inventariskaart. Deze inventariskaart - die als
samenvatting na iedere iedere geinventariseerde raad voor de magistratuur wordt
weergegeven - heeft de volgende vorm:

I Beleidsvormende taken:

- externe aangelegenheden

- publieke dienstverlening

- rechterlijke samenwerking

- personeelsbeleid

- benoemingsbeleid

- onderzoeksbeleid

- advisering aan het Ministerie van Justitie
- kwaliteitsbeleid

Il Beheersmatige taken

- huisvesting & beveiliging

- automatisering

- administratieve organisatie

- bestuurlijke informatievoorziening

11 Begrotingsprocedure

- begrotingsbeleid

- verdeling middelen

- bestedingsverantwoording

Het gaat dan om de volgende taken: public relations (inclusief openbaarheid en transparantie
van de organisatie/werkwijze van de zittende magistratuur);het totstandkomen van richtlijnen
of beleidsregels,bijvoorbeeld op het gebied van rolprocedures; het bevorderen van de
rechtseenheid; het vormgeven van het presoneelsbeleid van het rechtsgeleerd en
ondersteunend personeel;het benoemingenbeleid; het onderzoeksbeleid;advisering aan de
Minister; kwaliteitsbeleid (waaronder aandacht voor snetheid van procedures:; juridische
kwaliteit en organisatie van de rechtspraak); de toedeling van middelen aan de gerechten,
inclusief het toezicht op het beheer van de gerechten; huisvestingsbeleid; beveiligingsbeleid,
automatiseringsbeleid; administratieve organisatie; bestuurlijke informatievoorziening;
Klachtenvoorziening en de volgende bevoegdheden: recht op inlichtingen; goedkeuring van
het jaarplan; sturing via het budget; het doen van aanbevelingen en/of het geven van een
aanwijzing; schorsen of vemietigen van besluiten (van gerechtsbesturen); aanstelling
tijdelijke bewindvoerder; voordracht van rechterlijke bestuursleden bij de Procureur-
Generaal bij de Hoge Raad voor ontheffing uit de bestuursfunctie en eventueel ontslag en
voordracht niet-rechterlijk bestuurslid voor ontslag bij de Minister van Justitie voor ontslag
bij koninklijk besluit. Zie commissie Leemhuis, a.w. 1998, p. 30-34 en p. 57-58.



IV Overige bevoegdheden

- tuchtrechtelijke bevoegdheden/disciplinering

- (voordrachtsbevoegdheid bij) benoeming van rechters
- bevordering en plaatsing van rechters

In laatste instantie (3) zal per land worden onderzocht hoe de samenstelling, inrichting en
werkwijze van de te onderzoeken raad voor de rechtspraak is geregeld.

1.3 Aanpak van het onderzoek en onderzoeksmethode

Het doel van dit onderzoek is inzicht te bieden in de wijze waarop in een aantal landen -
waar een raad voor de magistratuur fungeert - de ministeriéle verantwoordelijkheid voor de
rechtspleging wordt vormgegeven en hoe deze verantwoordelijkheid in de praktijk wordt
geéffectueerd. Daartoe zal in explorerende zin worden bezien hoe raden voor de rechtspraak
in andere rechtsstelsels binnen de Europese Unie zijn gepositioneerd en welke betekenis en
rol die raden vis-a-vis de ministeri€le verantwoordelijkheid ten aanzien van de rechtspleging
toekomt.20 Het uiteindelijke doel van die inventarisatie is een confrontatie: hoe verhoudt de
in Nederland voorgestelde Raad voor de Rechtspraak zich tot in andere landen van de
Europese Unie voorkomende raden voor de magistratuur en welke betekenis heeft dat voor
de invulling van de ministeri€le verantwoordelijkheid voor de rechtspleging? Juist deze
confrontatie kan een bijdrage leveren aan de beleidsvorming inzake de plaats en de
bevoegdheden van de in ons land voorziene Raad voor de Rechtspraak.

Het onderzoek is uitgevoerd tussen oktober 1998 en mei 1999. Omdat in het onderzoek sterk
de nadruk ligt op de ervaringen die in het buitenland zijn opgedaan met raden voor de
rechtspraak en de betekenis die zij hebben voor de invulling die daardoor wordt gegeven aan
de ministeriéle verantwoordelijkheid voor de rechtspleging, is er voor gekozen om een
onderzoeksmethode te volgen die naast een dogmatisch rechtswetenschappelijke analyse -
rechtsvergelijkend van opzet - van de raden voor de rechtspraak in de rechtstelsels van de te
onderzoeken landen ook gebruik te maken van de sociaal-wetenschappelijke
onderzoeckmethode van interviews met sleutelpersonen in het betrokken land. Ten behoeve
van die interviews is eerst, op basis van de rechtsvergelijkende analyse, uitgevoerd aan de
hand van een literatuurstudie, een gestandaardiseerde vragenlijst opgesteld. Die vragenlijsten
stelden de onderzoekers in staat om zgn. quick-scans (korte werkbezoeken) uit te voeren
naar het functioneren van de raden voor de rechtspraak in buitenlandse stelsels. Per
onderzocht land werden zoveel mogelijk sleutelfiguren uit de raden voor de rechtspraak zelf
benaderd, ambtenaren en diensten van het ministerie van Justitie verantwoordelijk voor het
beheer van de rechterlijke colleges en leden van rechtsprekende colleges. In een aantal
gevallen werd deze interviews nog aangevuld met interviews met nationale deskundigen op
het terrein van de rechtspleging. De vragenlijsten die werden gebruikt bij het uitvoeren van
de interviews zijn als bijlage 1 bij dit rapport opgenomen. Bijlage 2 geeft een overzicht van
de personen met wie in de betrokken landen is gesproken.

2 Deze oriénterende rechtsvergelijking, waarbij gebruik wordt gemaakt van een exploratieve

onderzoeksmethode, wordt wel aanbevolen als een zinvolle methode van rechtsvergelijking
tijdens de departementale voorbereidingsfase in het wetgevingsproces. Zie N.A. Florijn,
Leidraad voor zinvolle rechtsvergelijking, ‘s-Gravenhage 1994, p. 17-22. Zie ook N.A.
Florijn, Rechtsvergelijking in het wetgevingsproces, diss. KUB, Zwolle 1993, p. 154-157 en
p. 220-222.



1.4 Uitvoering

Het onderzoek werd uitgevoerd door dr. Wim Voermans, hoofddocent staats- en
bestuursrecht, i.h.b. wetgevingsleer van het Centrum voor procesrecht van de Katholieke
Universiteit Brabant samen met dr. P.A. Albers, van het WODC van het Ministerie van
Justitie. Voor de landenonderzoeken werden de onderzoekers bijgestaan door Dr. R.B.M.
Keurentjes, vice-president van de rechtbank Arnhem gedetacheerd bij DRP van het
Ministerie van Justitie, en prof. B.W.N. de Waard, hoogleraar staats- en bestuursrecht,
Centrum voor procesrecht Katholieke Universiteit Brabant, mr. P.P. Lampe, president van de
rechtbank Maastricht, mw. mr, drs. M. Toussaint, werkzaam bij de divisie CRI en mw. mr.
D. Kersten en drs. J.W. van Wetten, beiden werkzaam bij DRP van het Ministerie van
Justitie.
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Hoofdstuk 2 Modellen van raden voor de
rechtspraak in de Europese Unie

2.1 Noord- en Zuid-Europees model van raden voor de
rechtspraak

We wezen er al op dat verschillende lidstaten van de Europese Unie ter waarborging van de
onafhankelijkheid van de rechterlijke macht en/of ten behoeve van efficiént beheer en
bestuur van gerechtelijke organisaties, onafhankelijke intermediaire organisaties in het leven
hebben geroepen die zijn gepositioneerd tussen de (functionele) rechterlijke macht en de
politiek verantwoordelijke bestuurders in de regering of de volksvertegenwoordiging zelf.
Binnen die raden in Europa kan — in grote lijnen — een onderscheid worden gemaakt tussen
het Zuid-Europese model waarbij het orgaan grondwettelijk verankerd is en slechts primaire
functies vervult bij de waarborging van de rechterlijke onafhankelijkheid - zoals
bijvoorbeeld advisering ten aanzien van de benoeming van leden van de rechterlijke macht
of het uitoefenen van disciplinaire bevoegdheden ten aanzien van leden van de rechterlijke
macht - en het Noord-Europese model waarin de raden naast primaire functies zoals
benoemingsadvies en disciplinaire rechtspleging ook vrij vergaande bevoegdheden kennen
op het terrein van het bestuur (toezicht op gerechtelijke administraties, werkvoorraden,
doorlooptijden, bevordering rechtseenheid, kwaliteitszorg etc.) en beheer van gerechten
(denk aan huisvesting, automatisering, rekrutering, opleiding, etc.) en bovendien een
belangrijke rol is toebedeeld bij de budgettering van gerechten (bemoeienis bij het opstellen
van de begroting, middelenverdeling en -allocatie, toezicht en controle op de besteding,
etc.).

2.2 Landen met raden voor de rechtspraak volgens het Zuid-
Europese model

Het Zuid-Europese model van raden voor de rechtspraak kennen we onder andere in
Frankrijk, Itali€, Spanje, Portugal en Belgié.

In Frankrijk bestaat al vanaf 1946 een Hoge raad voor de magistratuur (Conseil supérieur de
la magistrature). Die raad wordt voorgezeten door de president van de republiek. Verder
bestaat de Conseil uit de minister van Justitie (vice-voorzitter) twaalf leden die voor vier jaar
benoemd zijn door en uit de rechterlijke organisatie en het openbaar ministerie, uit een lid
van de ‘Conseil d’Etat’ en drie door het staatshoofd benoemde leden. De Conseil heeft taken
op het terrein van de benoeming van leden van de rechterlijke macht - leden van de
rechterlijke macht worden in bepaalde gevallen door de Conseil zelf of in andere gevallen op
voordracht van de Conseil door het staatshoofd benoemd - disciplinaire rechtspleging en
bevordering van leden van de rechterlijke macht.

Ook Italié kent een Hoge raad voor de magistratuur (Consiglio Superiore della
Magistratura). Deze raad is sterk verwant met de Franse Conseil supérieur de la magistrature
en wordt eveneens voorgezeten door het staatshoofd en bestaat verder uit de eerste voorzitter
van het Hof van cassatie, de procureur-generaal bij dit hof, twintig door en uit de rechterlijke
organisatie benoemde leden en tien door het parlement gekozen gekwalificeerde juristen. De
taken van de raad omvatten benoeming, overplaatsing en bevordering van de leden van de

11



rechterlijke macht, de benoeming van andere personen die in rechtsprekende colleges van de
gewone rechterlijke macht zitting hebben, en disciplinaire rechtspleging ten aanzien van de
leden van de rechterlijke macht.

In Spanje functioneert een Algemene raad voor de rechterlijke macht (El Consejo General
del Poder Judicial). Deze bestaat uit de president van het ‘Tribunal Supremo’ (voorzitter) en
uit twintig leden die op voordracht van het parlement voor een periode van vijf jaar door het
staatshoofd worden benoemd. Hiervan komen er twaalf uit de kringen van de rechterlijke
macht en acht uit die van advocaten en andere juristen. De taken van de Consejo betreffen
benoemingen, bevordering, toezicht via inspectie en disciplinaire rechtspleging.

Een ander voorbeeld van een Hoge raad voor de magistratuur naar Zuid-Europees model
vinden we in Portugal. Daar wordt de zogeheten ‘Conselho Superior da Magistratura’
voorgezeten door de president van het Hooggerechtshof. Voorts bestaat deze uvit zestien
gewone leden, waarvan twee worden benoemd door het staatshoofd, zeven door het
parlement en zeven door en uit de rechterlijke organisatie. De staande magistratuur maakt -
net als in Spanje - geen deel uit van de Portugese raad voor de magistratuur. De taken van de
raad omvatten benoemingen, (over)plaatsing en bevordering van rechters.

Qok Belgié kent sinds kort (1 juli 1999) een Hoge Raad voor de Justitie die op hoofdlijnen is
ingericht volgens het Zuid Europese model. De Hoge Raad voor de Justitie, ingesteld bij
artikel 151 van de Belgische Grondwet, wordt naar bedoeling van de Belgische wetgever de
spil in de organisatie van de rechterlijke macht. Hij is op paritaire wijze samengesteld uit
magistraten en buitenstaanders. De raad telt vierenveertig leden die gelijkelijk zijn verdeeld
over een Franstalig en een Nederlandstalig onderdeel van de Raad. Binnen het Franse en
Nederlandse onderdeel van de raad zijn er steeds elf leden magistraat en elf leden niet-
magistraat.2l De groep magistraten bestaat vit leden afkomstig van een hof of van het
openbaar ministerie bij een hof, leden uit van de zittende magistratuur, leden uit de kring van
het openbaar ministerie, en leden per rechtsgebied van het hof van beroep c.a. De
magistratelijke leden worden door de betrokken geleding zelf gekozen bij geheime
verkiezing.22 De groep-niet magistraten bestaat uit leden uit de kring van (ervaren)
advocaten, hoogleraren en overige (leken)leden. De leden-niet magistraten worden door de
Belgische Senaat benoemd. De Belgische Hoge Raad zal zich gaan bezighouden met het
opstellen van de profielschetsen op voor vrijkomende functies in de rechterlijke macht
(zittenden en staande magistratuur), het verzorgen van programma’s en richtlijnen voor
opleiding en training (incl. permanente vorming), het doen van voordrachten voor de
benoeming van magistraten, het zorgdragen voor een goede werking van de rechterlijke
organisatie en het openbaar ministerie via het houden van toezicht (ook via inspecties) en het
waar nodig geven van aanwijzingen, het verrichten van onderzoek en het behandelen van
klachten en tuchtrechtelijke zaken. De Hoge Raad zal de facto de kwaliteitsnorm gaan
bepalen waaraan justitie dient te beantwoorden, onder andere door middel van het
regelmatig evalueren en beoordelen van rechters en leden van het openbaar ministerie in,
maar ook buiten, geval van bevordering, overplaatsing, e.d.23 De Hoge Raad zal daartoe een

o Zie artikel 259bis-1 van de Wet van 22 december 1998 tot wijziging van sommige

bepalingen van deel II van het Gerechtelijk Wetboek met betrekking tot de Hoge Raad voor
de Justitie, de benoeming en aanwijzing van magistraten en tot invoering van een
evaluatiesysteem (BS 2/2/1999).
Op 4 juni 1999 is de eerste verkiezing gehouden en de Hoge Raad voor Justitie kan nu ook
daadwerkelijk worden geinstalleerd hetgeen per 1 juli 1999 is voorzien.
Zie art. 259ter e.v. van de Wet van 22 december 1998 tot wijziging van sommige bepalingen
van deel II van het Gerechtelijk Wetboek met betrekking tot de Hoge Raad voor de Justitie,
de benoeming en aanwijzing van magistraten en tot invoering van een evaluatiesysteem (BS
2/2/1999) en de Wet 4 maart 1999 met betrekking tot de parketjuristen en de referendarissen
en tot aanvulling en wijziging van sommige bepalingen van het Gerechtelijk Wetboek en
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objectief evaluatiesysteem gaan ontwerpen boven op het stelsel dat de wet van 22 december
1998 daartoe reeds formuleert. Verder kan de Hoge Raad de Minister van Justitie van advies
dienen ten aanzien van een aantal onderwerpen die raken aan de rechterlijke organisatie of
die van het openbaar ministerie. De Wet van 22 december 1998 die de taken en
samenstelling van de Hoge Raad voor de Justitie regelt is per 1 maart 1999 in werking
getreden. De Raad zal gaan functioneren vanaf 1 juli 1999.

23 Landen met raden voor de rechtspraak volgens het Noord-
Europese model

Voorbeelden van landen waarin een raad voor de rechtspraak ingericht volgens het Noord-
Europese model functioneert zijn op dit ogenblik Zweden, Ierland en (binnenkort)
Denemarken.

Het “auteursrecht’ op een raad voor de rechtspraak volgens het Noord-Europese model rust
bij het Koninkrijk Zweden. In Zweden bestaat namelijk sinds 1975 de zgn.
‘Dolmstolsverket’. Deze raad voor de rechtspraak is ingericht als een zelfstandig
bestuursorgaan met aan het hoofd een directeur-generaal. Het bestuur van de raad staat
onder zijn voorzitterschap en bestaat verder uit vier rechters (twee rechtbankpresidenten en
twee presidenten van appelcolleges), twee parlementariérs, een advocaat en twee
vertegenwoordigers van vakbonden. De taken van de Zweedse raad voor de rechtspraak
bestaan o.a. uit bestuurstaken zoals taken met betrekking tot het opstellen van de begroting
en het verdelen van de nationale begroting voor de rechterlijke macht over de gerechten, en
verder het verrichten van beheerstaken zoals het bieden van ondersteuning aan de gerechten
op onder meer het terrein van personeels- en opleidingen beleid, huisvesting, automatisering
en informatisering (zaakadministratiesystemen, jurisprudentiedatabanken, e.d.) en
administratieve organisatie, en het zorgdragen voor verantwoordingsinformatie betreffende
de besteding van middelen. Daarnaast vervult de raad voornamelijk facilitaire taken bij de
rekrutering en benoemingen24 van rechters.

Ook lerland kent sinds kort (16 april 1998)25 een - vooralsnog voorlopige - raad voor de
rechtspraak (Courts Service).26 De raad staat onder voorzitterschap van een Chief Executive
Officer (per 1 januari 1999 benoemd) en is verder samengesteld uit negen rechterlijke leden
afkomstig van de verschillende rangen van de rechterlijke instanties in Ierland, de procureur-
generaal, twee advocaten, een lid afkomstig uit de geledingen van de gerechtelijke
ondersteuning, een officier van justitie, een lid die de belangen van de clientéle van de
gerechten vertegenwoordigt, een lid door verenigde vakbonden aangewezen en een juridisch
expert. De raad heeft een aantal taken en bevoegdheden op het terrein van het bestuur en
beheer van gerechten, waaronder verdeling, controle en bestedingsverantwoording van de
begrotingsgelden over de verschillende gerechten, de algemene administratieve
ondersteuning van gerechten, ondersteuningsdiensten voor rechters (inclusief het
ondersteunende personeel), externe relaties (o.a. publieksvoorlichting), zorg voor

van de wet tot wijziging van sommige bepalingen van deel II van het Gerechtelijk Wetboek
met betrekking tot de Hoge Raad voor de Justitie, de benoeming en aanwijzing van
magistraten en tot invoering van een evaluatiesysteem van magistraten (BS 7/4/99).

Le. bureau-ondersteuning voor de onathankelijk van de Domstolsverket werkende commissie
voor de benoeming van rechterlijke ambtenaren (Appointments Review Committee for the °
Judiciairy). Zie Appointment of permanent judges and the position of the Appointments
Review Committee for the Judiciairy and its working method, uitgave Domstolsverket,
Jonkoping 1997.

Datum inwerkingtreding van de Courts Service Act, 1998.

In het Gaelic heet de raad ‘An tSeirbhis Chiirteanna’. Naar verwachting zal de raad voor het
einde van 1999 formeel een permanente status krijgen.

24

25
26
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huisvesting, verzorgen van faciliteiten voor cliénten van de rechtspleging, opleidingen,
informatievoorziening en verantwoording betreffende de werkprocesgegevens van de
gerechten, het maken van jaarverslagen en strategische beleidsplannen en - meer in het
algemeen - advisering aan de Minister van Justitie op het terrein van de rechtspleging.

In Denemarken is op 26 juni 1998 een Wet op de raad voor de rechtspraak (Lov om
Domstolsstyrelsen) aangenomen, waarmee in Denemarken een, door het Zweedse voorbeeld
geinspireerde onafhankelijke raad voor de rechtspraak wordt ingesteld. De raad voor de
rechtspraak, die vanaf de inwerkingtreding op 1 juli 1999 in Denemarken zal functioneren,
staat onder het voorzitterschap van een directeur en een bestuur van vijf — onafhankelijke —
bestuursleden afkomstig uit de verschillende gerechtelijke instanties (Hoge raad, hoven en
rechtbanken) twee bestuursleden afkomstig uit de kringen van de juridische staf van de
gerechten, en twee uit de ondersteunde diensten, Verder zullen een advocaat en twee
bestuursleden met management-expertise zitting hebben in de raad. De directeur en het
dagelijks bestuur hebben geen zelfstandige bevoegdheden die zij los van het algemene
bestuur van de raad kunnen uvitoefenen. De Raad heeft naast ondersteunende taken voor de
Juridische benoemingsraad (een apart orgaan), bevoegdheden op het terrein van de begroting
(0.a. het doen van begrotingsvoorstellen aan de Minister van Justitie) en de bevoegdheid om
in voorkomend geval rechtstreeks het parlement te adresseren indien de middelen in de ogen
van de raad ontoereikend zijn. Daarnaast heeft de Raad de bevoegdheid tot het opstellen van
strategische beleidsplannen voor de rechtspleging, de bevoegdheid tot de verdeling van de
begrotingsgelden over de gerechten, het toezicht op de besteding, de verantwoordelijkheid
tot het opstellen van jaarverslagen en jaarrekeningen, en een algemene competentie op het
terrein van het beheer van gerechten (varigrend van huisvesting tot opleidingen). Tevens zal
de raad een ondersteunende rol spelen bij informatievoorziening en automatisering.

2.4 Gevalsstudies naar voorbeelden van de verschillende
modellen: ervaringen

Zoals al in hoofdstuk | werd aangegeven zijn niet alle landen in de Europese Unie met een
raad voor de rechtspraak betrokken in het onderzoek. Slechts naar de ervaringen in Zweden,
Frankrijk, en Italié is een uitvoerige gevalstudie verricht. Ook Denemarken en Ierland zijn
nader bestudeerd, zij het dat daar de raden voor de rechtspraak nog zo recent zijn ingesteld
dat een studiereis op zoek naar opgedane ervaringen weinig toegevoegde waarde zou
betekenen. Naar de raden in Denemarken en Ierland werden literatuurstudies verricht.
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Hoofdstuk 3 Zweden (Domstolsverket)

3.1 De constitutionele positie van de rechterlijke macht in
Zweden

De onafhankelijkheid van de Zweedse rechterlijke macht wordt in de Zweedse Grondwet
(Regeringsform 1975) geregeld in hoofdstuk 11. De onafhankelijkheid van rechters wordt -
indirect - gegarandeerd op het niveau van de positie van individuele rechter,
rechtspositioneel27 en functioneel, op het niveau van de rechtspraakfunctie (organisatie en
onafhankelijke rechtspraak28). Rechters in Zweden zijn onafhankelijk doordat ze slechts in
gevallen genoemd in de Grondwet kunnen worden ontslagen en door de regering voor
onbepaalde tijd worden benoemd.29 Een benoeming als rechter is onverenigbaar met het
lidmaatschap van het parlement.30 Artikel 2 van hoofdstuk 11 van de Zweedse Grondwet
verbiedt overheidsorganen en het parlement op enigerlei wijze te bepalen hoe een gerecht de
wet moet interpreteren of recht moet speken in een individueel geval. Daarnaast draagt

" artikel 11:3 van de Zweedse Grondwet geschillenbeslechting tussen burgers exclusief op aan
gerechten. Een verdere indirecte garantie voor onafhankelijkheid is gelegen in de wijze
waarop de grondwet de hoofdlijnen van de rechterlijke organisatie neerlegt en de verdere
invulling van rechterlijke organisatie, maar ook van het procesrecht voorbehoudt aan de
wetgever.
De constitutionele positie van de rechterlijke macht in Zweden is hiermee op het eerste
gezicht verwant met de onafhankelijk positie van de rechterlijke macht in de Nederlandse
Grondwet. Toch wijkt de positie van de rechterlijke macht in Zweden bij nadere
beschouwing op een aantal punten sterk af. Dat heeft vooral te maken met de geheel eigen
constitutionele en bestuurlijke traditie van Zweden, die zich kenmerkt door substantiéle
vormen van territoriale decentralisatie maar ook - en dat in veel substanti€élere mate dan in
Nederland het geval is - door functionele decentralisatie. Vooral de veelvuldige en .
vergaande attributie van bestuursbevoegdheden aan zelfstandige bestuursorganen
(ambetsverk) op het niveau van de centrale overheid zijn kenmerkend voor het Zweedse
stelsel.31 Lokale besturen en zeker zelfstandige bestuursorganen opereren net als de

z Zie de artikelen 11:5 (ontslagbescherming), 11:7 (incompatibiliteiten), 11:9 (benoeming en

benoemingseisen) en 11:10 (overige rechtspositie van rechters bij wet) van de Zweedse

Grondwet.

Zie onder andere de artikelen 1:9 (eis van objectieve en onpartijdige rechtspraak), 11:1

(hoofdlijnen rechterlijke organisatie), 11:2 (onafhankelijke rechtspraakgarantie voor

gerechten), 11:4 (rechterlijke organisatie en procesrecht bij wet) en 11:11

(cassatiemogelijkheden met verlofstelsel).

Zie o.a. artikelen 11:5 en 11:9 Regeringsform 1975. Deze garantie geldt echter alleen voor

rechters ,die voor onbepaalde tijd zijn benoemd. Tijdelijk rechters kunnen ook om andere

reden worden ontslagen. Dit heeft wel aanleiding gegeven tot de nodige beroering toen in het
begin van de jaren negentig veel tijdens rechters in het kader van bezuinigingen werden
ontslagen.

30 Artikel 11:8 Regeringsform 1975.

3 Zie ook J.L. Boxum, J. De Ridder en M. Scheltema, Zelfstandige bestuursorganen in soorten,
Deventer 1989, p. 186 e.v. Ten gevolge van die andere bestuursopzet kent Zweden in
vergelijking met bijvoorbeeld andere West-europese landen, kleine ministeries (gemiddelde
grootte ca. 120-130 mensen) en veel zelfstandige bestuursorganen aan wie het overgrote deel

15

28

29



rechterlijke colleges onafhankelijk van het centrale overheidsbestuur. Rechtspraak en
bestuur hebben in het Zweedse stelsel zoveel gemeen dat het dikwijls moeilijk is om op
onderdelen een strikt onderscheid aan te leggen tussen de bestuurlijke en rechtsprekende
functie.32 Dat vindt op verschillende wijzen uitdrukking in de Zweedse Grondwet:
rechtspraak en bestuur (voor zover niet door de centrale regering zelf uitgevoerd) worden
bijvoorbeeld gezamenlijk in hoofdstuk 11 geregeld, en de onafhankelijkheid van het
gedecentraliseerde bestuur is op veel punten op dezelfde wijze geregeld als die van de (leden
van de) rechterlijke macht.33

3.2

Organisatie van de rechterlijke macht in Zweden op hoofdlijnen

De rechtspraak in civiele en strafrechtelijk zaken is in Zweden opgedragen aan de
gewone rechierlijke macht, rechtspraak in bestuursrechtelijke zaken is opgedragen
aan de, apart georganiseerde, administratieve rechterlijke macht. Zowel de gewone
als de administratieve rechterlijke macht kennen rechtspraak in twee instanties met
beiden een mogelijkheid tot appel bij een hoge raad, respectievelijk een hoge raad in
administratieve zaken. Civiele of strafrechtelijke zaken worden in eerste aanleg
behandeld door een rechtbank (Tingsriitten). Zweden kent 96 van deze rechtbanken
die in omvang variéren van kleine rechtbanken met slechts één of twee rechiters tot
grote rechtbanken met tientallen rechters en honderden employées (bijvoorbeeld
Stockholm). Van uitspraken van gewone rechtbanken kan men in appel bij 6 hoven
van beroep (Hovritter). Na een uitspraak in hoger beroep is het mogelijk een zaak
voor te leggen aan de Hoge Raad (Hogsta domstolen). Zweden kent echter een
verlofstelsel dat zodanig is vormgegeven dat alleen die zaken die de Hoge Raad zelf
voor de ontwikkeling van de jurisprudentie van belang acht, door de Raad ter
behandeling worden toegelaten.

De administratieve rechtspraak - die sinds 1979 is gereorganiseerd in een eigen
bestuursrechtelijke rechtspraakorganisatie - kent voor bestuursrechtelijke gedingen
dezelfde opzet. In eerste aanleg worden zaken behandeld door een administratieve
rechtbank (een van de 23 Linsritter), hoger beroep is er bij de administratieve
hoven (4 Kammarritter) en een appel bij de Hoge Raad in administratieve zaken
(Regeringsritten) is mogelijk via verlof

Ministeriéle verantwoordelijkheid en publieke controle in
Zweden

Door de opzet van het Zweedse stelsel, dat zijn wortels kent in een eigen - niet
revolutionaire34 - traditie, is ook de manier waarop aan de publieke controle op het bestuur
en de rechtspleging is vormgegeven, een fundamenteel andere dan de Nederlandse. Dat heeft
- op-zijn beurt - weer belangrijke gevolgen voor de constitutionele positie van de rechterlijke
macht in Zweden.

2

3

34

van bestuurlijke uitvoeringstaken is overgelaten
Zie ook J.M. de Meij, Het Koninkrijk Zweden, in: L. Prakke, C.A.J.M. Kortmann (red.}, Het
staatsrecht van de landen van de Europese Unie, 5e druk, Deventer 1998, p. 908.
Zie bijvoorbeeld artikel 11:2 en artikel 11:7 die beiden op vergelijkbare wijze inmenging van
andere overheidsorganen verbieden bij het uitoefenen van rechtspraakfuncties respectievelijk
het uitoefenen van bestuursbevoegdheden in individuele gevallen.
De ideetn die ten grondslag lagen aan de Franse revolutie, en die bepalend zijn geweest voor
de constitutionele inrichting van veel continentale Europese rechtsstelsel, zijn in essentie
wezensvreemd aan het Zweedse stelsel. Zo is de gedachte van de machtenscheiding
aanvankelijk niet volgens het Montesquieu-principe vormgegeven, maar op eigen Zweedse
wijze in de Zweedse constitutic neergelegd, dat al vanaf 1722, Zie Stig Figerskivld,
Administrative Law (chapter 3), in: Stig Strémholm (ed.), An Introduction to Swedish Law,
Stockholm 1981, p. 73.
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Waar bijvoorbeeld het Nederlandse constitutionele stelsel de politieke ministeriéle
verantwoordelijkheid hanteert als het scharnierpunt voor publieke controle op het bestuur en
daarmee op onderdelen op de organisatie van de rechtspleging, is dat in Zweden minder van-
zelfsprekend. Ook Zweden kent het instituut van de politieke ministeriéle
verantwoordelijkheid en ook daar heeft zich dat ontwikkeld tot een volledige ministeriéle
verantwoordelijkheid, in die zin dat ook daar ministers verantwoordelijk kunnen worden
gehouden voor aangelegenheden die slechts via toerekening aan het handelen of niet
handelen te wijten zijn. Echter de reikwijdte van de ministeriéle verantwoordelijkheid in
Zweden is toch een fundamenteel andere dan die we bijvoorbeeld in Nederland kennen. Zo
is collegiale verantwoordelijkheid van de regering de regel en individuele
verantwoordelijkheid de uitzondering. De reden hiervoor is eenvoudig: ministers zijn in
Zweden namelijk nooit zelfstandig bevoegd, maar treden slechts op in het collegiale
regeringsverband en zijn ook slechts als collegium aan te spreken. Verder is er een traditie
waarbij ministers voor zaken betreffende het handelen van zelfstandige bestuursorganen
(verder: zbo’s) niet verder verantwoordelijk zijn dan hun werkelijke beschikkingsmacht
reikt. Doen zich problemen voor bij het functioneren van zelfstandige bestuursorganen dan
wordt de minister niet verder aangesproken dan op zijn verantwoordelijkheid voor
informatie over het zbo, aanstelling of ontslag van het bestuur/een bestuurder van een zbo,
of de financiering van en financiéle verantwoording door een zbo. Het grootste gedeelte van
de publieke controle op de taakuitoefening door zbo’s is in Zweden op een andere manier
vorm gegeven, dan via het instrument van de ministeriéle verantwoordelijkheid. Ten eerste
is er de controle via de rechter, die door het bieden van rechtsbescherming toezicht kan
houden op het binnen de grenzen van de wet functioneren van zbo’s. Verder zijn de zbo’s
volgens de Zweedse Grondwet verplicht de algemene aanwijzingen en beleidsinstructies op
te volgen die het parlement, op voorstel van de regering, samen met de begroting vaststelt.35
Het niet navolgen van die algemene taakinstructies bij de begroting kan verschillende, met
name financiéle, consequenties hebben. Verder vormt de samenstelling en benoeming van de
besturen van zbo’s een manier om controle uit te oefenen op de taakuitoefening van zbo’s.
In de - door de regering benoemde - besturen van de, door directeuren-generaal geleide,
zbo’s hebben vaak parlements- en vakbondsleden zitting, naast leden van
belangenorganisaties. Een verdere vorm van controle is er via de regeling inzake de
openbaarheid van bestuur. Die regeling is in Zweden vergaand, zeker in vergelijking met
Nederland, en maakt het voor het publiek en met name ook de pers mogelijk de taakuitoe-
fening door zbo’s in detail te volgen. Een ander controle-instrument ten aanzien het werken
van zbo’s is gelegen in het bestaan van de parlementaire ombudsmannen, die controle
uitoefenen op de behoorlijke bejegening van de overheid ten opzichte van de burgers. Een
laatste publieke controlevorm bestaat uit de zgn. ‘auditing’. In Zweden zijn nagenoeg alle
zbo’s onderworpen aan een jaarverslag- en/of boekhoudkundig verslagverplichting. Deze
verslagen worden op hun beurt krachtens wettelijke verplichting gecontroleerd of wel door.
de nationale algemene rekenkamer of door de speciale, door het parlement ingestelde,
accountscommissies of accountants. Zowel het verslag als het audit-rapport zijn openbaar.
Tegen deze achtergrond is het dan ook niet verwonderlijk dat er in Zweden is gekozen om
het beheer en een groot gedeelte van de budgettering van de rechtspraak op te dragen aan

. een zelfstandig bestuursorgaan, de Domstolsverket, i.e. de Zweedse raad voor de
rechtspraak. De raad functioneert als een intermediair tussen de regering en de Zweedse
gerechten en oefent belangrijke beleidsmatige en beheersmatige taken uit. Het is in het
Zweedse stelsel ongebruikelijk voor de uitoefening van taken die tot de
verantwoordelijkheid van de raad voor de rechtspraak zelf behoren de regering ter
verantwoording te roepen. Voor die taakbehartiging is de raad voor de rechtspraak zelf

3 Zie artikel 9:7 Regeringsform 1975.
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grotendeels het aanspreekpunt. De controle die het parlement - samen met de regering -
uitoefent op de wijze waarop de rechtspraak wordt beheerd kent vooral de vorm van de
algemene instructies die bij het vaststellen van de begroting wordt meegegeven. Die
instructies hebben in het algemeen betrekking op de wijze waarop de begrotingsdoelen
moeten worden gerealiseerd, zoals het beleid dat dient te worden gevolgd bij het wegwerken
van werkvoorraden, bepaalde streefcijfers, ook.

33 De Zweedse raad voor de rechtspraak (Domstolsverket): |
samenstelling en taken |

Sinds 1975 bestaat er voor de budgettering en beheers- en beleidsmatige ondersteuning van
de rechterlijke macht een speciaal voor dat doel opgericht zelfstandig bestuursorgaan
(Domstolsverket) dat 0.a. is belast met verdeling van de nationale begroting voor de rechter-
lijke macht over de gerechten, en taken op het gebied van gerechtelijk beheer en ondersteu-
ning. De belangrijkste taken worden de raad opgedragen in de ‘Instructie voor de
Domstolsverket” neergelegd in een verordening van 1996.36 De taken van de
Domstolsverket zijn daar zeer ruim omschreven en betreffen het leiden en codrdineren van
beheersactiviteiten ten behoeve van de rechterlijke organisaties, daarvoor richtlijnen te
ontwikkelen, te adviseren op dat terrein aan regering en rechterlijke organisaties en het
dragen van de verantwoordelijkheid voor de effectiviteit en efficiency van het beheer voor
de rechterlijke organisaties.37 De Domstolsverket dient die taken uit te oefenen met respect
voor de rechterlijke onafhankelijkheid. De raad mag bij zijn taakbehartiging niet op enigerlei
wijze treden in de wijze waarop rechters individuele zaken beoordelen.

De Domstolsverket kent een bestuur dat representatief is samengesteld uit rechterlijke leden
afkomstig uit verschillende geledingen van de rechterlijke organisatie (6), parlementariérs
(2), en vertegenwoordigers van de vakbonden (2) en een directeur-generaal.38 De leden van
het bestuur worden op voordracht van de gerepresenteerde geleding door de regering
benoemd. Het bestuur van de Domstolsverket beslist jaarlijks over de verdeling van het |
budget dat door de wetgever bij de begrotingswet beschikbaar is gesteld. Verder is het
bestuur in hoofdzaak belast met het goedkeuren van het jaarrapport dat de Domstolsverket
uit dient te brengen aan de regering, waarin de besteding van de gelden wordt verantwoord
en het adviseren in aangelegenheden die door de directeur-generaal aan het bestuur worden
voorgelegd. De directeur-generaal zelf is verantwoordelijk voor de besluitvorming in alle
andere zaken die ter beslissing aan de Domstolsverket zijn opgedragen. Zo is de directeur-
generaal, daarin bijgestaan door zijn divisiedirecteuren, belast met het nemen van
budgetteringsbesluiten in concrete gevallen, het voeren van opleidings- en
ondersteuningsbeleid voor de gerechten. De ondersteuning die de Domstolsverket aan de
verschillende gerechten in Zweden biedt is bijzonder uitgebreid. Zo zorgt de Domstolsverket
bijvoorbeeld voor verschillende vormen van financigle dienstverlening3? voor gerechten,
zoals accountantsondersteuning bij de financiéle verantwoording die gerechten periodiek

36 De verordening is te vinden in de Zweedse Code of Statutes (SFS): Férordning (1988:317)
med instruktion for Domstolsverket, laatstelijk gewijzigd bij verordening 1996:388. [
3 Zie § 2 Férordning (1988:317) med instruktion for Domstolsverket, laatstelijk gewijzigd bij !

verordening 1996:388.

Op dit ogenblik is mr. Bertil Hubinette directeur-generaal van de Domstolsverket. Hubinette
is zelf ook rechter geweest, eerst in en rechtbank, en later in een hof.

Opvallend element in het financigle beheer van de Domstolsverket is dat de Domstolsverket

zelf leningen bij particuliere instellingen aangaat om de begroting sluitend te krijgen. Dit

lenen gebeurt overigens op instructie van de regering.

38
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moeten afleggen,40 maar ook voor hulp bij salarisadministratie van gerechten, declara-
tiesystemen, automatiseringsondersteuning en de aanlevering en beschikbaarstelling van
centrale gegevensbestanden (ook centrale juridische databanken) en
zaakadministratiesystemen. Ook helpt de Domstolsverket bij de werving van personeel, de
personeelsadministratie en het personeelsbeheer.41 Op het terrein van opleidingen is de
Domstolsverket de laatste jaren eveneens steeds actiever geworden. Naast inhoudelijk juridi-
sche cursussen en opleidingen worden tegenwoordig ook vaardighedentrainingen
ontwikkeld. Zo is in 1998 voor het eerst gestart met een managementcursus voor leidingge-
vende rechters binnen rechtbanken en hoven. Verder verzorgt de Domstolsverket onder
andere de huisvesting en bureau-inrichting en aankleding van de gerechten42, en verstrekt ze
financiéle leningen aan gerechten die te kampen hebben met tekorten op de begroting. De rol
die de Domstolsverket ten aanzien van gerechten speelt valt in hoofdzaak als facilitair te
kenschetsen. De Raad kent maar in zeer beperkte mate werkelijke bevoegdheden ten
opzichte van individuele gerechten. De gerechten zijn door het systeem van integraal
management grotendeels autonoom in eigen beheeraangelegenheden en budgettaire zaken.
Echter de schaalgrootte van bepaalde gerechten zorgt er wel voor dat die autonomie een
zware last oplevert. Om de rol die de Domstolsverket speelt te kunnen beoordelen is het van
belang stil te staan bij de wijze waarop het beheer en de budgettering van Zweedse gerechten
is georganiseerd. :

Het gerechtelijke beheer en de beheersondersteuning

Binnen de Zweedse rechtbanken en hoven (maar ook binnen de Hoge Raad en andere met
rechtspraak belaste instanties) bestaat het systeem van integraal management, dat wil zeggen
een systeem waarbij afzonderlijke gerechten in hoofdzaak zelf verantwoordelijk zijn voor
bekostiging en beheer van hun eigen organisatie. De beheerstructuur voor de gerechten is bij
afzonderlijke instructie voor (administratieve) rechtbanken, (administratieve) hoven en
(administratieve) hoge raad geregeld. Op hoofdlijnen is de organisatie voor ieder gerecht
echter ingericht volgens hetzelfde model. Bij de meeste gerechten is het ‘collegium plenum’,
dat wil zeggen de gerechtelijke vergadering het uitgangspunt van de organisatie. Dit
collegium heeft eigenlijk slechts één taak en dat is het jaarlijks kiezen van het presidium van
het gerecht. Dit presidium, waarin ook de president van het gerecht zitting heeft, fungeert als
een soort dagelijks bestuur en is in hoofdzaak voor twee aangelegenheden verantwoordelijk,
te weten het op hoofdlijnen vaststellen van de verdeling van en bestemming der gelden
binnen gerechten, het vaststellen van de verdelingsmaatstaven voor de verdeling van de
werklast en het vaststellen van de jaarrapportage. Verdere beheersaangelegenheden zijn
opgedragen aan de voorzitter/president van een gerecht die tussen zijn rechters veelal
opereert als primus inter pares, maar ten aanzien van de ondersteunende staf ook de
bevoegdheid heeft tot het geven van aanwijzingen, zelfs de bevoegdheid tot benoeming en
ontslag.

Dit systeem van integraal management, dat volgens de geinterviewde rechter naar
tevredenheid werkt en vooral de zelfverantwoordelijkheid voor het primaire proces

40 E.e.a. via de beschikbaarstelling van een centraal financieel-beheerssysteem Agresso.

Zo fungeert de Domstolsverket ook als ondersteunende dienst voor de vanuit dezelfde
standplaats en vanuit het zelfde gebouw als de Domstolsverket opererende benoemingsad-
viescommissie voor de rechterlijke macht. Deze verder onafthankelijke commissie, die
voornamelijk uit rechters bestaat, adviseert de regering over te benoemen kandidaten. Rechter
in Zweden worden op voordracht van deze benoemingsadviescommissie benoemd door de
regering.

Veel van de rechterlijke instanties zitten in gehuurde kantoorgebouwen, waarvan de huur
door de Domstolsverket wordt onderhandeld. De Domstolsverket koopt echter, indien dat
opportuun is, ook panden.
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bevordert, is van latere datum dan de instelling van de Domstolsverket. Tot dit systeem is
rond 1990 overgegaan.

Allocatie van de begrotingsgelden voor de rechterlijke macht

De budgettering van de rechterlijke macht in Zweden vindt getrapt plaats. Eerst is er - op
basis van de mede door het parlement vastgestelde begroting - een toekenning van budget
van de regering aan de Domstoisverket die vervolgens het geld verdeeld en doorgeeft aan de
afzonderlijke gerechten. Voor het vaststellen van de begrotingen bestemd voor de
rechterlijke macht geldt een driejaarlijkse begrotingscyclus. In het eerste jaar doet de
Domstolsverket op 1 maart een budgetvoorstel aan de regering, die dat op 20 september in
een begrotingsvoorstel voorlegt aan het parlement. Tussen | maart en 20 september
onderhandelt de regering met de Domstolsverket over het beleid voor het komende
begrotingsjaar: de beleidsdoelen en streefcijfers worden in die periode vastgesteld en
omgezet in instructies die de regering meegeeft aan de Domstolsverket indien de begroting
zal zijn vastgesteld. Het begrotingsvoorstel gaat op 20 september uit, waarna de regering met
het parlement debatteert over de begrotingsvoorstetlen. De managementinformatie uit de
Jjaarverslagen van de Domstolsverket over eerdere begrotingsjaren speelt daarbij natuurlijk
een belangrijke rol. Het parlement stelt vervolgens meestal in december de begroting vast. Is
die begroting eenmaal vastgesteld, dan maakt de Domstolsverket een verdeling en stelt
binnen die verdeling de budgetten voor de individuele gerechten vast. Dit gebeurt steeds op
1 januari. Voor de berekening van de budgetten hanteert de Domstolsverket een 4 stapspro-
cedure. Eerst is er een verdeling naar rato van het soort gerecht, vervolgens is er een
verdeling naar rato van grootte van het gerecht, daarna worden de instroom van zaken in de
berekening betrokken, 43 en in laatste instantie wordt bezien of er op basis van bijzonder
omstandigheden nog een verdere toeslag op het budget nodig is. Dit toeslagenstelsel, dat
vooral kleinere gerechten bevoordeeld, is zo gedetailleerd geworden dat het overzicht voor
veel rechtbanken op de grondslag van de verdeling dreigt te verdwijnen. Hierop wordt veet
kritick geoefend van de kant van de gerechten. De Zweedse Algemene Rekenkamer
onderzoekt op dit ogenblik of er wellicht een eenvoudiger en meer hanteerbare variant op dit
systeem te bedenken is.

Het door de wetgever in december aan de Domstolsverket beschikbaar gesteide budget is
inmiddels een lump sum, dat wil zeggen dat er nog generlei voorbestemming aan de
gevoteerde gelden is gegeven alvorens zijn ter beschikking van de Domstolsverket worden
gesteld. Het systeem van vooér 1989 waarin nog wel met bepaaide vormen van geoormerkte
fondsen werd gewerkt, is inmiddels verlaten. '

Het beheer en de besteding van de fondsen

Het gebruik van de fondsen door de bemiddeling van de Domstolsverket kwam hierboven al
aan de orde. Op het niveau van de rechtbanken is het dagelijks bestuur, veelal
vertegenwoordigd door de president/voorzitter (lagman) van een gerecht die beslist over de
aanwending van het budget. Het dagelijks bestuur beslist veelal over de begroting en de
Jaarrekening, de voorzitter/president van het gerecht over de dagelijkse aanwending,
besteding en verantwoording van het budget binnen het raam van de begroting. De meeste
gelden worden besteed aan de salarissen. Omdat de rechters worden benoemd door de
regering en dan bij een gerecht worden geplaatst heeft de president/voorzitter niet helemaal
de handen vrij om zijn budgetten naar goeddunken te gebruiken. Toch wil het wel gebeuren
dat extra ondersteuning of rechters in opleiding worden ingezet om achterstanden weg te
werken. Deze flexibiliteit in het beheer binnen het budget is meestal wel mogelijk. Om

o Dit gebeurt via een gemiddelden-berekening: de gemiddelde instroom van de laatste 2 jaar

wordt als maatstaf gehanteerd.
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eventualiteiten op te vangen kunnen gerechten ook leningen ten belopen van 3-5% van het
totale budget afsluiten bij de Domstolsverket.

Veel gerechten kennen het beleid dat ze reserves aanhouden. Deze hoeven niet te worden
teruggestort in beginsel. Die reserves, die vrij besteed kunnen worden, lopen bij veel gerech-
ten op dit ogenblik op, dat terwijl de achterstand in zaaksbehandeling ook toeneemt. Binnen
de Domstolsverket bezint men zich op mogelijkheden om die reserves nuttig aan te wenden.
In 1997 was er wat ophef over een brief van de Domstolsverket waarin wordt aangekondigd
dat de Domstolsverket de helft van de reserves terug zou nemen indien daaraan door de
gerechten geen bestemming kan worden gegeven.

Financiéle verantwoording

In hoofdzaak geschiedt de financiéle verantwoording van de gerechten via bemiddeling van
de Domstolsverket, die de geaggregeerde verantwoordingscijfers geeft. Dat gebeurt semi-
geautomatiseerd. De gerechten houden een boekhouding bij van hun inkomsten en uitgaven
op een systeem dat wordt beheerd door de Domstolsverket (Agresso). Dit systeem
administreert inkomsten en uitgaven en 3 maandelijks worden er uitdraaien van gegenereerd.
Naast het boekhoudkundige verslag, moeten de gerechten ook informatie betreffende hun
zaaksaanbod en afhandeling verschaffen aan de Domstolsverket. Vroeger gebeurde dit op
incidentele basis. Een maal per jaar werden binnengekomen en afgehandelde zaken aan de
Domstolsverket meegedeeld. Tegenwoordig is het mogelijk om via Agresso ook
managementinformatie in te brengen en te genereren. Door de grotere mate van detail van de
informatie- en rapportagevraag van de regering worden nu ook door Agresso meer gegevens
dan louter boekhoudkundige gegevens meegenomen in de administratie.

Het bijzonder aan het Zweedse verantwoordingsstelsel is dat het nagenoeg sanctievrij is. Er
zijn geen eigenlijke sancties op het overschrijden of het misbruik van het budget: slechts in
geval van fraude is er een strafrechtelijk traject. Verder doen de ‘gouden koorden’ van de
begroting hun werk en wordt er veel gestuurd via overleg. De budgetdiscipline is echter
hoog. Tussentijdse overschrijding van het jaarbudget vastgesteld door de Domstolsverket
geeft geen titel voor compensatie: het budget moet toereikend zijn, bijpassen gebeurt slechts
zeer incidenteel. Het budgetteringssysteem verhoogt echter volgens de gerechten wel de
eigen verantwoordelijkheid en de flexibiliteit van het beheer.

Toezicht op het beheer
Een stelsel van toezicht op het beheer van individuele gerechten is er in juridische zin
nauwelijks. Overleg en inscherpen van de eigen verantwoordelijkheid en ondersteuning zijn
de voornaamste sturingsinstrumenten van de Domstolsverket ten opzichte van de gerechten.
. Indien het uit de hand loopt, heeft de Domstolsverket de mogelijkheid om de delegatie van
het budget aan een individueel gerecht in te trekken. In feite komt een dergelijke intrekking
neer op een onder toezichtstelling van een gerecht. Al heeft de Domstolsverket een enkele
keer mee gedreigd, tot een intrekking is het nog nooit gekomen.
Aparte vermelding verdient de disciplinering die uitgaat van de rapportages en statistieken
van gerechten. Zweedse gerechten doen - zo bleek tijdens een bezoek - niet graag voor
elkaar onder en het presenteren van gerechten met goede cijfers, naast gerechten met slechte
cijfers in het jaarverslag of tijdens bijeenkomsten heeft volgens de Domstolsverket een zeer
krachtige uitwerking. '
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34 Samenvatting en conclusies Zweden

a Positie van de rechter, de raad voor de rechtspraak en publieke controle in
Zweden

In Zweden wordt de rechterlijke onafhankelijkheid rechtspositioneel en functioneel
gegarandeerd in de Grondwet. De hoofdverantwoordelijkheid voor het functioneren van de
rechterlijke organisatie (begroting, beheer, benoeming) is - op hoofdlijnen - de zorg voor de
- collectief politiek verantwoordelijke regering. Hiermee lijkt het Zweedse stelsel van
publieke controle op de rechtspleging op het eerste gezicht verwant aan het Nederlandse
stelsel, maar die schijn bedriegt. Het Zweedse rechtsstelsel kent een geheel andere - niet
revolutionaire - ontwikkelingsgeschiedenis waardoor dat stelsel een enigszins andere positie
van de belangrijkste staatsmachten kent dan bijvoorbeeld in Nederland. Al is Zweden ook
een democratische rechtsstaat waarin het beginsel van de machtenscheiding is doorgevoerd,
de invulling van het stelsel van publieke controlebevoegdheden op de uitoefening van
publieke taken is anders van opzet dan in Nederland. Die andere opzet is vooral ontwikkeld
onder invloed van de Zweedse traditie om veel bestuurstaken op te dragen aan onafhankelijk
van de regering opererende zelfstandige bestuursorganen (zbo’s). Zo is ook bijvoorbeeld een
substantieel gedeelte van het beheer van de rechterlijke organisaties overgelaten aan een
zelfstandig bestuursorgaan. Het grootste gedeelte van de publiecke controle op de
taakuitoefening door zbo’s is in Zweden op een andere manier vorm gegeven, dan via het
instrument van de ministeri€le verantwoordelijkheid. Ten eerste is er de controle via de
rechter, die door het bieden van rechtsbescherming toezicht kan houden op het binnen de
grenzen van de wet functioneren van zbo’s. Verder zijn de zbo’s volgens de Zweedse
Grondwet verplicht de algemene aanwijzingen en beleidsinstructies op te volgen die het
parlement, op voorstel van de regering, samen met de begroting vaststelt.44 Het niet
navolgen van die algemene taakinstructies bij de begroting kan verschillende, met name
financigle, consequenties hebben. Verder vormt de samenstelling en benoeming van de
besturen van zbo’s een manier om controle uit te oefenen op de taakuitoefening van zbo’s.
In de - door de regering benoemde - besturen van de, door directeuren-generaal geleide,
zbo’s hebben vaak parlements- en vakbondsleden zitting, naast leden van
belangenorganisaties. Een verdere vorm van controle is er via de regeling inzake de
openbaarheid van bestuur. Die regeling is in Zweden vergaand, zeker in vergelijking met
Nederland, en maakt het voor het publiek en met name ook de pers mogelijk de taakuitoe-
fening door zbo’s in detail te volgen. Een ander controle-instrument ten aanzien het werken
van zbo’s is gelegen in het bestaan van de parlementaire ombudsmannen, die controle
uitoefenen op de behoorlijke bejegening van de overheid ten opzichte van de burgers. Een
laatste publicke controlevorm bestaat uit de zgn. ‘auditing’. In Zweden zijn nagenoeg alle
zbo’s onderworpen aan een jaarverslag- en/of boekhoudkundig verslagverplichting. Deze
verslagen worden op hun beurt krachtens wettelijke verplichting gecontroleerd of wel door
de nationale algemene rekenkamer of door de speciale, door het parlement ingestelde,
accountscommissies of accountants. Zowel het verslag als het audit-rapport zijn openbaar.

b Taken en bevoegdheden van de Zweedse Domstolsverket

Tegen deze achtergrond is het dan ook niet verwonderlijk dat er in Zweden is gekozen om

het beheer en een groot gedeelte van de budgettering van de rechtspraak op te dragen aan _
een zelfstandig bestuursorgaan, de Domstolsverket, i.e. de Zweedse raad voor de !
rechtspraak. De raad functioneert als een intermediair tussen de regering en de Zweedse

gerechten en oefent belangrijke beleidsmatige en beheersmatige taken uit. Het is in het

“ Zie artikel 9:7 Regeringsform 1975,
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Zweedse stelsel ongebruikelijk voor de uitoefening van taken die tot de
verantwoordelijkheid van de raad voor de rechtspraak zelf behoren, de regering ter
verantwoording te roepen. Voor die taakbehartiging is de raad voor de rechtspraak zelf
grotendeels het aanspreekpunt. De controle die het parlement - samen met de regering -
uitoefent op de wijze waarop de rechtspraak wordt beheerd kent vooral de vorm van de
algemene instructies die bij het vaststellen van de begroting wordt meegegeven. Die
instructies hebben in het algemeen betrekking op de wijze waarop de begrotingsdoelen
moeten worden gerealiseerd, zoals het beleid dat dient te worden gevolgd bij het wegwerken
van werkvoorraden, bepaalde streefcijfers, ook. De begroting is daarmee taakstellend voor
de rechterlijke organisaties. Dat taakstellende karakter van de begroting brengt met zich mee
dat de rechterlijke organisaties, via de Domstolsverket, wel nauw zijn betrokken bij het tot
stand brengen van de begroting. In een eerste ronde heeft de Domstolsverket een rol bij de
voorbereiding van de begroting via strategische meerjarenplannen. Daarin geeft de
Domstolsverket zelf aan welk beleid de rechterlijke organisaties de komende jaren zullen
gaan voeren en welke prioriteiten daarbij zullen worden gesteld. Die strategische
meerjarenplannen worden in overleg met de regering opgesteld, zonder echter dat de
regering een bevoegdheid heeft de inhoud ervan (mede) te bepalen. Ze worden ook openbaar
gemaakt. Anders ligt dat bij de inbreng voor het jaarlijkse begrotingsvoorstel. Ook daar heeft
de Domstolsverket een aandeel. Tussen 1 maart en 20 september van enig begrotingsjaar
onderhandelt de regering met de Domstolsverket over het begrotingsvoorstel voor het
betreffende begrotingsjaar. De Domstolsverket geeft de budgetverlangens aan, alsmede het
beleid dat in de ogen van de raad moet worden gevoerd ten aanzien van de
middelenbesteding. De Domstolsverket gebruikt hiervoor als basis de bij de rechterlijke
organisaties zelf geinventariseerde budgetbehoeften en het strategische meerjarenplan. De
regering legt het eigen budgetvoorstel en de eigen beleidswensen daarnaast en probeert
samen met de Domstolsverket tot een vergelijk te komen. In laatste instantie is het de
regering die het begrotingsvoorstel, samen met de voorstel beleidsaanwijzingen en
bestedingsinstructies, vaststelt en voorlegt aan het parlement. Is de begroting eenmaal
vastgesteld na de parlementaire behandeling dan wordt die samen met de taakstellende
beleidsaanwijzingen en richtlijnen via de Minister van Justitie doorgesluisd naar de
Domstolsverket die de middelen verdeelt over de verschillende rechterlijke organisaties.
Hiervoor wordt een gedetailleerd verdelingsmodel aangehouden. Dat verdelingsmodel heeft
er ook gedeeltelijk toe bijgedragen dat de begrotingsmiddelen niet meer zoals vroeger
geoormerkt maar lump sum worden overgedragen aan de Domstolsverket ter verdere
verdeling. '

De controle op de besteding van de middelen geschiedt op gerechtelijk niveau in eerste
instantie door de Domstolsverket. Het is die instantie die de jaarverslagen maakt en de dag-
tot-dag controle voor zijn rekening neemt. Slechts bij ernstige budgetoverschrijdingen van
individuele rechterlijke organisaties kan de Domstolsverket aanwijzingen geven of zelfs een
gerecht onder ‘curatele’ stellen volgens een soort taakverwaarlozingsregeling. Die
bevoegdheden worden nauwelijks gebruikt. De Domstolsverket gelooft sterk in
‘management by dialogue’ een stijl van besturen waaraan de raad ook zijn grote gezag bij de
rechterlijke organisaties heeft te danken. Bij het uitoefenen van de controle op de
budgetbesteding probeert de raad dan ook in gesprek te komen met de betreffende
rechterlijke organisatie en op die manier een oplossing te vinden.

Indien rechterlijke organisaties of de rechterlijke organisatie als geheel niet de taakstelling of
beleidsdoelstelling halen die binnen een budgetjaar waren afgesproken, dan heeft dat niet
direct juridische consequenties. Het is vooral aan de begrotingswetgever om daaraan
gevolgen te verbinden.

Naast taken en bevoegdheden op het terrein van de begrotingscyclus heeft de
Domstolsverket een aantal taken op het gebied van het beheer van rechterlijke organisaties.

23



De belangrijkste taken zijn neergelegd in de ‘Instructie voor de Domstolsverket’ uit 1996.45
De taken van de Domstolsverket worden daar zeer ruim omschreven en betreffen het leiden
en codrdineren van beheersactiviteiten ten behoeve van de rechterlijke organisaties, daarvoor
richtlijnen te ontwikkelen, te adviseren op dat terrein aan regering en rechterlijke
organisaties en het dragen van de verantwoordelijkheid voor de effectiviteit en efficiency
van het beheer voor de rechterlijke organisaties.46 De Domstolsverket dient die taken uit te
oefenen met respect voor de rechterlijke onafhankelijkheid. De raad mag niet op enigerlei
wijze treden in de wijze waarop rechters individuele zaken beoordelen.

De ruime taakomschrijving past goed bij de wijze waarop de Domstolsverket sinds 1975
invulling heeft gegeven aan de taakbehartiging. Die is vooral facilitair en op de behoefte van
de rechterlijke organisaties zelf gericht. Op basis van die behoefte heeft de Domstolsverket
veel diensten ten behoeve van rechterlijke organisaties ontwikkeld op het terrein van
personeelsaangelegenheden (rekrutering, arbeidsomstandigheden, bureau-ondersteuning van
de onafhankelijke rechters-benoemingsadviescommissie, cao-onderhandelingen, etc.),
financiéle aangelegenheden en administratie (allocatie van de budgetten,
allocatievoorstellen, centrale financiéle administratie, salarisadministratie, statistieken,
arbeidscontracten, etc.), informatietechnologische ondersteuning (databanken,
zaakadministratie- en afthandelingssystemen, IT-ontwikkeling en IT-dienstverlening, ete.),
informatievoorziening (voorraad- en afhandelingscijfers, statisticken, jaarverslagen,
bijhouden van wetgeving, juridisch onderzoek, evaluaties), vermogensbeheer (onroerend
goed, huurcontracten, bankzaken en renteathandeling, etc.), publieksvoorlichting, ete,
Opvallend is dat voor al deze taken en diensten in Zweedse wetgeving geen aparte of
bijzondere bevoegdheden zijn geschapen. Een inhoudelijke rol bij de benoeming van
rechters speelt de Zweedse raad niet, al verrichten ze bureau-ondersteunende diensten ten
behoeve van onafhankelijk benoemingsadviescommissies die de Minister van Justitie over
benoemingen adviseren. Onder de algemene taakopdracht, zoals die in instructie is
voorzien, heeft de Domstolsverket een ‘open huishouding’ in die zin dat ze waar nodig -
binnen het raam van de taakopdracht - nieuwe diensten ontwikkelt en oude afstoot, naar
gelang de behoefte.

c Samenstelling en inrichting Domstolsverket

De Zweedse Domstolsverket kent een uitgebreid en representatief samengesteld bestuur dat
bestaat uit zes rechters (afkomstig uit verschillende rechterlijke geledingen), twee
parlementariérs, twee vertegenwoordigers van de vakbonden, en een directeur-generaal. De
rechters vormen de meerderheid in de raad, nu ook de directeur-generaal een rechter is
geweest. De leden van het bestuur worden op voordracht van de gerepresenteerde geleding
door de regering benoemd. Het bestuur van de Domstolsverket beslist jaarlijks over de
verdeling van het budget dat door de wetgever bij de begrotingswet beschikbaar is gesteld.
Verder is het bestuur in hoofdzaak belast met het goedkeuren van het jaarrapport dat de
Domstolsverket uit dient te brengen aan de regering, waarin de besteding van de gelden
wordt verantwoord en het adviseren in aangelegenheden die door de directeur-generaal aan
het bestuur worden voorgelegd. De directeur-generaal zelf is verantwoordelijk voor de
besluitvorming in alle andere zaken die ter beslissing aan de Domstolsverket zijn
opgedragen. Zo is de directeur-generaal, daarin bijgestaan door zijn divisiedirecteuren,
belast met het nemen van budgetteringsbesluiten in concrete gevallen, het voeren van
opleidings- en ondersteuningsbeleid voor de gerechten.

d De verorden{ng is te vinden in de Zweedse Code of Statutes (SFS): Forordning (1988:317)
med instruktion for Domstolsverket, laatstelijk gewijzigd bij verordening 1996:388.
4 Zie § 2 Férordning (1988:317) med instruktion fdr Domstolsverket, laatstelijk gewijzigd bij

verordening 1996:388.
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d Evaluatie

De Zweden zijn, althans dat was de indruk tijdens het onderzoeksbezoek in 1997, tevreden
met het functioneren van de Domstolsverket, de wijze van budgettering en het systeem van
integraal management op het niveau van de gerechten. Als belangrijke stelselvoordelen
werden genoemd de bevordering van de eigen verantwoordelijkheid van gerechten die het
systeem meebrengt en de flexibiliteit van het stelsel. De tevredenheid over het functioneren
van de Domstolsverket heeft vooral te maken met de wijze waarop de raad invulling geeft
aan de taak. Als zelfstandig bestuursorgaan dat goed op de hoogte is met de situatie waarin
gerechten verkeren, slaagt de Raad, volgens betrokkenen uit de verschillende lagen van
gerechtelijke organisaties in Zweden, er goed in veel van de problemen waarmee gerechten
kampen op te lossen. Ook op het vlak van de budgetverdeling is er tevredenheid (vergeleken
met het voorheen in Zweden bestaande alternatief van de rechtstreekse bekostiging en
budgettering door het Ministerie van Justitie), al noemt een aantal van de geinterviewde
gerechten de verdelingsmaatstaven en de grondslagen voor de verdeling van het budget, die
de Domstolsverket hanteert, ondoorzichtig. Het systeem van de billijkheidstoeslagen, die
gerechten kunnen krijgen indien zich bijzondere omstandigheden bij hen voordoen, is
onderhevig aan veel kritiek bij gerechten, zeker bij die gerechten waar zich nauwelijks
bijzondere omstandigheden voordoen.47 Verder leken sommige gerechtsbestuurders het
optreden van de Domstolsverket als behoedzaam te ervaren: de Domstolsverket is niet snel
geneigd maatregelen te nemen tegen of in te grijpen bij gerechten die in meer of mindere
" mate disfunctioneren. Het ontzag voor de autonomie van gerechten is vrij groot.
‘Management by dialogue’ staat bij de Domstolsverket voorop.
De tevredenheid met het instituut Domstolsverket bleek in Zweden al eerder in een andere
kwestie. De plannen van de liberaal-conservatieve regering uit 1993 om de Domstolsverket
af te schaffen stuitte op fel verzet bij de rechters in Zweden, die er een substantiéle
aantasting van hun zelfstandigheid in zagen. Het plan voor opheffing werd vanwege het
brede verzet ertegen daarop ingetrokken.

3.5 Vergelijkend overzicht van de taken en bevoegdheden van
de Zweedse Domstolsverket

1 Beleidsvormende taken:

v externe aangelegenheden

v publieke dienstverlening
rechterlijke samenwerking

v personeelsbeleid
benoemingsbeleid

v onderzoeksbeleid

v

advisering aan het Ministerie van Justitie
kwaliteitsbeleid

II Beheersmatige taken

huisvesting & beveiliging
automatisering

administratieve organisatie
bestuurlijke informatievoorziening

DN NI NN

Momenteel wordt er door de Zweedse Rekenkamer, in het kader van een onderzoek naar de
mogelijkheden tot reorganisatie van de rechterlijke macht, onderzoek gedaan naar de
begrotingsverdeling van de Domstolsverket en de gehanteerde verdelingsmaatstaven.
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111 Begrotingsprocedure
v begrotingsbeleid

v verdeling middelen
v bestedingsverantwoording
1V Overige bevoegdheden

tuchtrechtelijke bevoegdheden/disciplinering
(voordrachtsbevoegdheid bij) benoeming van rechters
bevordering en plaatsing van rechters
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Hoofdstuk 4 lerland (Courts Service) |

4.1 De constitutionele positie van de rechterlijke macht in
Ierland

De positie van de rechterlijke macht in Ierland wordt sterk beinvloed door de Britse wijze
van inrichting van de rechtspleging en rechterlijke organisatie zoals die bestond vodr het
ontstaan van de zelfstandige Ierse Republiek en de Ierse Grondwet van 1922. Via de Judicial
Courts Act van 1924 werd in hoofdlijnen de Britse rechterlijke organisatie zoals die bestond
voor 1922 overgenomen, met dat verschil dat niet langer de Britse Lord Chancellor, maar de
Ierse Minister van Justitie in hoogste instantie de zorg voor het beheer van de rechterlijke
organisatie kreeg toebedeeld. Die opzet van het beheer de rechterlijke organisatie berustte
niet zozeer op een zorgvuldige analyse van de nieuw ontstane situatie, maar veeleer op een
verlangen naar continuiteit in de rechtspleging. Volgens de Denham-groep, een commissie
die vanaf 1995 in verschillende fasen over een herziening van de rechterlijke organisatie in
Ierland adviseert, is hierdoor een basisweeffout in het systeem van - met name het beheer -
van de rechterlijke organisatie ontstaan.48 Die is vanaf het begin in 1922 onvoldoende
doordacht geweest volgens de Denham-groep. Die weeffout heeft vanaf het midden van de
jaren zeventig tot steeds grotere problemen bij de rechtspleging geleid, die - zeker bij een |
steeds aanwassende stroom van zaken - vooral te duur, te complex en te traag was
geworden.49 Ook de onafhankelijke positie van de rechterlijke macht was niet gebaat bij de
slechts gedeeltelijk nieuwe opzet van het beheer van de rechterlijke organisatie in 1924.
Waar de Lord Chancellor als uiteindelijk verantwoordelijke voor het beheer en de
financiering van gerechten in het Britse systeem zelf een rechter is, en als zodanig een rol
speelt bij de beleidsvorming door de regering en in het wetgevingsproces, is de Minister van
Justitie juist niet als rechter maar politiek en beleidsmatig betrokken bij het overheidsbestuur
en de wetgeving. In de ogen van de Denham-groep is dat niet alleen per saldo een verlies
voor de onafhankelijke positie van de rechterlijke macht, maar ook verlies waar het betreft
de mogelijkheden de rechterlijke macht meer eigen verantwoordelijkheid te laten bij het
eigen beheer en op die manier efficiénter en goedkoper te werken.

De onafhankelijkheid van de rechterlijke macht wordt in artikel30 35, tweede lid, van de
Ierse Grondwet zowel rechtspositioneel als functioneel gegarandeerd op het niveau van
individuele rechters. Ierse rechters worden voor onbepaalde tijd door de President van de
republiek benoemd en voor rechters - zeker die van het Supreme Court en het High Court -
geldt een ontslagregime met strikte waarborgen. Van rechtspositionelé aard is ook de
bepaling van sectie vijf van artikel 35 van de Ierse Grondwet dat bepaald dat het salaris van
een rechter gedurende zijn aanstelling niet verlaagd mag worden. Artikel 35 sectie 2 van de
Ierse Grondwet geeft een functionele onafhankelijkheidsgarantie door te bepalen dat rechters
onafhankelijk zijn bij het uitvoeren van hun rechterlijke functies en dat ze daarbij slechts
ondergeschikt zijn aan de Grondwet en het recht. Garanties voor het onafhankelijk kunnen
functioneren van gerechtelijke instanties of de rechterlijke organisatie als geheel kent de

a8 Zie Working Group on a Courts Commission (verder: Denham-group), First Report:

Management and Financing of the Courts, Dublin 1996.
Zie Denham-groep, a.w. 1996, p. 18 jo. p. 9.
In Ierse wetgeving spreekt men van ‘sections’ in plaats van artikelen.

49
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Ierse Grondwet niet als zodanig, zij het dat artikel 6 sectie twee van de Ierse Grondwet
bepaalt dat de wetgevende, de uitvoerende en de rechterlijke macht alleen mogen worden
uitgevoerd door de daartoe door de Grondwet bevoegd verklaarde organen.

De rechterlijke organisatie in lerland

De ‘gewone’ rechterlijke organisatie in de lerse Republiek - verantwoordelijk voor
de civiele en strafrechtelijke rechtspleging - kent in wezen twee lagen, te weten de
eerste laag die bestaat uit de Courts of First Instance en de tweede laag die bestaat
uit de Court of Final Appeal. De laag van de Courts of First Instance bestaat uit het
High Court en de Courts with local or limited jurisdiction (achtereenvolgens het
Circuit Court en het District Court). Het District Court is é¢én gerecht dat bestaat uit
een president en 39 rechters. Het District Court is bevoegd kleinere strafrechtelijke
(overtredingen) en civiele zaken (tot 25000 pond) te berechten. Het District Court
spreekt recht zonder een jury. In enkele gevallen kan dan een District Court ook
zaken berechten waarin eigenlijk het recht op een jury bestaat. Dat kan indien de
verdachte of de Director of Public Prosecutions daartegen geen bezwaar hebben.
Circuit Courts zijn wel bevoegd delicten waarbij het recht op juryrechtspraak bestaat
te berechten. Het gaat dan meestal om ‘gewone’ dat wil zeggen niet de zware,
misdrijven, de zgn, *indictable offences’. Het Circuit Court bestaat uit een president
en vijftien rechters. Het Circuit Court oordeelt in beroep en in Jaatste instantie over
beslissingen in strafrechtzaken van het District Court. Het Disctrict Court is verder
in civiele zaken in eerste instantie competent voor zaken die de wet aanwijst en als
hoger beroepsinstantie bevoegd kennis te nemen van de civiele uitspraken van het
District Court.

Het High Court heeft een algemene competentie in straf- en civiele zaken. Het High
Court bestaat uit een president en vijftien gewone rechters. Ambtshalve maken ook
de Chief Justice en de President van het Circuit Court deel uit van het High Court.
In civiele zaken is het High Court bevoegd als appelinstantie van uitspraken van het
Circuit Court. In strafrechtzaken wordt het High Court wel aangeduid als het Central
Criminal Court. Het Central Criminal Court is bevoegd uitspraak te doen op
rechtsvragen die - hangende een procedure - worden voorgelegd door het District
Court. Verder kan het Central Criminal Court ook zware misdrijven berechten
waarbij ook het recht op een jury geldt. Voor bepaalde bijzondere strafrechtelijke
zaken - offences against the state - is een speciale strafrechter bevoegd, de zgn.
Special Criminal Court.”! Hierin hebben drie rechters zitting en bestaat er geen
mogelijkheid tot juryrechtspraak,

Hoger beroep tegen strafvonnissen van het District, Circuit of High Court kan
worden behandeld door een aparte instantie het zgn. Court of Criminal Appeal. In
laatste instantie kan cassatieberoep worden aangetekend tegen beslissingen van het
High Court en de beslissingen van andere gerechten die de wet daartoe aanwijst bij
het Supreme Court. Deze hoogste rechterlijke instantie in lerland bestaat uit de
Chief Justice, tenminste vier rechters en de President van het High Court.

De administratieve rechtspraak heeft zich in lerland grotendeels ontwikkeld binnen
het stelsel van gewone strafrechtelijke en civielrechtelijke rechtspraak. Er zijn geen
speciale administratieve gerechten, maar er bestaat de mogelijkheid tot speciale
acties binnen gedingen waarbij de overheid partij is, of waarin een burger
rechtsbescherming zoekt tegen overheidsoptreden. Wel zijn er ten behoeve van

-geschillen met de overheid speciale ‘tribunals’ die in eerste instantie kennis nemen

van bezwaren tegen overheidoptreden. Het gaat hierbij dan met name om instanties
als Appeal Commissioners of Income Tax, de Appeals Officers in het Departement
of Social Affairs, de Planning Board (voor beroepszaken op het terrein van de
ruimtelijke ordening) etc.52 :

51
52

Op grond van de QOffences against the State Act van 1939.
Zie voor een verder overzicht A K. Koekkoek, a.w. 1998, p. 394-395.
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4.2 Ministeriéle verantwoordelijkheid en publieke controle op
de rechtspleging in Ierland

In het Ierse systeem was tot voor kort de zorg voor het beheer en de financiering van de
rechtspleging opgedragen aan de Ierse Minister van Justitie. Ministers in Ierland zijn zowel
collectief als individueel verantwoording verschuldigd aan het Ierse parlement (Dail
Eireann) voor de zaken van hun departement.53 In Ierland geldt ook een systeem van
volledige ministeriéle verantwoordelijkheid in die zin dat een minister aangesproken kan
worden op zaken die in algemene zin onder zijn beleidsverantwoordelijkheid vallen. Al rept
de Ierse Grondwet niet van ministeriéle verantwoordelijkheid ten overstaan van de Ierse
Senaat (Seanad Eireann) in praktijk verantwoorden de leden van de regering zich individueel
en collectief ook voor de Senaat.54

In 1996 concludeerde de Denham-groep dat de manier waarop invulling werd gegeven aan
het beheer en de financiering van de rechtspleging een aantal fundamentele problemen
veroorzaakte. De Denham groep vond het bestaande beheerssysteem, waarin de Minister van
Justitie geheel verantwoordelijk was voor het beheer van de rechtspleging - ineffectief en
inefficiént. Waar het volgens de groep vooral aan ontbrak was een heldere beheersstructuur
en een structuur voor verantwoording. Het bestaande beheers- en financieringssysteem was
gefragmenteerd, ongecodrdineerd en bood in de ogen nauwelijks ruimte voor eigen
verantwoordelijkheid van de gerechten ten aanzien van de eigen bedrijfsvoering van
gerechten. Verder was er volgens de Denham-groep nauwelijks sprake van een gericht
kwaliteitsbeleid met kwaliteitsmaatstaven voor de prestaties van rechters en gerechten, werd
er slecht gebruik gemaakt van nieuwe informatietechnologische toepassingen, bestond er
weinig aandacht voor opleiding en training van rechters en ondersteunend personeel, was er
sprake van slechte huisvesting, en hadden de rechterlijke organisatie onvoldoende greep op
de eigen informatiehuishouding en eigen productiegegevens die nodig zijn om bijvoorbeeld
over doorlooptijden, werkvoorraden en zaaksaanbod te kunnen rapporteren. Niet in de
laatste plaats hadden de gerechten, in de ogen van de groep, veel te weinig aandacht voor de
cliénten van de rechtspraak (voorlichting, klachtvoorziening, etc.).55 Wat direct opvalt in
deze probleemanalyse is dat de punten waarop de problemen geidentificeerd worden
grotendeels parallel lopen met de beheerstaken en bevoegdheden die de Zweedse
Domstolsverket ten aanzien van de Zweedse rechterlijke organisaties vervult. Het
verwondert dan ook niet dat de Denham-groep in 1996 adviseert om in Ierland een raad voor
de rechtspraak in te stellen naar Zweeds model. In 1998 is die raad - na nog een drietal
adviezen en studies van de Denham-groep - ook daadwerkelijk ingesteld. Een substantieel
aantal beheers- en financieringstaken die voordien bij de Minister van Justitie berustte zijn
overgeheveld aan de Ierse Raad voor de rechtspraak (Courts Service).56 Dat betekent vooral
dat de Minister van Justitie niet langer meer verantwoordelijk is voor het ‘dagelijkse’ beheer
en de bedrijfsvoering van Ierse gerechten. Echter voor de hoofdlijnen van het beheer en de
financiering - in de zin van het scheppen van voldoende voorwaarden en middelen om een
effectief beheer van gerechten mogelijk te maken - blijft de Minister van Justitie wel
verantwoordelijk aan het Ierse parlement. Die verantwoordelijkheid geldt dan met name de

3 Zie artikel 24.4.1 e.v. van de lerse Grondwet.

54 Zie ook A K. Koekkoek, lerland, in: L. Prakke en C.A.J.M. Kortmann (red.), Het staatsrecht
van de landen van de Europese Unie, 5e druk, Deventer 1998, p. 383.

De Denham-groep identificeerde maar liefst zeventien groepen van fundamentele problemen
in het Ierse beheersstelsel. Zie het rapport van de Denham-group, a.w. 1996, p. 35-36.
Artikel 29 van de Courts Service Act van 1998 geeft een vergelijkend overzicht van de taken
en bevoegdheden die voordien bij de Minister van Justitie berustten en vanaf 1998 door de
Courts Service worden verricht.
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begroting, begrotingsverantwoording en informatievoorziening. Om deze ministerigle
verantwoordelijkheid waar te kunnen maken is in het nieuwe Ierse systeem in rapportage- en
inlichtingen- en informatieverplichtingen van de Courts Service aan de Minister van Justitie
voorzien.57 Namens de Court Service zorgt de voorzitter (de Chief Executive) voor die
informatie. Verder dient de voorzitter van de Courts Service op verzoek van commissies in
het parlement informatie te geven over zaken betreffende het beheer van gerechten, zij het
dat hij daarbij niet hoeft in te gaan op de manier waarop recht wordt gesproken binnen de
gerechten. Qok de verantwoording over de besteding van de begrotingsgelden ten overstaan
van de Algemene Rekenkamer en het parlement is in eerste instantie een zaak van de Courts
Service zelf, al zal hierbij noodzakelijk sprake zijn van een gedeelde verantwoordelijkheid
met de Minister van Justitie, die als eerstverantwoordelijke voor het begrotingsbeleid op
hoofdlijnen aanspreekpunt is.58 Hoe de verantwoordelijkheidsverdeling zich in de praktijk
zal ontwikkelen is momenteel nog onduidelijk, nu er nog slechts een korte tijd ervaring is
opgedaan met de Courts Service. In de ogen van de Denham-groep is de Courts Service voor
de eigen huishouding (het financiéle beheer en beleid) verantwoording verschuldigd aan het
parlement.39 Of die lijn altijd is vast te houden valt te betwijfelen, zeker indien zich -
politiek gevoelige - incidenten voordoen die te relateren zijn aan het financiéle beheer of de
administratie van gerechten. De lijn van politieke verantwoordelijkheid van een minister aan
het parlement kent een andere dynamiek, dan de veel tragere en indirectere
verantwoordingslijn die de Courts Service met het parlement heeft.

Via de begrotingscyclus kan de regering, via de Minister van Justitie, beleidsdoelen
vaststellen en beleid ten aanzien van de rechtspleging implementeren. Daartoe zullen de
beleidsplannen van de regering en de strategische drie-jarenplannen die de Courts Service
zelf ingevolge de wet op moet stellen op elkaar moeten worden afgestemd.60 Ook tussentijds
bestaat er een mogelijkheid voor de regering of een minister om beleid ter zake de
rechtspleging te formuleren en dat aanhangig te maken bij het bestuur van de Courts Service.
Ingevolge de Courts Service Act 1999 is het bestuur van de raad bij het vitoefenen van taken
en bevoegdheden verplicht rekening te houden met het beleid van de regering of een van de
ministers.61

4.3 De Ierse raad voor de rechtspraak (Courts Service):
samenstelling en taken

De - vooralsnog voorlopige - raad voor de rechtspraak in lerland bestaat uit een bestuur
(Board), een voorzitter (Chief Executive Officer)62 en een ondersteunende staf. Ingevolge
de wet kent de Courts Service geen verdere verdeling in secties, zij het dat er wel vijf
bureau-onderdelen binnen de dienst bestaan.63 De bevoegdheden van de Courts Service
berustten nagenoeg allemaal bij het bestuur. De Chief Executive treedt op als het
uitvoeringsorgaan van het bestuur, waarvan hij ook q.q. lid van is, maar bezit daarnaast ook
enkele zelfstandige bevoegdheden op het terrein van de rapportage,
begrotingsverantwoording en de informatievoorziening (vooral op het terrein van de externe

¥ . Zie o.a. artikel 8 Courts Service Act 1998.
8 Zie Working Group on a Courts Commission, Fourth Report: The Chief Executive of the
Courts Service, Dublin 1997, p. 29 e.v.

5 Zie Denham-group, a.w. 1996, p. 49. Zie ook artikel 21 Courts Service Act 1998.

60 Artikel 7 Courts Service Act 1998.

&1 Artikel 13, subsectie 2, onder b.

62 Deze Chief Executive Officer is vanaf 1 januari 1999 mr. P.J. Fitzpatrick.

& Artikel 22 Courts Service Act 1998. Wel kan het bestuur commissies instellen. Zie artikel 15

Courts Services Act 1998.
30



verantwoording en de externe informatievoorziening). Zo is het de Chief Executive die door
een commissie van het parlement ter verantwoording kan worden geroepen om uitsluitsel te
geven over de prestatiecijfers van de rechterlijke organisatie of (het beleid van de) de Courts
Service zelf. Verder is de Chief Executive belast met de dagelijkse leiding van de Courts
Service en is als zodanig verantwoordelijk voor het financiéle beheer van de raad en het
personeel.

De Courts Service kent een uitgebreide bestuursraad die is samengesteld uit negen
rechterlijke leden afkomstig van de verschillende rangen van de rechterlijke instanties in
Ierland, de procureur-generaal, q.q. de Chief Executive, twee advocaten, een lid afkomstig
uit de geledingen van de gerechtelijke ondersteuning, een officier van justitie, een lid die de
belangen van de clientéle van de gerechten vertegenwoordigt, een lid door verenigde
vakbonden aangewezen en een juridisch expert. Voor de Denham-groep stond voorop dat de
meerderheid van het bestuur uit rechters zou moeten bestaan. Via een gedetailleerde regeling
voor het opvangen van vacatures wordt er in de wet voor gezorgd dat die rechterlijke
meerderheid ook behouden blijft in geval van bestuursleden niet langer als zodanig in het
bestuur van de raad kunnen functioneren.64 Verder heeft bij de inrichting van de raad de
representatiegedachte vooropgestaan. De voorstellen van de Denham-groep over de
samenstelling zijn in hun geheel overgenomen in de wet. Dat is wat verwonderlijk omdat een
daadwerkelijke inhoudelijke motivering over de breedte van het bestuur verder in de
Denham-rapporten niet wordt gegeven.

Het bestuur is verantwoordelijk voor het algemene beleid van de Courts Service en voor het
toezicht op de uitvoering van dat beleid door de Chief Executive.65 Het is de bestuursraad
die er op toe dient te zien dat de Courts Service zijn primaire taken waarneemt. Die taken
liggen op het terrein van het bestuur en beheer van de gerechten, het verrichten of ter
beschikking stellen van faciliteiten en diensten voor rechters (informatievoorziening,
opleiding, etc.), informatievoorziening over het functioneren de rechtspleging in Ierland aan
het algemene publiek, verzorgen en beheren van de huisvesting van de rechterlijke
organisatie en het verzorgen van faciliteiten voor de cliénten van de rechtspleging.66 Om die
taken te kunnen verrichten is de raad uitgerust met de bevoegdheid om onroerend goed aan
te schaffen, overeenkomsten aan te gaan, cliént-consultaties te houden of klachten van
cliénten te behandelen, voorstellen te doen over de hoogte van griffierechten, de
Jjurisdictieverdeling, procesrecht en verwijzing zaken tussen gerechten aan de Minister van
Justitie, aanwijzingen geven over de inrichting van gerechten (locaties, gebouwelijke
situatie) en het vragen van adviezen ten aanzien van de eigen taakbehartiging. Verder heeft
de Courts Service eigen financiéle bevoegdheden (o0.a. een bankrekening).

Naast deze taken en bevoegdheden heeft de raad ook een rol bij de planning, begroting en
financiéle verantwoording. Zo dient de raad een jaarverslag met een beleids- en financiéle
verantwoording te overleggen. Dat jaarverslag, met daarbij een jaarrekening wordt via de
bemiddeling van de Minister van Justitie voorgelegd aan het parlement.67 Iedere drie jaar
staat de raad voor de taak een strategisch drie-jarenplan te maken. In dat plan moeten de
centrale beleidsdoelen en de daarbij behorende beleidsaanpak voor de rechtspleging worden
aangegeven. Bij het opstellen van het rapport moet rekening worden gehouden met de
beleidswensen van de Minister van Justitie.68 In zo’n strategische plan wordt naast
streefcijfers naar bedoeling die de Denham-groep met dat plan had, ook de visie op de
kwaliteit van de rechtspleging voor de komende jaren neergelegd.

64 Zie artikel 12 Courts Service Act 1998.
65 Zie artikel 13 Courts Service Act 1998.
66 Artikel 5 Courts Service Act 1998.
67 Artikel 8 Courts Service Act 1998.
o8 Artikel 7 Courts Service Act 1998.
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Bij het uvitoefenen van de beheersfuncties werkt de Courts Service nauw samen met de
griffies van de verschillende gerechten die Jerland kent.

Het lerse systeem van de rechterlijke organisatie gaat uit van de organisatorische eenheid
van gerechtssoorten (zie voor de rechterlijke organisatie de inzet onder § 4.1). Zo is het
Circuit Court in feite één organisatie. Dit heeft bevorderd dat de Courts Service een nogal
centrale regie voert op het financiéle beheer en het algemene management van de gerechten.
Zo zijn de ambtenaren van het Ministerie van Justitie die voordien binnen het departement
het gerechtelijke beheer verzorgden (the Courts Bench) vanaf 1999 allemaal overgegaan
naar de Courts Service, wordt de informatisering geheel geregeld via de dienst (zowel de
financiéle administratie, als de zaakregistratie), is de financiéle controle op de gerechten
direct in handen van accountants die in dienst zijn van de Courts Service, wordt de ‘Human
Resource Management’ voor alle gerechten binnen de dienst zelf waargenomen, en
geschiedt de verwerving, inrichting en het onderhoud van de gerechtelijke gebouwen geheel
vanuit de dienst. De salarissen worden, net als voor 1998 het geval was, betaald door het
Ministerie van Justitie. Dat geldt voor alle geledingen van de rechterlijke organisaties. De
ondersteunende diensten59 van de gerechten zelf behouden voornamelijk de meer
inhoudelijke rechterlijke (beheers)taken (judicial business)70 zoals de intake van zaken,
controle op de griffierechten, instructie, toewijzen van zaken, het bijhouden van de rol,
bewaken van doorlooptijden, betekening van uitspraken en vonnissen, etc. Bij het uitoefenen
van die functie staan deze functionarissen onder leiding van de president van het gerecht
waartoe ze behoren.

Op het terrein van benoemingen van rechters of gerechtelijk personeel heeft de Courts
Service geen bevoegdheden?! en ook houdt de dienst zich niet bezig tuchtrecht. Wel is er via
de dienst Human Resource Management’van de Courts Service - in facilitaire zin - aandacht
besteed aan de carriére-ontwikkeling van rechters en gerechtelijk personeel.

De lerse Courts Service kent veel bevoegdheden, die door de centrale wijze waarop ze
worden uitgeoefend, snel kunnen raken aan de inhoud van het rechterlijke werk. Door
bijvoorbeeld de wijze waarop zaken worden geadministreerd centraal te wijzigen, moeten
waarschijnlijk ook de griffies van de gerechten anders gaan werken, zaken anders moeten
plannen, toewijzen, etc. Daarmee komen beheer en inhoudelijke rechterlijke taken snel in
elkaars vaarwater. Artikel 9 van de Courts Service Act 1998 werpt tegen dergelijke
praktijken een dam op: de taken en bevoegdheden van de Courts Service, mogen niet het
onafhankelijke uitoefenen van juridische taken door de gerechten verhinderen of
belemmeren.

o Circuit Courts hebben voor het dagelijkse beheer en secretaristaken de zgn. County
Registrars in dienst, die een functie heeft te vergelijken met de senior secretaris van een
kantongerecht in Nederland (artikel 35 Courts Officers Act, 1926). District Courts werken
met Senior Clerks, eveneens te vergelijken met een gerechtssecretaris aan het hoofd van een
gerechtelijke griffie in Nederland. In het High Court wordt gewerkt met een Master of the
High Court die een mengeling vormt tussen een gerechtssecretaris en een stafjurist, De
Master van het High Court is het functionele hoofd van de griffie op het meer inhoudelijke
vlak, terwijl de eveneens in het High Court werkzame Tax Master het financieel-
administratieve beheer van het High Court voor zijn rekening neemt. Deze structuur blijft
ook na 1999 behouden,, al is de vraag of de functie van County Registrar zal blijven bestaan.
Zie Denham-group, a.w. 1996 (I1I), p. 30-31.

0 Geregeld in de Courts (Supplemental Provisions) Act, 1961.

n Ook ten aanzien van dit onderwerp zijn in lerland fundamentele wijzigingen voorzien.
Onlangs rapporteerde een speciaal daartoe ingestelde werkgroep als eerste stap in dat proces
over benoemingen en benoemingseisen voor rechters in High Courts en de Supreme Court.
Zie Report of the Working Group on qualifications on the appointment as judges of the High
and Supreme Court, Dublin 199.
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Doelen te bereiken met de Courts Service

Met de instelling van de nieuwe Courts Service in 1998 wordt een aantal beleidsdoelen
nagestreefd, die ook voor de Nederlandse situatie herkenbaar zijn. In de ogen van de
Denham-groep zou met de Courts Service de toegang tot de rechtspraak worden verbeterd,
de effectiviteit en efficiency van de rechtspleging kunnen worden verbeterd, onnodige
vertraging bij het behandelen van zaken kunnen worden voorkomen, de organisatiestructuur
van gerechten worden gestroomlijnd, en het financiéle, administratieve en human-resource-
beheer beter kunnen worden beheerd. Daarnaast maakt het werken met een Courts Service
het beter mogelijk om gecodrdineerd heldere doelen voor gerechtelijke organisaties te
formuleren en na te streven en ontstaat er meer duidelijkheid over de verdeling van
verantwoordelijkheden en bevoegdheden.’2 Opvallend is dat deze doelen, in vergelijking
met de Nederlandse voornemens, vooral de financieel-administratief beheersmatige van het
gerechtelijk bedrijf centraal stellen. Verwachtingen over een bijdrage aan de verhoging van
de kwaliteit van de rechtspleging, door beter beheer en een betere organisatie, bestaan er -
buiten het terugdringen van vertragingen bij en verbeteren van de toegang tot de rechtspraak
- niet of nauwelijks. Ook de per saldo bevordering van de rechterlijke onafhankelijkheid
door het instellen van een Courts Service is een opvallende afwezige in het rijtje van de
beleidsdoelen die de operatie beoogt te dienen.

4.4 Samenvatting en conclusies Ierland
a Positie van de rechter, de raad voor de rechtspraak en publieke controle in
lerland

De onafhankelijkheid van de rechterlijke macht wordt in de Ierse Grondwet zowel
rechtspositioneel als functioneel gegarandeerd en de Minister van Justitie is in Ierland in
hoogste instantie de instantie aan wie de algemene zorg voor het beheer van de rechterlijke
organisatie krijgt toebedeeld. Al is dit een stelsel dat in veel EU-landen met een continentale
rechtstraditie wordt gebruikt om het beheer van de rechterlijke organisaties te regelen, toch
is deze verantwoordelijkheidsverdeling in Ierland een bron van problemen gebleken. Dat
heeft vooral te maken met de ontwikkelingsgeschiedenis van de republiek Ierland. Onder het
Engelse bestuur en de daar vigerende common law-traditie was de zorg voor het beheer aan
de onafhankelijke Lord Chancellor opgedragen. Bij het ontstaan van de republiek Ierland
zijn de taken van de Lord Chancellor overgedragen aan de Ierse Minister van Justitie,
waarbij de consequenties die dat had voor het beheer van de rechterlijke organisaties
onvoldoende zijn doordacht. Volgens de Denham-groep, een commissie die vanaf 1995 in
verschillende fasen over een herziening van de rechterlijke organisatie in Ierland adviseert,
is hierdoor een basisweeffout in het systeem van - met name het beheer - van de rechterlijke
organisatie ontstaan, waardoor de rechtspleging in Ierland uiteindelijk te duur, te complex en
te traag is geworden. Ook de onafhankelijke positie van de rechterlijke macht was niet
gebaat bij de slechts gedeeltelijk nieuwe opzet van het beheer van de rechterlijke organisatie
in 1924. Waar de Lord Chancellor als uiteindelijk verantwoordelijke voor het beheer en de
financiering van gerechten in het Britse systeem zelf een rechter is, en als zodanig een rol
speelt bij de beleidsvorming door de regering en in het wetgevingsproces, is de Minister van
Justitie juist niet als rechter maar politiek en beleidsmatig betrokken bij het overheidsbestuur
en de wetgeving. In de ogen van de Denham-groep is dat niet alleen per saldo een verlies
voor de onafhankelijke positie van de rechterlijke macht, maar ook verlies waar het betreft
de mogelijkheden de rechterlijke macht meer eigen verantwoordelijkheid te laten bij het

72 Zie Denham-group, a.w. 1996 (I), p. 45.
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eigen beheer en op die manier efficiénter en goedkoper te werken. Voor Ierland was dit in
1998 reden om een onafhankelijke Courts Service in het leven te roepen die :
verantwoordelijk zou worden voor dagelijkse zorg en codrdinatie van het beheer van de
rechterlijke organisaties. De algemene stelselverantwoordelijkheid voor het functioneren van
de rechtspleging blijft bij de politiek verantwoordelijke Minister van Justitie. Zowel die
minster als ook de regering kunnen voor het gevoerde beleid op dat punt ter verantwoording
worden geroepen. Binnen het lerse stelsel is, net als in Nederland, de publieke controle op
de rechtspleging vooralsnog dominant georganiseerd via de controle op politiek
verantwoordelijke ministers. De vraag is hoe de publieke controle via de ministeriéle
verantwoordelijkheid zich zal ontwikkelen in de nabije toekomst indien enige ervaring is
opgedaan met de Courts Service (zie ook onder kopje c. van deze paragraaf). Een
bijzonderheid in het lerse stelisel is wel dat voor de verantwoording van de eigen
huishouding en het algemene beheersbeleid ten aanzien van de rechterlijke organisaties de
voorzitter van de raad (Chief Executive) zelfstandig door een commissie van het parlement
ter verantwoording kan worden geroepen.73

b Taken en bevoegdheden van de lerse Courts Service

De taken van de Terse Courts Service liggen op het terrein van het bestuur en beheer van de
gerechten, het verrichten of ter beschikking stellen van faciliteiten en diensten voor rechters
(informatievoorziening, opleiding, etc.), informatievoorziening over het functioneren de
rechtspleging in Ierland aan het algemene publiek, verzorgen en beheren van de huisvesting
van de rechterlijke organisatie en het verzorgen van faciliteiten voor de cliénten van de
rechtspleging. Om die taken te kunnen verrichten is de raad vitgerust met de bevoegdheid74
om onroerend goed aan te schaffen, overeenkomsten aan te gaan, cliént-consultaties te
houden of klachten van cliénten te behandelen, voorstellen te doen over de hoogte
griffierechten, de jurisdichieverdeling, procesrecht en verwijzing zaken tussen gerechten aan
de Minister van Justitie, aanwijzingen geven over de inrichting van gerechten (locaties,
gebouwelijke situatie) en het vragen van adviezen ten aanzien van de eigen taakbehartiging.
Verder heeft de Courts Service eigen financiéle bevoegdheden (0.a. een bankrekening).

Naast deze taken en bevoegdheden heeft de raad ook een rol bij de planning, begroting en
financigle verantwoording. Zo dient de raad een jaarverslag met een beleids- en financiéle
verantwoording te overleggen. Dat jaarverslag, met daarbi) een jaarrekening wordt via de
bemiddeling van de Minister van Justitie voorgelegd aan het parlement.?5 Jedere drie jaar
staat de raad voor de taak een strategisch drie-jarenplan te maken. In dat plan moeten de
centrale beleidsdoelen en de daarbij behorende beleidsaanpak voor de rechtspleging worden
aangegeven. Bij het opstellen van het rapport moet rekening worden gehouden met de
beleidswensen van de Minister van Justitie.76 In zo’n strategische plan wordt naast
streefcijfers ook de visie op de kwaliteit van de rechtspleging voor de komende jaren
neergelegd. Dat strategische plan is - naast de inventarisatie van de budgetbehoefte bij de
gerechten - de basis voor het begrotingsvoorstel dat de Courts Service ieder jaar aan de
Minister van Justitie doet. Samen met de Minister wordt over dit voorstel gesproken en
bekeken hoe dit in de algemene Justitiebegroting is in te passen. Het is uiteindelijk de
Minister van Justitie die het algemene begrotingsvoorstel voor Justitie vaststelt en voorlegt
aan de medewetgever. Die stelt het vast en vervolgens is het de Minister van Justitie die voor
de verdeling van de begrotinsgelden zorgdraagt, daarin - waar dat aan de orde is gezien haar

7 Zie artikel 21 Courts Service Act 1998.
7 Artikel 6 Courts Service Act 1998.
& Artikel 8 Courts Service Act 1998.
b Artikel 7 Courts Service Act 1998.
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taken - bijgestaan door de Courts Service. De begrotingsgelden zijn geoormerkt, hetgeen
betekent dat de wijze waarop de Courts Service bij de allocatie is betrokken vooral de
functie van ‘doorgeefluik’ is. Ook de middelenverdeling geschiedt volgens het
verdelingsplan dat de Minister van Justitie in samenspraak met de Courts Service (via het
strategische drie-jarenplan) daarvoor heeft opgesteld. De rol die de Courts Service speelt bij
de begrotingsverantwoording is die van ‘sluis’. De raad zorgt voor het doorsluizen van de
gegevens naar de Minister van Justitie. De Courts Service heeft dan ook geen juridische
bevoegdheden om de rechterlijke organisatie te dwingen de bestedingen binnen het raam der
begroting te houden. Het enige wat de raad kan doen is gerechten aanspreken.
Bevoegdheden tot het geven van aanwijzingen of het nemen van andere maatregelen
(schorsing, overplaatsing, benoeming of onderbewindstelling) berusten allemaal bij de
Minister van Justitie. De Ierse Courts Service speelt dus vooral een rol bij de voorbereiding
van de begroting.

c Samenstelling en inrichting van de Courts Service

De Ierse Courts Service kent een zeer brede representatieve samenstelling op het niveau van
het bestuur. Het bestuur is samengesteld uit negen rechterlijke leden afkomstig van de
verschillende rechterlijke geledingen in Ierland, de procureur-generaal, de Chief Executive,
twee advocaten, een lid afkomstig uit de geledingen van de gerechtelijke ondersteuning, een
officier van justitie, een lid die de belangen van de clientéle van de gerechten
vertegenwoordigt, een lid door verenigde vakbonden aangewezen en een juridisch expert.
De meerderheid van het bestuur bestaat uit rechters. Via een gedetailleerde regeling voor het
opvangen van vacatures wordt er in de wet voor gezorgd dat die rechterlijke meerderheid
ook behouden blijft in geval van bestuursleden niet langer als zodanig in het bestuur van de
raad kunnen functioneren.?? Verder heeft bij de inrichting van de raad de
representatiegedachte vooropgestaan. Zo’n breed bestuur maakt het bijna noodzakelijk een
algemeen directeur te hebben die de dagelijkse gang van zaken waarneemt en de dienst
vertegenwoordigd. Net als in Zweden wordt de Ierse Courts Service dan ook voorgezeten
door een directeur (de Chief Executive) die de zorg voor het dagelijks bestuur heeft. De
leden van het bestuur worden voor drie jaar door hun eigen geleding benoemd in de raad en
mogen in de meeste gevallen worden herverkozen. De Minister van Justitie is bevoegd
bepaalde leden (niet-rechters) uit de raad verwijderen na consultatie van de geleding die tot
benoeming bevoegd was.

d : Evaluatie

Wat direct opvalt in de wijze waarop de Ierse Courts Service is opgesteld en ingericht is de
mate detaillering. De taken en bevoegdheden’8 van de Courts Service in de Courts Service
Act zijn vrij nauwkeurig omschreven, hetgeen in de verhouding tot de verantwoordelijkheid
die de Minister van Justitie nog draagt voor de rechtspleging als een voordeel zou kunnen
worden beschouwd. Immers, voor de uitoefening van de taken en bevoegdheden die de
Courts Service verricht kan de Minister niet langer meer ter verantwoording worden
geroepen. De vraag is echter of deze duidelijkheid geen schijnduidelijkheid is, zeker gezien
de blijvende verantwoordelijkheid die de Minister van Justitie blijft hebben voor het

- voorzien in de middelen die nodig zijn voor de rechtspleging. Daar komt nog bij dat, al is de
politieke verantwoordelijkheid voor het financi€le beheer en de administratie van gerechten
voortaan neergelegd bij de Courts Service, dat nog niet betekent dat de Minister van Justitie
daarop niet meer aangesproken zal kunnen worden. Zeker bij incidenten zal de algemene

” Zie artikel 12 Courts Service Act 1998.
7 De taken zijn te vinden in artikel 5, de bevoegdheden in artikel 6, de juridische
verplichtingen in artikel 7 van de Courts Service Act 1998.
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politieke verantwoordelijkheid van de Minister van Justitie een rol blijven spelen. De
dynamiek van de verantwoordingsrelatie tussen het parlement en de Courts Service is een
andere, dan die van de relatie tussen de minister en het parlement. Weliswaar vormt de lerse
oplossing die is gekozen en vrij getrouwe kopie van de Zweedse regeling via de
Domstolsverket, maar de wijze waarop aan de ministeri€le verantwoordelijkheid in Zweden
is vormgegeven in relatie tot de verantwoordelijkheid van de Domstolsverket (immers ook
verantwoording verschuldigd aan het Zweedse parlement voor het financiéle beheer en de
administratie van gerechten) verschilt toch wezenlijk. De context van de publieke controle in
Zweden is namelijk geheel anders dan die in lerland. Ten eerste heeft zich op basis van de
Zweedse traditie om uitvoering en bestuur grotendeels in handen te laten van zelfstandige
bestuursorganen een stelsel ontwikkeld waarbij de controle op die taak- en
bevoegdheidsuitoefening niet grotendeels is georganiseerd via de controle van politiek
verantwoordelijke bestuurders, maar op een andere wijze, namelijk via de Ombudsman,
samenstelling van het bestuur, openbaarheid van bestuur, externe verantwoordingsvormen
via rapportages, etc. Op basis daarvan heeft zich een stelsel ontwikkeld waarbij het relatief
eenvoudig is bestuurders binnen een zelfstandig bestuursorgaan aan te spreken. Een en ander
leidt ook wel eens tot het opstappen van bestuurders. Die achtergrond wordt in een land als
lerland, waarin de publieke controle op veel vormen van bestuur, in ieder geval tot voor
kort, wel in overheersende mate via politiek verantwoordelijke bestuurders was
georganiseerd, gemist. Het hebben van het Zweedse stelsel garandeert daarmee dus nog niet
dat de gunstige effecten van het Zweedse stelsel automatisch worden geimporteerd.

Ook in Ierland maakt - net als in Nederland - de instelling van de Courts Service onderdeel
uit van een gecombineerde operatie waarbij een aantal aspecten van het functioneren van de
rechterlijke organisatie wordt heroverwogen. Aangrijpingspunt in lerland is daarbij vooral
de organisatie van het financiéle en administratieve beheer van de gerechten. Juist op dit
terrein deden zich grote problemen voor en daar is een directe oplossing voor gezocht. Veel
minder is ingezet op de indirectere doelen zoals verhoging van de onafhankelijkheid van de
rechterlijke macht, of de verbetering van de kwaliteit van de rechtspraak. Een mogelijke
oorzaak hiervoor is dat de onafhankelijkheid van rechters en de kwaliteit van de rechtspraak
in een land met een ‘common law’ traditie, zoals Ierland is, veel minder dan in continentale
rechtsstelsel een discussiepunt is.

4.5 Vergelijkend overzicht van de taken en bevoegdheden van
de Ierse Courts Service

1 Beleidsvormende taken:

v externe aangelegenheden
v publieke dienstverlening
rechterlijke samenwerking
v personeelsbeleid
benoemingsbeleid
v onderzoeksbeleid
v advisering aan het Ministerie van Justitie
v kwaliteitsbeleid

Il Beheersmatige taken

v huisvesting & beveiliging

v automatisering

v administratieve organisatie

v bestuurlijke informatievoorziening
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II1 Begrotingsprocedure
v begrotingsbeleid

v verdeling middelen
v bestedingsverantwoording
1V Overige bevoegdheden

tuchtrechtelijke bevoegdheden/disciplinering
(voordrachtsbevoegdheid bij) benoeming van rechters
bevordering en plaatsing van rechters
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Hoofdstuk 5 Denemarken (Domstolsstyrelsen)

S.1 De constitutionele positie van de rechterlijke macht in
Denemarken

Artikel 6480 van de Deense Grondwet garandeert de functionele onafhankelijkheid van de
gewone rechterlijke macht door te bepalen dat rechters bij het uitoefenen van hun
rechterlijke functies alleen gebonden zijn aan het recht. Hetzelfde artikel 64 garandeert ook
de rechtspositionele onafhankelijkheid via een regime van ontslagbescherming waarbij
rechters alleen via een rechterlijk uitspraak uit het ambt kunnen worden ontzet, en alleen via
een gerechtelijke reorganisatie kunnen worden verplaatst tegen hun wil. Verder kan de
ambtstermijn aflopen door het bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd (70 jaar).

Deze bescherming geldt niet voor de ‘konstituerede dommere’, rechter in tijdelijke dienst die
daarnaast ook een andere functie vervullen.81 Een onafhankelijkheidsgarantie op het niveau
van de rechterlijke organisatie zelf is te vinden in artikel 3 jo. art. 61 van de Deense
Grondwet. Daar wordt achtereenvolgens bepaald dat de rechterlijke macht berust bij de
gerechten en dat de rechtspraak en bestuur gescheiden moeten blijven. Een werkelijke
garantie in de zin van een aanspraak geeft het niet, eerder is het, zoals Gilhuis opmerkt, een
staatkundig politiek beginsel.82 De grondwettelijke bepalingen inzake de scheiding tussen
bestuur en rechtspraak hebben er niet aan in de weg gestaan dat zich naar de gewone
rechterlijke organisatie ook bijzondere gerechten hebben ontwikkeld. Daarnaast komt het
zelfs voor dat aan administratieve organen rechtsprekende functies worden toegekend, zelfs
in hoogste instantie waardoor de Hojesteret (Hoge Raad) dan niet bevoegd is. Deze praktijk
wordt niet ongrondwettelijk gevonden.83

Rechterlijke organisatie in Denemarken

De gewone rechterlijke organisatie in Denemarken omvat in eerste aanleg 84
byretter (gerechten van eerste instantie vergelijkbaar met Nederlandse
kantongerechten en rechtbanken), twee appelinstanties, de zgn. landsretter
(vergelijkbaar met hoven), en é€én cassatierechter, de Hgjesteret (Hoge Raad). Van
de byretter is die in Kopenhagen het grootst ( een president en 421 rechters), de
andere byretter bestaan steeds uit één rechter (48).

e Op het voorbeeld van de Deense raad voor de rechtspraak zal hier slechts kort worden

ingegaan. In het onderzoek was aanvankelijk voorzien in een studiebezoek aan Denemarken,

maar op verzoek van Deense kant werd dat bezoek uitgesteld tot later datum. Met de raad is

eigenlijk nog geen ervaring opgedaan, en veel inrichtingswerk was, ten tijde van het contact,
nog niet op orde. De discussie over de inrichting van de raad is nog in volle gang. Het werd
dan vooralsnog raadzamer geen indruk weer te geven, dan een verkeerde.

De Deense Grondwet (Grundlov) en andere Deense wetgeving maken gebruik van sectie

(aangeduid met §) als kleinste regelingseenheden. 1k zal ze echter verder aanduiden als

‘artikel’.

8 Zie ook J.G. Steenbeek en P.C. Gilhuis, Het Koninkrijk Denemarken, in: L. Prakke en
C.A.J M. Kortmann (red.), Het staatsrecht van de landen van de Europese Unie, 5e druk,
Deventer 1998, p. 78.

82 Zie P.C. Gilhuis, a.w. 1998, p. 78.

8 Zie P.C. Gilhuis, a.w. 1998, p. 79.
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Aan de gewone rechterlijke organisatie is de berechting van straf- en civiele zaken
opgedragen. Artikel 65 van de Deense Grondwet bepaalt dat bij strafrechtspraak
juryleden deelnemen aan de beraadslagingen.

Daarnaast kent de Deense rechterlijke organisatie nog een speciale rechterlijke
organisatie, bestaande uit de se- og handelsret (zee- en handelsrecht), de seretter
(zeegerechten), de handelsretter (handelsgerechten), de bijzondere Szrlinge
Klageret (klachtgerecht met als taak disciplinaire zaken met betrekking tot rechters),
de forvaltingsdomstole (administratieve gerechten), de boligretter (huurgerechten),
onteigeningsgerechten, bijzondere gerechten voor kwesties van vrijheidsontneming
en kerkelijke gerechten. Niet al deze bijzondere rechtsprekende colleges zijn
ingericht als permanent gerecht. De meeste colleges zijn juist niet permanent, maar
kunnen op ad hoc basis bijeen worden geroepen. Competentieconflicten worden in
de meeste gevallen tussen de bijzondere gerechten in eerste aanleg zelf beslecht.
Waar nodig beslist de Hojesteret (Hoge Raad). De regels voor de inrichting van
rechterlijke organisatie en de regels voor de strafrechtspleging zijn neergelegd
Retsplejelov van 1916 (wet op de rechtspleging).

5.2 Ministeriéle verantwoordelijkheid en publieke controle in
Denemarken

In Denemarken zijn de ministers individueel en collectief verantwoordelijk aan het
parlement (folketing). De minister-president (Statsminister) neemt echter wel een centrale
positie i, in de vertrouwensrelatie die bestaat tussen regering en parlement. Zegt het
parlement het vertrouwen in hem op, bij motie van wantrouwen, dan betekent dat dat het
hele kabinet zijn ontslag in zal moeten dienen, één en ander krachtens grondwettelijke
verplichting (artikel 15, tweede lid, Deense Grondwet). In Denemarken heeft de ministeriéle
verantwoordelijkheid zich ook ontwikkeld tot een volle ministeriéle verantwoordelijkheid.
Tot voor kort was de volledige zorg voor het beheer van de rechterlijke organisatie
gepositioneerd bij de Minister van Justitie. In zijn advies van april 1996 over de rechterlijke
macht komt de commissie voor de rechterlijke macht (de commissie Pontoppidan) tot de
conclusie dat deze vorm van gerechtelijke beheer zich niet verdraagt met het beginsel van de
rechterlijke onafhankelijkheid.84 In de ogen van de commissie gaat het hier om een
principekwestie, eerder dan dat de praktijk zou hebben bewezen dat de uitvoerende macht de
beheersbevoegdheid zou hebben gebruikt om de onafhankelijkheid van de rechterlijk macht
te beteugelen. De Commissie adviseert dan ook om gerechten meer eigen bevoegdheden en
taken op het gebied van het gerechtelijk beheer te geven en tot dat doel een raad voor de
rechtspraak in het leven te roepen om op die wijze een bijdrage te leveren aan de versterking
van de rechterlijke onafhankelijkheid.

In het nieuwe Deense stelsel blijft de algemene begrotingsverantwoordelijkheid grotendeels
bij de Minister en de begrotingswetgever. Voor deze opzet is gekozen om er voor te zorgen
dat parlementaire controle op de hoofdlijnen van de budgettering van de rechterlijk macht
gewaarborgd blijft.85 Voor de verdeling van de middelen en de financiéle verantwoording,
alsmede administratieve en financiéle beheer is voortaan de Deense raad voor de rechtspraak
verantwoordelijk. Om er voor te zorgen dat de Minister zijn algemene begrotings-
verantwoordelijkheid toch waar kan maken, zonder dat dat in strijd komt met de rechterlijke
onafhankelijkheid, kent het nieuwe Deense stelsel, op voorstel van de Commissie
Pontoppidan, de mogelijkheid dat de Minister van Justitie het gehele bestuur van de

B Zie Committee on the Judiciairy, Extract of the report (de Engelse vertaling), Copenhagen

1996, p. 19

8 Zie Commissie Pontoppidan, a.w. 1996, p. 19.

39



Domstolsstyrelsen (= de per 1 juli 1999 ingestelde Deense raad voor de rechtspraak) ontslaat
ingeval die raad aantoonbaar onrechtmatige besluiten neemt met onmiddellijke en
verstrekkende consequenties, of indien de raad verantwoordelijk is voor ernstige
budgetoverschrijdingen.86 Individuele leden van het bestuur van de raad kunnen alleen
worden ontslagen volgens een aparte procedure voor het bijzondere ‘Szrlinge Klageret’
gerecht. Verder heeft de minister aanwijzings- of instructiebevoegdheden ten opzichte van
de raad, al staat de onafhankelijkheid van de raad natuurlijk niet in de weg aan vormen van
overleg en zelfs afspraken tussen de Minister en de Deense raad voor de rechtspraak.

Ook in het Deense stelsel is er, net als in het Deense en lerse stelsel, een rol voor de
Domstolsstyrelsen weggelegd in de begrotingscyclus. In strategische meerjarenplannen legt
de raad voor de komende jaren de beleidsdoelen neer en jaarlijks doet de raad aan de
Minister van Justitie begrotingsvoorstellen. Verder is de raad gehouden verantwoording af te
leggen over het financiéle en administratieve beheer van de gerechten. Dat gebeurt via een
aan de Minister aan te bieden jaarverslag en jaarrekening en door verplichtingen om op
desgevraagd, op ad hoc basis, de Minister van Justitie informatie over het gevoerde beheer te
bieden. De Minister treedt daarbij op als verbindingsschakel tussen het parlement en de raad.
Bij de Minister berust ook het initiatief om, wanneer dat nodig blijkt, wetsvoorstellen bij het
parlement aanhangig te maken.

Hoe de verantwoordelijkhedenverdeling zich onder het nieuwe stelsel zullen ontwikkelen is
vooralsnog niet overzienbaar: de eerste ervaringen moeten nog worden opgedaan. Net als in
de Ierse situatie blijft natuurlijk de vraag of ook in praktijk een goed onderscheid mogelijk is
tussen de ministeriéle verantwoordelijkheid en de verantwoordelijkheden van de
Domstolsstyrelsen.

5.3 De Deense raad voor de rechtspraak (Domstolsstyrelsen):
samenstelling en taken

De Deense raad voor de rechtspraak, de jongste loot aan de stam van Europese raden voor
de rechtspraak, is - net als de Ierse Courts Service - in een aantal opzichten een kopie van
het Zweedse Domstolsverket. De Commissie Pontoppidan heeft zich bij de voorbereiding
van het rapport op basis waarvan tot instelling van een Deense raad voor de rechtspraak is
besloten ter zake van het Zweedse model ook terdege laten voorlichten over de Zweedse
Domstolsverket.87 Die voorbeeldfunctie van de Zweedse raad geldt zowel voor de
samenstelling als de taken en bevoegdheden die de Deense raad uit zal gaan oefenen. De
Deense raad voor de rechtspraak zal vanaf 1 juli 1999 in Denemarken als voorlopige raad
gaan functioneren.

De raad voor de rechtspraak in Denemarken staat onder het voorzitterschap van een
algemeen directeur en een bestuur van vijf bestuursleden afkomstig uit de verschillende
gerechtelijke instanties (Hoge raad, hoven, rechtbanken/kantongerechten en de bijzondere
gerechten), twee bestuursleden afkomstig uit de kringen van de juridische staf van de
gerechten, en twee uit de ondersteunde diensten. Verder hebben een advocaat en twee
bestuursleden met management-expertise zitting. De raad wordt benoemd voor een periode
van telkens 4 jaar door de Minister van Justitie.88 Bestuursleden kunnen niet tegelijkertijd
ook lid zijn van het parlement, de Deense Raad van State, of in enige ander
vertegenwoordigend lichaam op lokaal niveau. Het dagelijks bestuur van de raad wordt

8 Zie artikel 6, sectie 3, van de Lov om Domstolsstyrelsen.

Zo heeft de Commissie studiereizen naar Zweden ondernomen en is de dlrecteur-generaal
van de Zweedse raad voor de rechtspraak met een aantal medewerkers te gast geweest in
Denemarken voor een studiemiddag. Zie Commissie Pontoppidan, a.w. 1996, p. 5.

Zie artikel 4 van de Lov om Domstolsstyrelsen.
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uitgeoefend door een algemeen directeur van de raad. Deze directeur is het
uitvoeringsorgaan van het beleid dat het bestuur van de raad vaststelt. Het bestuur van de
Domstolsstyrelsen heeft zelf de bevoegdheid om de algemeen directeur te benoemen en te
ontslaan.

Het algemene bestuur van de raad is verantwoordelijk voor het algemene beleid van de raad.
Een van de belangrijkste taken in dit verband is de bemoeienis met de begrotingscyclus. Zo
maakt de Domstosstyrelsen, binnen het raam van een strategisch meerjarenplan dat ze
periodiek opstellen, jaarlijks ook een begrotingsvoorstel dat aan de Minister van Justitie
wordt uitgebracht. Hierbij kan, zo voorzag ook de commissie Pontoppidan in 1996, wel het
probleem ontstaan dat het begrotingsvoorstel van de raad onzichtbaar wordt in de rest van
het Justitiebegrotingsvoorstel in enig jaar, of dat een aantal begrotingswensen niet wordt
overgenomen in de begrotingsvoorstellen. Dit heeft de Commissie ertoe gebracht voor te
stellen het bestuur van de Domstolsstyrelsen de bevoegdheid te geven om in voorkomend
geval rechtstreeks het parlement adresseren indien de middelen voor de rechtspleging in enig
jaar - in de ogen van de raad - in het begrotingsvoorstel van de Minister van Justitie
ontoereikend zijn.

Op basis van het in de begrotingswet toegekende budget verdeelt de raad het budget over de
verschillende Deense gerechten. Naar verwachting zal daar voorlopige nog het
verdelingsmodel dat het ministerie voor 1 juli 1999 hanteerde voor worden gebruikt. Een
aantal posten - zoals salarissen39 en hoofdposten voor rechtspleging per gerecht - is bij de
begrotingswet zelf al geoormerkt. De raad zorgt voor de verdeling, het toezicht op en de
verantwoording van de besteding van het budget. De raad is hierbij gebonden aan het raam
dat de Deense Comptabiliteitswet (Finance Act) hiervoor aanlegt. Daarnaast is de raad net
als andere staatsorganen in Denemarken onderworpen aan het financiéle toezicht dat de
Deense equivalent van de Nederlandse Algemene Rekenkamer (Auditor General of
Denmark en de Auditors of the Public Accounts) uitoefent. Het toezicht op de besteding van
het budget wordt door de raad permanent uitgevoerd doordat er in Denemarken net als in
Zweden voor is gekozen een centraal gestuurd boekhoudkundig informatiesysteem te
gebruiken. Hierdoor is het mogelijk om de bestedingen periodiek te volgen. De
bestedingsbevoegdheid is, voorzover het niet gaat om zaken waarvoor de raad voor de
rechtspraak een bijzondere verantwoordelijkheid heeft (huisvesting, informatisering,
opleiding, e.d.) zoveel mogelijk gedecentraliseerd aan de directeuren beheer van de
gerechten zelf. Jaarlijks doet de raad verslag aan de Minister van Justitie, die het op zijn
beurt weer doorstuurt aan het Deense parlement.

Naast de begrotingstaken heeft de Deense raad voor de rechtspraak een algemene
competentie op het terrein van het beheer van de Deense rechterlijke organisatie. Het gaat
hier om zaken als informatisering (zaaksadministratie en financiéle administratie),
opleidingen, rekrutering,%0 huisvesting, advisering, voorlichting en informatievoorziening
over de Deense rechtspleging, etc. De competentie van de Deense raad is erg ruim
omschreven.?! Veel beheerstaken zullen in het nieuwe systeem centraal door de raad zelf
uitgevoerd gaan worden. Dat heeft ook te maken met de schaalgrootte van veel van de
Deense gerechten. Bijna alle byretter ( op de Kopenhaagse na) bestaan bijvoorbeeld maar uit
één rechter, die slechts een kleine ondersteunende staf kennen. Ten aanzien van dergelijke
kleine organisatie-eenheden kan de raad een sterke dienstverlenende rol spelen. Naast de

» Voor de vaststelling van de hoogte voor de salarissen fungeert in Denemarken een aparte

onafhankelijke adviescommissie (Judges’ Salaries Committee).

0 De raad voor de rechtspraak is samen met de Deense Orde van advocaten verantwoordeluk
voor het opzetten van een vitwisselingsprogramma van jonge advocaten en rechter-
plaatsvervangers/gerechtsauditeurs.

9! Zie artikel 3 van de Lov om Domstolsstyrelsen.
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directe taken ten aanzien van het beheer van de gerechtelijke organisaties heeft de raad nog
een bijzondere taak, te weten het verzorgen van de bureau-ondersteuning van de
onafhankelijke Juridische benoemingsraad, een raad die onafhankelijk van de
Domstolsstyrelsen fungeert, en de Minister van Justitie adviseert over rechterlijke
benoemingen.92

Voor klachten over de besluiten of het handelen van de Deense raad voor de rechtspraak kan
men niet alleen terecht bij de bijzondere Klageret of de Deense Ombudsman.

54 Samenvatting en conclusies Denemarken
a Positie van de rechter, de raad voor de rechtspraak en publieke controle in
Denemarken

Net als in de andere reeds onderzochte EU-landen bestaat er in Denemarken een
rechtspositionele en functionele constitutionele garantie voor de rechterlijke
onafhankelijkheid. Verder is de algemene zorg voor het beheer van de rechtspleging ook in
Denemarken opgedragen aan een politiek verantwoordelijke minister. De Deense Minister
van Justitie zal die algemene zorg voor het beheer van de rechterlijke organisatie ook
houden nadat de Deense raad voor de rechtspraak (Domstolsstyrelsen) per 1 juli 1999 zal
gaan functioneren. Toch zal er per 1 juli 1999 wel wat in het stelsel van
verantwoordelijkheidsverdeling en publieke controle ten aanzien van het beheer van de
rechterlijke organisaties gaan veranderen in Denemarken. Een belangrijk aandeel in de
controle en verantwoording van de begrotingsgelden zal voortaan uitgevoerd worden door
de Domstolsstyrelsen die op die controle, het gevoerde beleid en de wijze waarop het
begrotingsgeld is gebruikt zelf door het parlement kan worden aangesproken.

b Taken en bevoegdheden van de Deense Domstosstyrelsen

De Deense raad voor de rechtspraak heeft belangrijke taken binnen de Deense
begrotingscyclus. Een van de belangrijkste taken in dat verband is de bemoeienis met de
begrotingscyclus. Het bestuur van de Deense raad voor de rechtspraak maakt, binnen het
raam van een strategisch meerjarenplan dat ze opstellen, jaarlijks een begrotingsvoorstel dat
aan de Minister van Justitie wordt uitgebracht. Dat voorstel is gebaseerd op de behoefte van
de rechterlijke organisaties. Wordt het begrotingsvoorstel van de raad niet door de Minister
van Justitie overgenomen (uiteindelijk stelt die het begrotingsvoorstel dat naar het parlement
gaat vast) dan kan de Domstosstyrelsen rechtstreeks het parlement adresseren indien de
middelen voor de rechtspleging in enig jaar - in de ogen van de raad - in het
begrotingsvoorstel van de Minister van Justitie ontoereikend zijn.
Op basis van het in de begrotingswet toegekende budget verdeelt de raad het budget over de
verschillende Deens gerechten. Naar verwachting zal daar voorlopige nog het
verdelingsmodel dat het ministerie voor 1 juli 1999 hanteerde voor worden gebruikt. Een
aantal posten - zoals salarissen93 en hoofdposten voor rechtspleging per gerecht - is bij de
begrotingswet zelf al geoormerkt. De raad zorgt voor de verdeling, het toezicht op en de
verantwoording van de besteding van het budget. De raad is hierbij gebonden aan het raam
-dat de Deense Comptabiliteitswet (Finance Act) hiervoor aanlegt. Daarnaast is de raad net
als andere staatsorganen in Denemarken onderworpen aan het financiéle toezicht dat door de
Deense equivalent van de Nederlandse Algemene Rekenkamer (Auditor General of

% De raad heeft overigens alleen adviesbevoegdheid. De benoeming van rechters is en blijft in

Denemarken een bevoegdheid van de Minister van Justitie.
Voor de vaststelling van de hoogte voor de salarissen fungeert in Denemarken een aparte
onafhankelijke adviescommissie (Judges’ Salaries Committee).
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Denmark en de Auditors of the Public Accounts) uitoefent. Het toezicht op de besteding van
het budget wordt door de raad permanent uitgevoerd doordat er in Denemarken net als in
Zweden voor is gekozen een centraal gestuurd boekhoudkundig informatiesysteem te
gebruiken. Hierdoor is het mogelijk om de bestedingen periodiek te volgen. De
bestedingsbevoegdheid is, voorzover het niet gaat om zaken waarvoor de raad voor de
rechtspraak een bijzondere verantwoordelijkheid heeft (huisvesting, informatisering,
opleiding, e.d.) zoveel mogelijk gedecentraliseerd aan de directeuren beheer van de
gerechten zelf, Jaarlijks doet de raad verslag aan de Minister van Justitie, die het op zijn
beurt weer doorstuurt aan het Deense parlement,

De begroting is taakstellend, echter de belangrijkste bevoegdheden om in geval van
overschrijdingen in te grijpen berusten bij de minister. Die kan in geval van bewuste
budgetoverschrijdingen met verstrekkende, onomkeerbare gevolgen het bestuur van de
Domstolsstyrelsen schorsen onder gelijktijdige mededeling daarvan aan het parlement en
onder begeleiding van een nieuw benoemingsvoorstel. Verder heeft de Minister van Justitie
enkele aanwijzingsbevoegdheden op basis van zijn begrotingsverantwoordelijkheid. De
Deense raad voor de rechtspraak zelf bezit weinig bevoegdheden tot optreden ten opzichte
van de rechterlijke organisaties. Overtuiging en discussie lijken de belangrijkste
instrumenten om begrotingsdiscipline af te dwingen.

Naast de begrotingstaken heeft de Deense raad voor de rechtspraak een algemene
competentie op het terrein van het beheer van de Deense rechterlijke organisatie. Het gaat
hier om zaken als informatisering (zaaksadministratie en financiéle administratie),
opleidingen, rekrutering,%4 huisvesting, advisering, voorlichting en informatievoorziening
over de Deense rechtspleging, etc. De competentie van de Deense raad is erg ruim
omschreven.95 Veel beheerstaken zullen in het nieuwe systeem centraal door de raad zelf
uitgevoerd gaan worden. Dat heeft ook te maken met de schaalgrootte van veel van de
Deense gerechten. Bijna alle byretter ( op de Kopenhaagse na) bestaan bijvoorbeeld maar uit
¢én rechter, die slechts een kleine ondersteunende staf kennen. Ten aanzien van dergelijke
kleine organisatie-eenheden kan de raad een sterke dienstverlenende rol spelen.

Naast de directe taken ten aanzien van het beheer van de gerechtelijke organisaties heeft de
raad nog een bijzondere taak, te weten het verzorgen van de bureau-ondersteuning van de
onafhankelijke Juridische benoemingsraad, een raad die onafhankelijk van de
Domstolsstyrelsen fungeert, en de Minister van Justitie adviseert over rechterlijke
benoemingen. 96 Inhoudelijk speelt de raad geen rol bij de benoemingen. Voor klachten over
de besluiten of het handelen van de Deense raad voor de rechtspraak kan men niet alleen
terecht bij de bijzondere Klageret of de Deense Ombudsman. '

c Samenstelling en inrichting Domstosstyrelsen

De raad voor de rechtspraak in Denemarken kent een bestuur bestaande uit een algemeen
directeur, vijf bestuursleden afkomstig uit de verschillende gerechtelijke instanties (Hoge
raad, hoven, rechtbanken/kantongerechten en de bijzondere gerechten), twee bestuursleden
afkomstig vit de kringen van de juridische staf van de gerechten, en twee uit de
ondersteunde diensten. Verder hebben een advocaat en twee bestuursleden met
management-expertise zitting. De rechters zijn in Denemarken niet in de meerderheid, al is
er wel sprake van een meerderheid van afvaardiging van de rechterlijke organisaties zelf. De

%4 De raad voor de rechtspraak is samen met de Deense Orde van advocaten verantwoordelijk
voor het opzetten van een uitwisselingsprogramma van jonge advocaten en rechter-
plaatsvervangers/gerechtsauditeurs,

% Zie artikel 3 van de Lov om Domstolsstyrelsen.

96

De raad heeft overigens alleen adviesbevoegdheid. De benoeming van rechters is en blijft in
Denemarken een bevoegdheid van de Minister van Justitie.
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leden van de raad worden benoemd voor een periode van telkens 4 jaar door de Minister van
Justitie.97 Bestuursleden kunnen niet tegelijkertijd ook lid zijn van het parlement, de Deense
Raad van State, of in enige ander vertegenwoordigend lichaam op lokaal niveau. Het
dagelijks bestuur van de raad wordt uitgeoefend door een algemeen directeur van de raad.
Deze directeur is het uitvoeringsorgaan van het beleid dat het bestuur van de raad vaststelt.
Het bestuur van de Domstolsstyrelsen heeft zelf de bevoegdheid om de algemeen directeur
te benoemen en te ontslaan.

d Evaluatie

De Deense raad voor de rechtspraak vertoont een sterke gelijkenis met de raden voor de
rechtspraak in Ierland en Zweden. De raad kent net als in Ierland en Zweden taken en
bevoegdheden op het terrein van verdeling, allocatie, besteding(stoezicht) en.
bestedingsverantwoording van de begrotingsmiddelen en algemene beheerstaken ten
behoeve van de Deense gerechten (huisvesting, informatisering, opleiding en rekrutering,
voorlichting en externe informatievoorziening, etc.) Ook in de Deense situatie is en blijft de
Minister van Justitie verantwoordelijk voor de hoofdlijnen van het begrotingsbeleid dat ten
aanzien van de rechterlijke organisatie wordt gevoerd en is de raad voor de rechtspraak met
name verantwoordelijk voor de allocatie van de middelen en de financiéle verantwoording.
Bijzonder aan het Deense stelsel zijn de vierjarige zittingstermijn van het bestuur van de
raad en de mogelijkheden die de Minister van Justitie heeft om in geval van onrechtmatig
optreden van de raad met grote en acute gevolgen, of buitensporige budgetoverschrijdingen
het voltallige bestuur van de raad te ontslaan. Daarnaast heeft het Deense bestuur van de
raad voor de rechtspraak zelf de bevoegdheid om de algemeen-directeur te benoemen en te
ontslaan. Meer nog misschien dan in andere landen het geval is, is in Denemarken te zien dat
voor het toezicht op de bevoegdheidsuitoefening en het algemene functioneren van de raad
Jjuist naar andere controlemiddelen (onafhankelijk financieel toezicht, bijzondere
rechtsbescherming tegen besluiten en handelen van de raad, eigen redres van de raad
mogelijk ten overstaan van het parlement, ombudsmancontrole) is gezocht dan de controle
via de ministeri€le verantwoordelijkheid.

5.5 Vergelijkend overzicht van de taken en bevoegdheden van
de Deense Domstolsstyrelsen

Beleidsvormende taken:

v externe aangelegenheden

v publieke dienstverlening
rechterlijke samenwerking

v personeelsbeleid
benoemingsbeleid

v onderzoeksbeleid

v advisering aan het Ministerie van Justitie
kwaliteitsbeleid

II Beheersmatige taken

v huisvesting & beveiliging

v automatisering

v administratieve organisatie

v

bestuurlijke informatievoorziening

Zie artikel 4 van de Lov om Domstolsstyrelsen.
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III Begrotingsprocedure
v begrotingsbeleid

v verdeling middelen
v bestedingsverantwoording
IV Overige bevoegdheden

tuchtrechtelijke bevoegdheden/disciplinering
(voordrachtsbevoegdheid bij) benoeming van rechters
bevordering en plaatsing van rechters
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Hoofdstuk 6  Frankrijk (Conseil supérieur de la
magistrature)

6.1 De constitutionele positie van de rechterlijke macht in
Frankrijk

Gemeten naar de manier waarop de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht wordt
gewaarborgd, lijkt het Franse constitutionele stelsel op het eerste gezicht, op papier, deels op
het Nederlandse stelsel. Dat is ook niet zo verwonderlijk tegen de achtergrond van de
constitutionele geschiedenis: Frankrijk en Nederland delen een basis in de constitutionele
traditie die ontstond ten tijde van de Franse revolutie. Toch gaan er achter deze
oppervlakkige overeenkomsten grote verschillen schuil op het vlak van de rechtsculturele
ontwikkelingen van de verschillende staatsinstellingen en hun constitutionele positie die de
landen sinds die tijd hebben meegemaakt. Op weinig terreinen lijkt dat verschil groter dan op
het terrein van de positie van de rechterlijke macht. Het Franse constitutionele stelsel wordt -
zeker ook in de ogen van waarnemers binnen het Franse stelsel zelf - gekenmerkt door vrij
strikte vormen van controle ten aanzien van de rechterlijke macht, die beogen waarborgen in
het leven te roepen tegen een al te zeer zelfstandig opererende onafhankelijke rechterlijke
macht. Deze waarborgen zijn meestal neergelegd in hiérarchische gezags- en
toezichtsstructuren die, net als in de Franse bestuursorganisatie, ook in de rechterlijke
organisatie een grote rol spelen.

De onafhankelijkheid van de rechterlijke macht wordt hoofdzakelijk rechtspositioneel en
functioneel gegarandeerd. Titel VIII van de Constitution (Const.) van 1958 is gewijd aan de
positie van de rechterlijke macht, de zgn. ‘Autorité judiciaire’. Alleen al deze aanduiding
van de rechterlijke macht in de Franse Grondwet geeft aan dat de rechterlijke macht in het
Franse bestel een andere rol toekomt, dan bijvoorbeeld de rechterlijke macht in het
Nederlandse constitutionele stelsel. De rechterlijke macht in Frankrijk is een ‘autorité
publique’ en geen ‘pouvoir public’.98 De organisatie en werkwijze staan, ondanks veel
hervormingen sinds 1958, regelmatig bloot aan kritiek, zowel van de zijde van de doctrine
als van de beide invloedrijke vakbonden voor rechters en magistraten, het ‘Syndicat de la
magistrature’ en de ‘Union syndicale des magistrats’. Deze wat andere positie van de
rechterlijke macht in het Franse constitutionele bestel heeft ongetwijfeld te maken met de
historische ontwikkeling van deze staatsmacht in de Franse Republiek, maar tevens met de
andere wijze waarop de constitutionele ‘checks and balances’ zijn vormgegeven in het
Franse semi-presidentiéle stelsel.

Zo is het onder artikel 64 Const. in beginsel aan de President opgedragen - daarbij bijgestaan
door de Franse raad voor de magistratuur, de Conseil supérieur de la magistature - om de
onafhankelijkheid van de rechterlijke macht ook in functionele zin te garanderen. Die
rechterlijke macht - het corps judiciaire - bestaat uit zowel de staande als de zittende
magistratuur.99 Voor de onafhankelijkheid van de zittende magistratuur geldt echter een
extra grondwettelijke waarborg. Art. 64 Const. bepaalt dat leden van de zittende

%8 Zie ook C.A.J.M. Kortmann, De Franse republiek, in: L. Prakke, C.A.J.M. Kortmann (red.),
Het staatsrecht van de landen van de Europese Unie, 5e druk, Deventer 1998, p. 269.
Zie art. 1 van de Ordonnance no. 58-170 du 22 décembre 1958 modifiée portant loi
organique relative au statut de la magistrature, J.O. 23 décembre 1958.
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magistratuur - eenmaal benoemd - niet afgezet kunnen worden. Verder wordt de
onafhankelijkheid van de rechterlijke macht in het Franse constitutionele stelsel in
functionele zin gewaarborgd door de afwezigheid van enige bevels- of
richtlijnenbevoegdheid van het bestuur, parlement of wetgever ten aanzien van de inhoud
van de uitoefening van de rechterlijke functie in individuele dossiers.100

Hoafdlijnen van de organisatie van de Franse rechterlijke macht

De organisatie van de gewone rechterlijke macht in Frankrijk kenmerkt zich door
een groot aantal rechterlijke instanties. De Code de |’organisation judiciaire regelt
de inrichting van de gewone rechterlijke macht. Beveegd om in civiele zaken recht
te spreken, in eerste aanleg zijn achtereenvolgens het Tribunal d’instance'!
(vergelijkbaar met de kantonrechter) bevoegd om kennis te nemen gedingen over
kleine vorderingen'®, het Tribunal de grande instance'® (vergelijkbaar met een
rechtbank), bevoegd om kennis te nemen van alle burgerrechtelijke geschillen.'®
Hoger beroep in civielrechtelijke geschillen kan worden aangetekend bij het Cour
d’Appell 05 (vergelijkbaar met een hof). Het Cour de cassation, gezeteld te Parijs,
vervult de functie van cassatierechter.

De organisatie van de strafrechtspraak is in beginsel op gelijke wijze geregeld als
die van de civiele rechtspraak, zij het dat de benamingen verschillen. In strafzaken is
in eerste aanleg het Tribunal de police (politierechter) bevoegd voor de berechting
van overtredingen, en het Tribunal correctionel (rechtbanken) voor misdrijven
(délits) in het algemeen.'® Het Tribunal de police zetelt op dezelfde plek als het
Tribunal d’instance en het Tribunal correctionel op dezelfde plaats als het Tribunal
de grande instance. Het hoger beroep in strafzaken die in eerste aanleg door de
Tribunaux de police of de Tribunaux correctionnels zijn afgedaan wordt behandeld
door de Chambres d’appels correctionnels (hoven). Voor berechting van zware
misdrijven {crimes) kent de Franse rechterlijke organisatie - net zoals bijvoorbeeld
in Belgi# - een bijzondere rechtsgang in eerste aanleg voor het Cour d'assises
W(strafrechtshof). Ook in strafrechtzaken fungeert het Cour de cassation te Parijs
als cassatierechter.

Natuurlijk zijn Franse rechters wel gehouden op basis van wettelijke regels recht te spreken.
Zie ook C.A.J.M. Kortmann, Rapport inzake het beheer van de gewone rechterlifke macht in
Frankrijk, in: P.J.J. Boven d’Eerdt, C.A J. M. Kortmann en M. de Werd/F.A M. Stroink,
Rapporten van de rechtsvergelijkende onderzoeken naar het beheer van de rechterlijke macht
in Duitsland, Frankrijk en de Verenigde Staten, federaal en de deelstaat New York,
Nijmegen/Maastricht/den Haag 1996, p. 5.

De rechtspraak geschiedt, net als in het geval van de Nederlandse kantonrechtspraak, door
één rechter. Per departement is er tenminste één Tribunal d’instance. In totaal zijn er ca. 473,
Zie Kortmann e.a., a.w. 1998, p. 270.

De koppeling van de bevoegdheid aan de hoogte van de vordering wordt bepaald in de Code
civil en de Code de procédure civile, .
De rechtspraak in de Tribunaux de grande instance geschiedt in beginsel meervoudig, al
wordt er waar mogelijk gebruik gemaakt van unus-rechtspraak. In de grote steden zijn de
Tribunaux de grande instance ingedeeld in kamers. Per departement is er tenminste één
Tribunal de grande instance. In totaal zijn er momenteel 181. Zie Kortmann, e.a., a.w. 1998,
p. 270.

De bevoegdheid hiertoe wordt mede bepaald in de Code civil en de Code de procédure
civile.

Er zijn 35 hoven die in beginsel in meervoudige kamers rechtspreken.

De competentie daartoe wordt geregeld in de Code de I’organisation judiciaire en Code pénal
en de Code de procédure pénale.

leder departement kent tenminste één Cour d’assises. Een Cour d’assises is geen permanent
hof, maar ¢en hof dat slechts bijeenkomt indien daartoe aanleiding is. De rechtsgang bij het
Cour d’assises kent een gedeelte juryrechtspraak/lekenrechtspraak, in die zin dat de drie
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Naast de gewone civiele en strafrechterlijke organisatie zijn er nog vele
verschillende andere rechters bevoegd om kennis te nemen van strafrechtelijke en
civiele geschillen. Zo zijn er bijvoorbeeld aparte kinderrechters (Tribunaux pour
enfants), militaire rechters (Tribunaux militaires), handelsrechtbanken (Tribunaux
de commerces'®), aparte rechterlijke instanties belast met de berechting van
arbeidsrechtelijke geschillen (Conseils de prud’hommes'®), etc.. De organisatie van
de civiele en strafrechtspraak is, door deze vele verschillende bevoegde rechterlijke
instanties, sterk versnipperd.

De administratiefrechterlijke macht is in het bijzonder bevoegd kennis te nemen van
administratiefrechtelijke geschillen, d.w.z. geschillen naar aanleiding van een besluit
of handeling van bestuursorganen.''” In eerste aanleg wordt in
administratiefrechtelijke geschillen recht gesproken door het Tribunal
administratift"' (administratieve rechtbank).Een gedeelte van de appélzaken in
administratiefrechtelijke geschillen wordt behartigd door de Cours administratives
d’appel'? (administratieve hoven). Het Conseil d’Etat te Parijs (Afdeling
contentieux) spreekt in de aan hem opgedragen administratiefrechtelijke geschillen
recht. Dat kunnen zowel bepaalde administratieve geschillen in eerste aanleg zijn,'"
als app¢lzaken van Tribunaux adminstratifs of Cours administratives d’appels zijn,
als strikte cassatiegedingen in administratief berechte geschillen.

De afbakening van de competentie tussen de gewone rechter en de administratieve
rechter is in Frankrijk een complexe aangelegenheid. Bij die afbakening spelen
onder andere veel in de jurisprudentie ontwikkelde criteria een rol. Voor oplossing
van verschillende van die competentiekwesties tussen de gewone en administratieve
rechter is een apart gerecht - ket Tribunal des conflits - bevoegd.

Naast de rechtspraak inzake straf-, civiele en administratiefrechtelijke zaken kent de
Franse rechterlijke organisatie nog enkele bijzondere gerechten op het terrein van
constitutionele aangelegenheden. De belangrijkste twee gerechten in dit opzicht zijn
de Haute Cour de Justice, een in art. 67 en 68 van de Const. geregelde bijzondere
rechterlijke instantie belast met rechtspraak in geval van
hoogverraad(beschuldiging) van de President. Het Haute Cour wordt paritair
gekozen door de leden van de Assemblée en de Sénat. Het Cour de Justice de la
République - eveneens gekozen door het parlement aangevuld met 3 rechter uit het
Cour de cassation - oordeelt over ambtsmisdrijven van ministers en
staatssecretarissen.

De Conseil supérieur de la magistrature is in een aantal gevallen bevoegd recht te .
spreken ten aanzien van rechterlijke disciplinaire aangelegenheden.

Ook de Conseil constitutionnel ten slotte kent een aantal semi-rechterlijke
bevoegdheden tot geschilbeslechting inzake specifieke constitutioneelrechtelijke
aangelegenheden. In strikte zin behoort het constitutionele hof niet tot de
rechterlijke macht.''* Het Conseil Constitutionnel oordeelt over verenigbaarheid van

108

110

111

112

113

114

rechters van het Cour d’assises worden bijgestaan door negen gezworenen.

Deze handelsrechtbanken werken met gekozen rechters.

Ook deze Conseils werken met gekozen rechters.

Meer in het bijzonder zijn de besluiten en handelingen van de ‘administratie’ beroepbaar

waarmee, alle besluiten en handelingen van overheidsorganen worden geduid, exclusief die

afkomstig van de formele wetgever en de rechterlijke instanties.

Frankrijk kent 30 van dergelijke Tribunaux administratifs. De leden worden benoemd door

de President en zijn, in tegenstelling tot leden van de gewone rechterlijke macht, wel

afzetbaar, zij het dat het daarvan in praktijk nog nooit zover is gekomen. De Tribunaux

adminstratifs zitten in beginsel meervoudig.

Er zijn 5 van deze hoven die ieder worden voorgezeten door een lid van de Conseil d’Etat.

Ook deze hoven zitten in beginsel meervoudig.

Bijvoorbeeld in geval van vernietigingsberoepen (recours en annulation) tegen wettelijke

regelingen zoals decreten en ordonnances.

Het is bijvoorbeeld nadrukkelijk buiten titel VIII van de Const. geplaatst en de negen leden
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(voorgestelde maar nog niet vastgestelde of afgekondigde) wettelijke regelingen met
de grondwet, de toelaatbaarheid van sommige amendementen, en wetsvoorstellen,
geschillen betreffende referenda, verschillende soorten geschillende betreffende de
presidents- of parlementsverkiezingen, etc.!13

6.2 Reikwijdte van de ministeriéle verantwoordelijkheid en
publieke controle in het Franse stelsel

Anders dan in Zweden is in Frankrijk het beheer, de zorg voor de ondersteuning en de
budgettering van de rechtspleging niet gedecentraliseerd via een bevoegdheidstoekenning
aan een raad voor de rechtspraak. Deze taken en verantwoordelijkheden vallen in het Franse
stelsel toe aan de regering, die daarvoor politiek verantwoording is verschuldigd aan het
Franse parlement. Het is met name de Minister van Justitiel 16 die over het door hem
gevoerde beleid inzake beheer, bestuur en de rechterlijke organisatie mede verantwoording
verschuldigd is. Ministeriéle verantwoording over beleid ten aanzien van de rechterlijke
organisatie wordt echter nauwelijks gevraagd. Daarvoor bestaat een aantal redenen.
Frankrijk kent ten eerste het systeem van collectieve politicke ministeriéle
verantwoordelijkheid van de ministerraad als geheel. Individuele ministers en
staatssecretarissen zijn slechts in strafrechtelijke en financi€le zin verantwoordelijk.!17 Voor
de verantwoordelijkheid ten aanzien van het algemene beleid en het beheer en de
budgettering bestaat de cultuur dat de Minister van Justitie in de meeste gevallen slechts op
de hoofdlijnen van beleid wordt aangesproken in zaken die de rechterlijke macht en de
rechtspleging betreffen. Die hoofdlijnenbenadering wordt nog versterkt door de
omstandigheid dat het beheer en de bekostiging van de gerechten grotendeels is
gedeconcentreerd.

In Frankrijk zijn het - hoofdzakelijk - de Cours d’appels (de gerechtshoven)118 die - ter
uitvoering van de begroting - een via de bemiddeling van de Minister van Justitie (Direction
de Services Judiciaires) - de begrotingsbudgetten voor de rechtspleging verdelen over de
gerechten binnen hun ressort en toezien op de exploitatie van de justitiéle budgetten. De
begrotingsystematiek werkt daarbij als volgt. Op het niveau van de Cours d’appels worden
de budgetverlangens (demandes) van de gerechten in de ressorten voor het begrotingsjaar
geinventariseerd en tezamen met de jaarprogramma’s en beleidsdoelen (programmes et
objectifs) geformuleerd. De budgetprogramma’s bevatten twee elementen: de kosten voor de
uit te voeren justiti€le activiteiten (budget d’activités juridiques) en de kosten voor
afschrijvingen en investeringen op basis van beleidsdoelen (budget programme). Deze
inventarisatie vormt de inzet van het begrotingsoverleg dat de Minister van Justitie jaarlijks
heeft met de voorzitters van de Cours d’appels (en de procureurs-generaal bij de hoven die
hier verder buiten beschouwing zullen blijven). Deze procedure is in hoge mate
gestandaardiseerd en geschiedt mede onder auspicién van de Direction des Services
Judiciaires van het Ministerie van Justitie.119 Op basis van de uitkomst van dit overleg dient
de Minister van Justitie voorstellen voor begrotingswetten in bij het parlement.

van de Conseil worden maar voor een beperkte tijdspanne benoemd (negen jaar) en zijn niet
herbenoembaar. Zie art. 56 Const.

1 Zie o.a. titel VII Const.
e Ook aangeduid als de Garde des Sceaux (zegelbewaarder).
1 Zie art. 68 Const.

He Het Cour de cassation krijgt via het Ministerie van Justitie direct de budgetten toebedeeld.

Ook de Conseil d’Etat en de Conseil constitutionnel worden rechtstreeks door de Minister
van Justitie gebudgetteerd,
Zie de circulaire $J.98-006-AB3/15-04-98 waarin de presidenten van de Cours d’appels via
modelformulieren en toelichting gevraagd wordt de gerechtskosten voor 1999 binnen hun
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De Cours d’appels zien ook toe op de exploitatie van de budgetten door de gerechten binnen
hun ressort. Ze doen dat in vrij directe zin: veel van de directe beheersverantwoordelijkheid
is niet gedecentraliseerd aan individuele gerechten. De meeste gerechten staan weliswaar
onder voorzitterschap van een president (aangeduid als chef de jurisdiction) die
bevoegdheden heeft bij het toewijzen van zaken, het regelen van zittingen en het houden van
functioneringsgesprekken met rechters. Beheersmatige bevoegdheden hebben deze chefs de
jurisdiction echter nauwelijks. Er is zeker geen sprake van integraal management zoals in
Zweden. De meeste beheersdaden ten behoeve van individuele gerechten, zoals bestedingen
en aankopen geschieden door de Cours d’Appel zelf. De gerechten hebben niet de
bevoegdheid enige substantiéle uitgaven zelfstandig te doen. Ze kunnen slechts voorstellen
doen voor betalingen richting de Cours d’appels van hun ressort. De gerechten binnen een
ressort - zoals het geval bij het in het kader van dit onderzoek bezochte Tribunal de grande
instance de Paris - doen bijvoorbeeld in het raam van hun budget wel zelfstandig
bestellingen, maar de betaling geschiedt door het Cour d’appel. De tribunaux zelf
controleren slechts of de bestelling ontvangen is en of de rekening klopt. Het toezicht dat op
de gerechten wordt uitgeoefend is zeer direct. In het kader van dat toezicht bezoeken de
presidenten van de Cour d’appels ook regelmatig de gerechten binnen hun ressort. Bij
gesignaleerde misstanden kan een president een waarschuwing!20 geven aan een rechter of
aan een gerecht. Sanctiemaatregelen die naar aanleiding van zo’n waarschuwing kunnen
worden getroffen zijn mogelijke disciplinaire maatregelen, maar ook een vorm van onder

" direct bewind stellen door het Cour d’appel. Een waarnemer van het Cour d’appel kan in
geval van taakverwaarlozing tijdelijk de president of voorzitter van een gerecht vervangen
en beheersdaden in diens plaats uitoefenen.
Via het informatiesysteem GIBUS, een beheersinformatiesysteem dat zowel door de
afzonderlijke tribunaux, als door de Cours d’appels, als ook door het Ministerie van Justitie
wordt gebruikt valt tussentijds te zien hoe de begrotingsbesteding zich ontwikkelt.
Driemaandelijks verschaffen de Cours d’appels tussentijdse begrotingsoverzichten aan het
Ministerie van Justitie en eens per jaar is er een verantwoording over de besteding in de
vorm van een jaarrekening (compte rendu) en een jaarrapport (evaluatif). Het systeem van
de geoormerkte budgettering wordt enigszins verzacht doordat tussentijdse optredende
tekorten door de gerechten kunnen worden bestreden via het systeem van de ‘demandes
indviduelles’. Voorzover de begroting dat toestaat worden die individuele aanvragen
gehonoreerd door het Ministerie van Justitie.
In de praktijk controleert het parlement de besteding van de begrotingsgelden die zijn
uitgetrokken voor de rechtspleging slechts op afstand. Bij de behandeling van de
begrotingsvoorstellen is er sprake van politieke discussie over de hoogte van de budgetten,
zij het steeds op hoofdlijnen. Meestal hebben die discussies betrekking op de verhogingen
van begrotingsposten.
Net als in Zweden is de publieke controle op het functioneren van de rechtspleging in het
Franse stelsel slechts voor een klein gedeelte georganiseerd over de boeg van de ministeriéle
verantwoordelijkheid. Meer dan het via de ministeriéle verantwoordelijkheid geéffectueerde
parlementaire toezicht (via vragen aan bijvoorbeeld de Minister van Justitie) op het beheer
van de rechterlijke macht, maakt het parlement gebruik van eigen onderzoeksbevoegdheden.
In Frankrijk worden - veel meer dan bijvoorbeeld in Nederland - parlementaire enquétes
gehouden naar bijvoorbeeld het functioneren van overheidsdiensten. Parlementaire enquétes
worden meestal gehouden voor beleidskwesties die van nationaal belang zijn.

ressort te begroten.

Zie art. 44 van het Statut de la magistrature. Eenzelfde bevoegdheid tot waarschuwing
bezitten o.a. ook de inspecteur général des services judiciaire, de procureurs-generaal, en de
eerste presidenten van tribunaux.
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Voor het reguliere toezicht op het functioneren van de rechterlijke macht en ad hoc kwesties
wordt gebruik gemaakt van inspecties. Die inspecties geschieden door de Inspection
générale de services juridigues,12! een speciale inspectiedienst die opereert onder de
verantwoordelijkheid van de Minister van Justitie. De inspecties van deze dienst kunnen op
allerlei terreinen van het rechterlijke functioneren plaatsvinden, viteenlopend van het beheer
van gerechten tot de discipline binnen het rechterlijke corps van een gerecht. Dergelijke
inspecties vinden meestal spontaan, maar een enkele keer ook op klacht, plaats. In het
algemeen worden de uitkomsten van inspecties bij gerechten niet openbaar gemaakt, hetgeen
het zicht bij buitenstaanders ontneemt op wat er met de uitkomsten gebeurt. Wel vormen de
rapporten volgens ambtenaren op het Ministerie van Justitie vaak aanleiding tot het nemen
van disciplinaire maatregelen.

6.3 De Franse raad voor de magistratuur (Conseil supérieur de
la magistrature): samenstelling en taken

De Conseil supérieur de la magistrature (verder: CSM) is een raad voor de magistratuur die
een geheel ander karakter kent dan de Domstolsverket in Zweden. In het Franse stelsel
berusten het beheer van en de zorg voor de rechtspleging niet zoals in Zweden bjj een raad
voor de rechtspraak maar hoofdzakelijk bij de regering.

De CSM bestaat sinds 1946122 en fungeert als onafhankelijk van de regering opererende
raad als garantie voor de rechterlijke onathankelijkheid. In zijn inmiddels vijftigjarige
bestaan is de samenstelling en inrichting van de CSM verschillende malen gewijzigd via de
grondwetswijziging van 1958 en de wet 27 juli 1993. De taken en bevoegdheden -
hoofdzakelijk op het terrein van benoemingsadvies en tuchtrechtspraak - van de Conseil
bleven in de loop der jaren in hoofdzaak ongewijzigd.

De Franse Grondwet draagt de zorg voor de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht op
aan de President van de republiek (art. 64 Const.) en bepaalt vervolgens dat het staatshoofd
daarin wordt bijgestaan door de CSM. De CSM lijkt vooral een contra-gewicht tussen de
bevoegdheden die enerzijds de President bezit voor rechterlijke benoemingen en de
bevoegdheden die de Minister van Justitie ten aanzien van magistratenbenoemingen en het
beheer van de rechterlijke macht anderzijds bezit. Die balans wordt overigens momenteel
weer heroverwogen.

Op dit ogenblik bestaat de CSM voor een meerderheid uit leden die deel uitmaken van de
rechterlijke macht. De Conseil wordt voorgezeten door de President van de republiek, en de
Minister van Justitie fungeert als vice-president. Vervolgens zijn er vier algemene leden,
waarvan er één wordt aangewezen door de voorzitter van de senaat, één door de voorzitter
van de Assemblée Nationale, en vervolgens één afkomstig uit de kring van de Conseil d’Etat
en één afkomstig vit de kring van de Cour de Comptes (Rekenkamer). Naast de vier
algemene leden zijn er twaalf gekozen leden. Zes daarvan zijn via een representatiesysteem
gekozen door de leden van de zittende magistratuur, de andere zes (eveneens via een
representatiesysteem) door de leden van de staande magistratuur. 123 De CSM bestaat uit

121 Ingesteld in 1964.
12 De Conseil supérieur de la magistrature werd reeds ingesteld in de Constitution van de IVe
Republiek. Echter ook al voor de instelling van de Conseil werden veel van de functies (met
name de rechtsgang betreffende de disciplinaire maatregelen) die de Conseil na 1946
waamnam al - sinds de wet van 31 augustus 1883 - vitgevoerd door de kamers van de Cour de
Cassation. De samenstelling en werkwijze van de Conseil supérieur de la magistrature is
gewijzigd bij de Constitution van 4 oktober 1958 (Ve Republiek) en nogmaals bij de
constitutionele wet (Loi constitutionelle) van 27 juli 1993.
Zie art. 65 Const. en de Loi organique no. 94-100 de 5 février 1994 sur le Conseil supérieur
de la magistrature die in het bijzonder de wijze regeit waarop de leden voor de CSM worden
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twee divisies: een ‘formation de siége’ en een ‘formation du parquet’. De formation de
siégel24-is bevoegd in aangelegenheden betreffende de zittende magistratuur en de
formation du parquet!25 in aangelegenheden betreffende de staande magistratuur. Samen
vormen de formations de volle Raad die in disciplinaire aangelegenheden - in afwezigheid
van de President en de Minister van Justitie - bevoegd is.126

Op dit systeem van werken van de CSM is echter kritiek uitgeoefend sinds 1993. Vooral het
feit dat sinds 1993 - door de uitbreiding van de competentie van de CSM -
magistratenbenoemingen in feite een zaak zijn geworden van de leden van de rechterlijke
macht zelf - een meerderheid binnen de CSM is rechter - heeft de behoefte aan een vorm van
publieke controle op die benoemingen doen post vatten.127 Ten gevolge van een
grondwetswijziging zal de CSM in de nabije toekomst worden aangevuld met tien leden die
noch uit de kringen van het parlement, rechterlijke kring of uit de kring van het openbaar
bestuur afkomstig zijn. Het voorstel lijkt in rechterskringen omstreden. Zij vragen zich af
wat de tien buiten-leden toe zullen kunnen voegen aan de zorgvuldigheid en de kwaliteit van
de benoemingen. Het echte probleem schuilt vooral in de wijze waarop nu de leden van de
staande magistratuur worden benoemd en hoe daar vertegenwoordigers van ‘het algemene
publiek’ in de toekomst mee om zullen gaan.

Het voorstel tot grondwetswijziging is reeds aangenomen door het parlement in eerste
lezing. Voor de tweede lezing zal het congres (de verenigde kamerzitting van het parlement)
het eerste lezingsvoorstel met versterkte meerderheid moeten aannemen. Het ziet er naar uit
dat het voorstel op deze meerderheid kan rekenen. Het wachten is op de beslissing van de
President die de bevoegdheid heeft om het congres bijeen te roepen..

De CSM kent nu in hoofdzaak twee taken, te weten a) het doen van benoemings- en
bevorderingsvoorstellen voor leden van de zittende magistratuur uit de hoogste
rechtsprekende echelons of het uitbrengen van adviezen over benoemingsvoorstellen van de
President of de regering voor andere leden van de zittende - maar ook staande -
magistratuur, en b) het verzorgen van tuchtrechtspraak voor magistraten. Op beide aspecten
wordt, ten behoeve van de beoordeling van de CSM, hieronder kort nader ingegaan.

De rol van de CSM bij rechterlijke benoemingen en bevorderingen

Binnen het Franse constitutionele stelsel is sprake van een uitgewerkt en sterk gejuridiseerd
stelsel van rechterlijke benoemingen en bevorderingen. Vooral de vrees politisering en
syndicalisering van het benoemings- en bevorderingstelsel lijkt er toe te hebben geleid dat
het stelsel, waarbinnen de CSM als adviserende instantie zo’n grote rol inneemt, zo zwaar is
opgetuigd. '

Om als lid van de zittende of staande magistratuur (tezamen het zgn. corps judiciaire) te
kunnen worden benoemd is vereist dat men - via een vergelijkend concours - toegelaten
wordt tot de Ecole nationale de la magistrature,128 dan wel direct wordt benoemd - op basis

gekozen en de werkwijze van de CSM bij advisering en het uitbrengen van

benoemingsvoorstellen.

Bestaande uit: de President, de Minister van Justitie, de vier algemene leden en vijf leden

gekozen door de leden van de zittende magistratuur aangevuld met een lid gekozen uit de

kring van de staande magistratuur.

Bestaande uit: de President, de Minister van Justitie, de vier algemene leden en vijf leden

gekozen door de leden van de staande magistratuur aangevuld met een lid gekozen uit de

kring van de zittende magistratuur

126 Zie art. 65 Const. :

127 Zie o.a. Conseil supérieur de la magistrature, Rapport annuel 1996, Paris 1997. Zie hierin

m.n. de intervention van M. Jacques Toubon (Minister van Justitie), p. 148-152.

Zie art. 15-21(section I) van de eerder aangehaalde Ordonnance no. 58-1270 modifiée

portant loi organique relative au statut de la magistrature, J.O. 23 décembre 1958 (verder:
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van professionele ervaring - in het corps judiciaire (de zgn. intégration directe).12? Binnen
de Ecole nationale de la magistrature wordt aan de toegelatenen een opleiding gegeven die
gelijkenis vertoont met de Nederlandse Raio-opleiding. Heeft een lid van de zittende
magistratuur eenmaal de opleiding afgerond, dan wordt hij/zij - na een advies of voorstel van
de CSM - benoemd in een specifiek gerecht. Voor bepaalde benoemingen is de President
van de republiek bevoegd,!30 voor andere (de overige leden van de zittende magistratuur) de
regering op voorstel van de Minister van Justitie. Na de benoeming in een gerecht houdt het
opleidingstraject van een rechter niet op. De Ecole nationale de la magistrature kent -
aansluitend aan de intrede-opleiding - een speciaal en voortdurend opleidingsprogramma, de
zgn. ‘formation permanente’. Rechters kunnen hieraan gedurende hun hele carriére
deelnemen. Die deelname is op zijn beurt weer van belang voor de verdere carriére van een
rechter.

Het corps judiciaire is hiérarchisch ingedeeld, ook ten aanzien van rechters. Er zijn rechters
van de eerste en de tweede graad (premier et seconde grade).131 De tweede - hoogste graad -
is op haar beurt weer onderverdeeld in twee subgroepen. Verder kennen de eerste en de
tweede graad een onderverdeling in rangen die de carriére progressie aangeven. Om door te
kunnen stromen van de eerste naar de tweede graad - nodig om voor hogere rechterlijke
functies in aanmerking te komen!32 - en vervolgens benoemd te kunnen worden in een
hogere functie is het eerst nodig dat een rechter doorstroomt in en tussen de twee graden.
Daartoe is het nodig dat een rechter ingeschreven wordt in het Tableau d’avancement. Uit dit
Tableau d’avancement wordt geput in geval van vacerende rechtersfunctie. Sollicitaties
buiten het Tableau om zijn niet mogelijk. De doorstroming binnen het Tableau

d’ Avancement wordt bepaald door de Commission d’Avancement,!33 een college dat bestaat
uit rechters gerekruteerd uit verschillende soorten rechterlijke colleges. De bevordering via
het Tableau d’avancement geschiedt op verschillende - wettelijk geregelde - grondslagen.
Belangrijk zijn daarbij de gegevens uit het dossier van een rechter o.a. op het terrein van
werkervaring, anciénniteit, mobiliteit, mogelijke incidenten en de gegevens uit de
evaluatierapporten.134 Deze evaluatierapporten worden - na een functioneringsgesprek met
de betrokken rechter - opgesteld door de direct leidinggevende rechter. In de - in beginsel
tweejaarlijkse - evaluatierapporten worden de activiteiten van de betrokken rechter vermeld,
een algemeen oordeell35 van de leidinggevende rechter, een oordeel over de geschiktheid
voor andere/hogere functies, en - indien aan de orde - de opleidingsbehoefte van de

Statut de la magistrature). Voor de toelating tot de Ecole nationale de la magistrature worden
verschillende vormen van vergelijkende toelatingsconcoursen gehouden. De gestelde eisen
gelden als bijzonder hoog.

Zie art. 22-25 (section II) van het Statut de la magistrature.

Te weten voor de functies van rechter in de Cour de cassation, premier président van een
Cour d’appel of président van een Tribunal de grande instance. Zie art. 65 Const.

b Zie art. 2 van het Statut de la magistrature.

2 Zie art. 4 Decret no. 93-21 du 7 janvier 1993 pris pour 1’application de I’ordonnance no. 58-
1270 modifiée portant loi organique relative au statut de la magistrature. Artikel 4 behoudt
bijvoorbeeld de functies van (premier vice-) président d’un tribunal de grande instance, en
conseiller de Cour d’appel voor aan rechters van de eerste graad, uit de eerste groep.

Zie art. 34 e.v. (chapitre IVde la Commission d’Avancement) van het Statut de la
magistrature.

Zie art. 12 e.v. (Chapitre II de la carritre des magistrats) } Decret no. 93-21 du 7 janvier 1993
pris pour I"application de ’ordonnance no. 58-1270 modifiée portant loi organique relative
au statut de la magistrature.

Een oordeel over godsdienst- of politieke of levensovertuiging of over niet relevante
elementen van het privé-leven van een rechter mag niet worden gegeven in een
evaluatierapport. Zie art. 12 Statut de la magistrature.
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betrokkene.136 In geval een rechter het oneens is met zijn evaluatie kan hij daartegen
bezwaar aantekenen bij de Commission d’ Avancement.137

Het Tableau d’avancement is bepalend voor de benoemingsvoorstellen138 die door de CSM
aan de President (voor de functies van rechter in de Cour de cassation, premier président van
een Cour d’appel of président van een Tribunal de grande instance) en door de Minister van
Justitie aan de CSM ter advies (voor de overige functies) kunnen worden gedaan. Buiten het
Tableau om kunnen geen voorstellen worden uitgebracht. De Commission d’ Avancement
brengt jaarlijks een openbaar rapport uit over haar werkzaamheden. 139

Mobiliteit van rechters is een belangrijk globaal kwaliteitsinstrument in sterk
gecentraliseerde Frankrijk, waar weinig belangstelling bestaat voor rechterlijke posten in het
uiterste Noorden en Zuiden van het land. De carriére systematiek via het Tableau

d’ Avancement beloont mobiliteit doordat het als criterium voor avancement hoog
gewaardeerd wordt. Deze mobiliteit vormt echter wel in toenemende mate een probleem
omdat veel magistraten werkende partners hebben. Mobiliteit wordt echter ook wel bereikt
door detachering van rechters en leden van het openbaar ministerie. Een in Frankrijk veel
voorkomend fenomeen is dat leden van de staande en de zittende magistratuur worden
gedetacheerd binnen andere overheidsdiensten. Zo is het merendeel van de ambtenaren van
het Ministerie van Justitie magistraat. Mobiliteit via detachering wordt echter lager
gewaardeerd dan mobiliteit binnen de rechterlijke macht zelf. Detachering van juridische
experts van buiten het corps judiciaire zelf is tegenwoordig ook mogelijk door de wet van 25
februari 1992 (L.O. no. 92-189, art. 37).140

De rol van de CSM bij de tuchtrechtspraak

Het disciplinaire regime voor Franse rechters is vrij strikt. Art. 43 van het Statut de la
magistrature bepaalt dat: ‘Tout manquement par un magistrat aux devoirs de son état, a
I’honneur, 4 la délicatesse ou a la dignité, constitue une faute disciplinaire.” Dit is nogal een
ruime delictsomschrijving waarmee zeer veel tekortkomingen op het terrein van de
taakbehartiging, de vereiste, nauwgezetheid, en vergrijpen tegen de waardigheid en eer van
het ambt als disciplinaire overtreding kunnen gaan gelden. In ieder geval zal de overtreding
van wettelijke voorschriften die speciaal zien op het rechterlijke ambt een disciplinaire
overtreding opleveren.141 Rechters zijn ook aansprakelijk voor hun handelen in functie, zij
het dat ze slechts verantwoordelijk zijn voor fouten die hen persoonlijk zijn aan te
rekenen.142 Voor gerechtelijke dwalingen die rechters niet persoonlijk zijn aan te rekenen
worden rechters en rechterlijke colleges gevrijwaard door het bestaan van
staatsaansprakelijkheid.143 '

126 Zie art. 20 Decret no. 93-21 du 7 janvier 1993 pris pour I’application de I’ordonnance no. 58-

1270 modifiée portant loi organique relative au statut de la magistrature.

Zie art. 12-2 Statut de la magistrature.

128 Zie art. 65 Const.

139 Dit rapport bevat de geaggregeerde gegevens van de werkzaamheden van de commissie.
Voor dit onderzoek is gebruik gemaakt van het ‘Rapport d’Activité de la Commission
d’Avancement 1997-1998'.

Zie art. 41 e.v. Statut de la magistrature.

Zo verbiedt het Statut de la magistrature 0.a. het uitoefenen van openbare nevenfuncties (art.
8), lidmaatschap van het (Europese) parlement en andere incompatibele
volksvertegenwoordigingsfuncties (art. 9), het in functie bekritiseren van de regering of het
in functie ventileren van politieke overtuigingen en die betrekken in de beraadslaging (art.
10), etc.

Zie art. 11-1 Statut de la magistrature.

Zie art. 11 Statut de la magistrature.
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In disciplinaire aangelegenheden voor de zittende magistratuur geldt een speciale
rechtsgang. Het Ministerie van Justitie stelt de vervolging in en het CSM treedt op als
disciplinaire rechter. Art. |18 van de Loi organique sur le Conseil supérieure de la
magistrature144 bepaalt dat in disciplinaire procedures de CSM zitting houdt zonder dat de
Président de la République of de Minister van Justitie (in normale zaken leden van de Raad)
daarbij aan de beraadslagingen deelnemen. In de meeste gevallen zal het Ministerie van
Justitie niet eerder een disciplinaire vervolging inzetten dan na een onderzoek van de
Inspection générale des services juridiques, echter ook rapporten van eerste presidenten van
een Cour d’appel of een tribunal kunnen aanleiding geven tot disciplinaire vervolging.
Alvorens tot disciplinaire actie wordt overgegaan kunnen de supérieuren en de Inspecteur
générale des services juridiques ook een waarschuwing geven (art. 44 Statut de la
magistrature). Zo’n waarschuwing wordt bijgeschreven in het dossier van een rechter, maar
wordt er na drie jaar, indien geen nieuwe waarschuwing volgt, automatisch doorgehaald.
Voor de zittende magistratuur legt het CSM zelf de disciplinaire straffen op. Die straffen
lopen uiteen van reprimandes tot aan intrekken van pensioenrechten en het ontzeggen van de
uitoefening van bepaalde rechterlijke functies.!45 Er is geen hoger beroep tegen een
disciplinaire straf mogelijk.

6.4 Samenvatting en conclusies Frankrijk
a Positie van de rechter, de raad voor de rechtspraak en publieke controle in
Frankrijk

De onafhankelijkheid van de Franse rechterlijke macht wordt in de Franse Grondwet
rechtspositioneel en functioneel gegarandeerd. Dat lijkt sterk op de wijze waarop die
onafhankelijkheid in andere Europese democratische rechtsstaten is gegarandeerd, maar toch
wijkt de constitutionele positie van de Franse rechterlijke macht af van die van bijvoorbeeld
de Nederlandse. De rechterlijke macht in Frankrijk is een ‘autorité publique’ en geen
‘pouvoir public’. Enerzijds betekent dit dat het gezag en de status van rechters minder groot
is dan in andere Europese landen, anderzijds betekent dit dat de uitvoerende macht een veel
grotere greep heeft op de rechterlijke macht dan we bijvoorbeeld in Nederland kennen.
Vooral het beheer van de rechterlijke macht staat onder een sterke en hi€rarchische regie van
het Ministerie van Justitie te Parijs.

Die wat andere positie van de rechterlijke macht in het Franse constitutionele bestel heeft
ongetwijfeld te maken met de historische ontwikkeling van deze staatsmacht in de Franse
Republiek, maar tevens met de andere wijze waarop de constitutionele ‘checks and balances’ |
zijn vormgegeven in het Franse semi-presidentiéle stelsel.

Het beheer, de zorg voor de ondersteuning en de budgettering van de rechtspleging behoren
tot de verantwoordelijkheid van de regering, die daarvoor politiek verantwoording is
verschuldigd aan het Franse parlement. Het is met name de Minister van Justitie die over het
door hem gevoerde beleid inzake beheer, bestuur en de rechterlijke organisatie mede
verantwoording aflegt aan het parlement. Ministeriéle verantwoording over beleid ten
aanzien van het beheer van de rechterlijke organisatie wordt - buiten de
begrotingsbehandeling om - echter nauwelijks gevraagd. Daarvoor bestaat een aantal
redenen. Frankrijk kent ten eerste het systeem van collectieve politicke ministerigle
verantwoordelijkheid van de ministerraad als geheel. Individuele ministers en
staatssecretarissen zijn slechts in strafrechtelijke en financiéle zin verantwoordelijk. Voor de
verantwoordelijkheid ten aanzien van het algemene beleid en het beheer en de budgettering

144

Loi organique no. 94-100 du 5 février 1994 sur le Conseil supérieure de la magistrature.
143 Zie art. 45 Statut de la magistrature.
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bestaat de cultuur dat de Minister van Justitie in de meeste gevallen slechts op de hoofdlijnen
van beleid wordt aangesproken in zaken die de rechterlijke macht en de rechtspleging
betreffen. Die hoofdlijnenbenadering wordt nog versterkt door de omstandigheid dat het
beheer en de bekostiging van de gerechten grotendeels is gedeconcentreerd. In Frankrijk zijn
het - hoofdzakelijk - de Cours d’appels (de gerechtshoven)!46 die - ter uitvoering van de
begroting - een via de bemiddeling van de Minister van Justitie (Direction de Services
Judiciaires) - de begrotingsbudgetten voor de rechtspleging verdelen over de gerechten
binnen hun ressort en toezien op de exploitatie van de justitiéle budgetten.

b Taken en bevoegdheden van de Conseil supérieur de la magistrature

Een verdere garantie op het onafhankelijk functioneren van de rechterlijke macht is gelegen
in de grondwettelijke verankering van een raad voor de magistratuur, de Conseil supérieur
de la magistrature (CSM). De CSM bestaat sinds 1946 en fungeert als onafhankelijk van de
regering opererende raad voor de rechtspraak en daarmee als garantie voor de rechterlijke
onafhankelijkheid. In zijn inmiddels vijftigjarige bestaan heeft de CSM verschillende
wijzigingen ondergaan op het terrein van de samenstelling en inrichting van de Raad. De
taken en bevoegdheden - hoofdzakelijk op het terrein van benoemingsadvies en
tuchtrechtspraak - van de Conseil bleven in de loop der jaren in hoofdzaak ongewijzigd.
Binnen het Franse stelsel lijkt de CSM vooral een contra-gewicht te vormen voor de
benoemingsbevoegdheden die de President (voor de hogere rechterlijke functies) en de
Minister van Justitie (voor magistratenbenoemingen en de bevoegdheden ten aanzien van het
beheer van de rechterlijke macht) bezitten. Die balans wordt overigens momenteel weer
heroverwogen.

De CSM kent nu in hoofdzaak twee taken, te weten a) het doen van benoemings- en
bevorderingsvoorstellen voor leden van de zittende magistratuur uit de hoogste
rechtsprekende echelons of het uitbrengen van benoemingsadviezen aan de President of de
regering voor andere leden van de zittende - maar ook staande - magistratuur, en b) het
verzorgen van tuchtrechtspraak voor magistraten.

c Samenstelling en inrichting van de Conseil supérieur de la magistrature

Op dit ogenblik bestaat de CSM voor een meerderheid uit leden die deel uitmaken van de
rechterlijke macht. De Conseil wordt voorgezeten door de President van de republiek, en de
Minister van Justitie fungeert als vice-president. Vervolgens zijn er vier algemene leden,
waarvan er één wordt aangewezen door de voorzitter van de senaat, één door de voorzitter
van de Assemblée Nationale, en vervolgens één afkomstig uit de kring van de Conseil d’Etat
en é¢én afkomstig uit de kring van de Cour de Comptes (Rekenkamer). Naast de vier
algemene leden zijn er twaalf gekozen leden. Zes daarvan zijn via een representatiesysteem
gekozen door de leden van de zittende magistratuur, de andere zes (eveneens via een
representatiesysteem) door de leden van de staande magistratuur. De CSM bestaat uit twee
divisies: een ‘formation de siége’ en een ‘formation du parquet’. De formation de siegel47 is
bevoegd in aangelegenheden betreffende de zittende magistratuur en de formation du
parquet148 in aangelegenheden betreffende de staande magistratuur. Samen vormen de

146 Het Cour de cassation krijgt via het Ministerie van Justitie direct de budgetten toebedeeld.

Ook de Conseil d’Etat en de Conseil constitutionnel worden rechtstreeks door de Minister
van Justitie gebudgetteerd.

Bestaande uit: de President, de Minister van Justitie, de vier algemene leden en vijf leden

gekozen door de leden van de zittende maglstratuur aangevuld met een lid gekozen uit de
kring van de staande magistratuur.

Bestaande uit: de President, de Minister van Justltle, de vier algemene leden en vijf leden

gekozen door de leden van de staande magistratuur aangevuld met een lid gekozen uit de

kring van de zittende magistratuur

147

148
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formations de volle Raad die in disciplinaire aangelegenheden - in afwezigheid van de
President en de Minister van Justitie - bevoegd is.

Op dit systeem van werken van de CSM is echter kritiek geoefend sinds 1993. Vooral het
feit dat sinds 1993 - door de uitbreiding van de competentie van de CSM -
magistratenbenoemingen in feite een zaak zijn geworden van de leden van de rechterlijke
macht zelf - een meerderheid binnen de CSM is rechter - heeft de behoefte aan een vorm van
publieke controle op die benoemingen doen post vatten. Ten gevolge van een
grondwetswijziging zal de CSM in de nabije toekomst worden aangevuld met tien leden die
noch uit de kringen van het parlement, rechterlijke kring of uit de kring van het openbaar
bestuur afkomstig zijn. Het voorstel lijkt in rechterskringen omstreden. Zij vragen zich af
wat de tien buiten-leden toe zullen kunnen voegen aan de zorgvuldigheid en de kwaliteit van
de benoemingen. Het echte probleem schuilt vooral in de wijze waarop nu de leden van de
staande magistratuur worden benoemd en hoe daar vertegenwoordigers van ‘het algemene
publiek’ daar in de toekomst mee om zullen gaan.

Het voorstel tot grondwetswijziging is reeds aangenomen door het parlement in eerste
lezing. Voor de tweede lezing zal het congres (de verenigde kamerzitting van het parlement)
het eerste lezingsvoorstel met versterkte meerderheid moeten aannemen. Het ziet er naar uit
dat het voorstel op deze meerderheid kan rekenen. Het wachten is op de beslissing van de
President die de bevoegdheid heeft om het congres bijeen te roepen.

d Evaluatie

De inrichting van de Franse raad voor de magistratuur lijkt helemaal aan het andere einde
van het spectrum te liggen dan die van de Zweedse Domstolsverket. De bevoegdheden van
de CSM liggen juist op het terrein van benoeming(sadvies) en tuchtrechtspraak. Juist de
terreinen waarop de Zweedse Domstolsverket geen bevoegdheden heeft. Kenmerkend voor
het Franse stelsel zijn in ieder geval de betrekkelijk strakke regie die op de rechtspositionele
onafhankelijkheid van rechters en de besturing van gerechten wordt gevoerd. Rechters
hebben in Frankrijk niet dezelfde status - noch rechtspositioneel, noch maatschappelijk - als
veel van hun collegae in het buitenland. Er is een strak disciplinair regime en een sterke
mate van higrarchie. Die hiérarchie vinden we ook terug bij het beheer en de budgettering
van individuele gerechten. Aan individuele gerechten wordt weinig eigen
verantwoordelijkheid gelaten. Volgens de respondenten in het onderzoek - dat voor het
Ministerie van Justitie in Nederland in Frankrijk werd uitgevoerd in december 1998 - is die
sterk gecentraliseerde opzet niet bevorderlijk voor de verantwoordelijkheidszin, de
organisatorische samenhang in en het bestuur van individuele gerechten. Ook op de wijze
van benoeming en bevordering staat - overigens geheel los van de wijze waarop de CSM
haar taak behartigd - kritiek. Het systeem resulteert er - volgens de respondenten - in een
aantal gevallen in dat de verkeerde personen op de verkeerde plaats worden aangesteld.
Omstreden zijn bijvoorbeeld de aanstellingen van jonge instructierechters die onvoldoende
ervaring hebben om zware zaken - waarmee ze vaak toch worden geconfronteerd - aan te
kunnen.

De Franse CSM kent een brede zij het overwegend rechterlijke samenstelling. Ook hier Iijkt
de representatiegedachte voorop te hebben gestaan. Opvallend is de behoefte die lijkt te zijn
gegroeid om naast de rechterlijke vertegenwoordiging in de raad een groter contingent niet
rechterlijke leden in de raad te krijgen. Aan een grondwetswijziging die dat mogelijk moet
maken wordt op dit ogenblik gewerkt. Door meer niet-rechterlijke leden in het bestuur op te
nemen wordt het element van maatschappelijke controle op het functioneren van de raad en
daarmee van de rechterlijke macht, naar men hoopt, vergroot. Die uitbreiding van de CSM
met meer ‘buitenleden’ wordt overigens in Frankrijk zelf niet overal met instemming
begroet. Met name door rechters wordt gevreesd voor politisering - of schijn van politisering
- van de benoemingsprocedures als de wijzigingsvoorstellen er door komen. Dat zou op zijn
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beurt weer de status van de rechterlijke macht nadelig kunnen beinvloeden. En die status van
rechters is in Frankrijk - naar het eigen oordeel van de respondenten - kwetsbaar.

6.5 Vergelijkend overzicht taken en bevoegdheden van de
Franse Conseil supérieur de la magistrature

I Beleidsvormende taken:
externe aangelegenheden
publieke dienstverlening
rechterlijke samenwerking

personeelsbeleid

v benoemingsbeleid
onderzoeksbeleid

v advisering aan het Ministerie van Justitie
kwaliteitsbeleid

II Beheersmatige taken
huisvesting & beveiliging
automatisering
administratieve organisatie
bestuurlijke informatievoorziening

III Begrotingsprocedure
begrotingsbeleid
verdeling middelen
bestedingsverantwoording

IV Overige bevoegdheden

v tuchtrechtelijke bevoegdheden _
v (voordrachtsbevoegdheid bij) benoeming van rechters
v bevordering en plaatsing van rechters
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Hoofdstuk 7 Italié (Consiglio Superiore della
Magistratura)

7.1 De constitutionele positie van de rechterlijke macht in
Italié

Op het terrein van de onafhankelijkheid en de status die de rechterlijke macht toekomt vormt
de Italiaanse rechterlijke macht het spiegelbeeld van de Franse rechterlijk macht. In Italié
wordt onder invloed van de problemen die het land kent met de bestrijding van de
georganiseerde criminaliteit, terrorisme en corruptie binnen het overheidsapparaat sterk
gehecht aan zo groot mogelijke onafhankelijkheid van de rechterlijke macht.

Dat blijkt ook uit de bijzondere zorg waarmee de rechtspraak in de Italiaanse grondwet149 is
geregeld.150De onafhankelijkheid van de gewone rechterlijke macht wordt ten eerste
rechtspositioneel gewaarborgd door garanties rondom benoeming en ontslag van rechters.
Gewone rechters worden voor het leven benoemd en zijn in beginsel onafzetbaar; slechts
door een besluit van de Hoge Raad voor de magistratuur (Consiglio Superiore della
Magistratura: verder CSM) kunnen zij worden ontslagen, geschorst of worden overgeplaatst.
Die CSM is een hoog college van staat dat is ingesteld juist om de onafhankelijkheid van de
rechterlijke macht te garanderen. Volgens artikel 105 van de grondwet is dit college, in
overeenstemming met de wet, belast met de aanstelling, het toedelen van taken, de
overplaatsing en promotie van rechters, alsook met het nemen van disciplinaire maatregelen
tegen rechters. Artikel 107, eerste lid van de grondwet garandeert dat rechters alleen bij
beslissing van de CSM van hun taken kunnen worden ontheven of overgeplaatst kunnen
worden. Het tweede lid van artikel 107 van de grondwet bepaalt wel, dat de minister van
justitie bevoegd is het initiatief tot disciplinaire maatregelen te nemen. De taken en
bevoegdheden van de CSM zijn geregeld in een wet van 24 maart 1958.151 Ook kent de
Italiaanse grondwet een functionele onafhankelijkheidswaarborg voor leden van de gewone
rechterlijke macht: bij het vitoefenen van hun rechterlijke functies zijn rechters slechts
onderworpen aan de wet (art. 101). De onafhankelijkheidsgaranties gelden alleen voor de
leden van de gewone rechterlijke macht. De onafhankelijke positie van rechters en niet-
rechters die deelnemen aan de rechtspraak, zonder deel uit te maken van de rechterlijke
macht, wordt bij wet geregeld.152

Naast individuele garanties voor de rechterlijke onafhankelijkheid kent de Italiaanse
grondwet ook onafhankelijkheidsgaranties op macro-niveau. Ingevolge artikel 104 van de
Italiaanse grondwet vormt de rechterlijke macht een autonome organisatie die onafhankelijk
is van elke andere macht en die wordt beheerd door de CSM.

19 De Costituzione della Republica Italiana.

Zie voor deze inschatting ook. E.M.H. Hirsch Ballin/E.R. Manunza, De Italiaanse republiek,
in: L. Prakke en C.A.J.M. Kortmann (red.), Het staatsrecht van de landen van de Europese
Unie, 5e druk, Deventer 1998, p. 462.

Wet van 24 maart 1958, n. 195 (nadien verscheidene malen gewijzigd). Zle voor die
wijzigingen o.a. A. Pizzorusso, Le Conseil supérieur de la magistrature en Italie, in: Revue
Jfrangaise de droit constitutionnel, 9, 1992, p. 155-157.

Zie artikel 108 jo. 200, derde lid, van de Italiaanse grondwet.
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Organisatie van de rechterlijke macht in Itali¢

De organisatie van de gewone rechterlijke macht is geregeld in het besluit van 30
januari 1941, nr. 12 op de rechterlijke organisatie. De gewone rechterlijke macht
kent vijf instanties. Laagst in de hi#rarchie staan de vrederechters (gindici di pace}
die in eerste aanleg rechtspreken (of bemiddelen) in civiele en strafrechtelijk
gedingen van gering belang. Het ambt kan en wordt vaak door niet-juristen
uitgeoefend. De tweede instantie van de Italiaanse rechterlijke organisatie wordt
gevormd door de pretoren (pretori). Dit zijn professionele rechters die appelzaken
van vrederechters behandelen en in eerste aanleg rechtspreken over lichte civiele en
strafrechtelijke zaken. De rechtbanken (tribunali) behandelen de wat zwaardere
civiele en strafzaken in eerste aanleg en behartigen het hoger beroep tegen de
uitspraken van de pretoren. De hoven van beroep (corti d’appello) oordelen in hoger
beroep de uitspraken in eerste aanleg van de rechtbanken. Cassatie van de
hofuitspraken is mogelijk bij het speciale Hof van cassatie (corte di cassazione) te
Rome, De gewone rechterlijke organisatie kent nog verschillende gespecialiseerde
gerechten zoals rechtbanken en kamers bij de hoven van beroep voor zaken
betreffende minderjarigen, gewestelijke gerechten voor openbare wateren, en de
Hoven van assisen (corti di assise) en de Hoven van assisen van beroep (corti di
assise di appello), die in een samenwerking tussen professionele en lekenrechters
emstige misdrijven berechten. Naast de gewone rechtelijke macht heeft zich een
speciale kolom van administratieve rechtspraak ontwikkeld. Beroepen tegen
overheidsbesluiten en betreffende verkiezingsuitslagen worden in eerste aanleg
behandeld door gewestelijke administratieve rechtbanken (tribunali amministrative
regionali) met de mogelijkheid van hoger beroep bij de Raad van State. Hiernaast
zijn er nog bijzondere rechterlijke instanties op functionele deelterreinen. Te
noemen zijn de Rekenkamer, militaire tribunalen, belastingcommissies, het
Hooggerechtshof voor de openbare wateren, maar ook het Constitutionele
gerechtshof dat bevoegd is te oordelen over de grondwettigheid van wetten en
wetsbesluiten zowel die afkomstig van de federale overheid als die afkomstig van de

gewesten.
7.2 Ministeriéle verantwoordelijkheid en publieke controle in
Italié

Itali€ kent, zoals de meeste landen in de Europese Unie, een parlementair regeringsstelsel,
hetgeen inhoudt dat de leden van de regering collectief verantwoording verschuldigd zijn
aan het Italiaanse parlement voor de besluiten van de ministerraad en ministers individueel
voor hun eigen taakvervulling.153 In relatie tot de zorg en verantwoordelijkheid die met
name de Minister van Justitie heeft ten aanzien van de rechtspleging en de rechterlijk
organisatie is artikel 110 van de grondwet van wezenlijk belang. Dit artikel bepaalt dat -
onverminderd de bevoegdheden van de CSM - de Minister van Justitie verantwoordelijk is
voor de rechterlijke organisatie en de uitvoering van gerechtelijke dienstverlening,
Aanspreekpunt voor het parlement voor de wijze waarop het beleid inzake de rechterlijke
organisatie en het beheer van de rechterlijke organisatie gestalte krijgt, is de Minister van
Justitie. Effectieve parlementaire controle hierop wordt in Italié echter in de praktijk door
verschillende factoren bemoeilijkt.

Een eerste factor is gelegen in de wijze waarop de Minister van Justitie uitvoering geeft aan
zijn verantwoordelijkheid voor het beheer van de rechterlijke organisatie. Tot voor kort werd
daarbij door de Ministers van Justitie, uit respect voor de rechterlijke onafhankelijkheid,
zoveel mogelijk een non-interventiebeleid gevoerd, in die zin dat de Minister er voor waakte

153 Zie artikel 95, tweede lid, van de Italiaanse grondwet.
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zo min mogelijk bemoeienis te hebben met zaken die zouden kunnen raken aan de inhoud
van de rechtspraak. Een gevolg hiervan is dat juist op het terrein van beheer van de
rechterlijke organisatie in Italié geen centrale regie is gevoerd, hetgeen de efficiency van dat
beheer geen goed heeft gedaan.154

Volgens de waarnemers binnen het Italiaanse systeem is in de praktijk door de Ministers van
Justitie te weinig onderkend dat de grondwettelijke bepaling van artikel 110 een goede basis
biedt voor substantiélere vormen van beheer en beheersbeleid van het ministerie jegens de
rechterlijke organisaties. De laatste twee jaren is daarin onder de nieuwe regering een
verandering waar te nemen en wordt van de kant van het Ministerie getracht meer werk te
maken van de bevordering efficiency en - waar mogelijk en wenselijk - de kwaliteit van de
rechtspleging. Zo wordt er momenteel door het Ministerie gewerkt aan een wet die de
rechtspraak in eerste aanleg harmoniseert en unificeert. Naar verwachting treedt deze wet op
2 juni 1999 in werking. De wet regelt samenvoeging van twee verschillende rechterlijke
instanties van eerste aanleg (pretore en giudice tribunale: het project realisazione giudice
unico in primo grado, enigszins vergelijkbaar met de integratie van de Nederlandse
kantongerechten in rechtbanken nieuwe stijl).

Een tweede factor die er toe heeft bijgedragen dat parlementaire controle op het beheer en de
organisatie van de rechtspleging, via de ministeri€éle verantwoordelijkheid, in het verleden
weinig kans heeft gekregen ligt bij het parlement zelf. Tot ongeveer vijftien jaar geleden
lieten de voorzitters van de kamers in het parlement geen vragen toe die de rechterlijke
macht betroffen. Dit, wederom, uit respect voor de rechterlijke onafhankelijkheid. De laatste
jaren is die toetsing vooraf veel minder sterk geworden, en tegenwoordig worden zelfs
tamelijk regelmatig vragen gesteld over het functioneren van de rechterlijke macht. De
minister antwoordt ook op die vragen, waar het gaat om punten van kwaliteit, maar - als het
goed is - spreekt de minister zich niet uit over punten die de inhoud van individuele zaken
betreffen.

Toezicht op het functioneren van de rechterlijke organisaties

De Minister van Justitie oefent systematisch en incidenteel toezicht uit op het functioneren
van de rechterlijke organisaties. Er bestaat daarvoor een speciaal inspectoraat dat valt onder
verantwoordelijkheid van de Minister van Justitie, en als taak heeft informatie te verzamelen
over het functioneren van rechterlijke instanties en individuele rechters. Het gaat daarbij om
zaken als doorlooptijden, organisatie, maar ook om de bejegening van partijen, het publiek.
Elke drie jaar vindt een algemene inspectie van colleges plaats, en daarnaast kunnen
bijzondere inspecties worden uitgevoerd, bijvoorbeeld naar aanleiding van een individuele
klacht. Er ligt een wetsvoorstel, dat de Italiaanse raad voor de rechtspraak, de CSM een rol

134 Een voorbeeld dat getuigt naar de sterke hang naar onafhankelijke rechtspraak dat binnen de

rechterlijke organisaties zelf wel eens tot problemen leidt is de wijze waarop de inkomende
zaken aan rechters worden toegewezen binnen rechtbanken. Zo werd tijdens het werkbezoek
in het kader van de discussie over het beheer van de werkvoorraden direct gewezen op het
Italiaanse systeem van de ‘giudice naturale’.Dat systeem vindt zijn vertaling in een
tabellensysteem voor de toedeling van zaken. De gedachte is, dat bij de toedeling van zaken
aan rechters een objectief systeem moet worden gehanteerd: de expertise of ervaring van een
bepaalde rechter of kamer mag geen rol spelen. Het is dus de volgorde van binnenkomst van
zaken die bepalend moet zijn. Het tabellensysteem brengt mee, dat zeer zware zaken kunnen
terechtkomen op het bord van een onervaren rechter, en dat er weinig ruimte bestaat voor het
benutten of laten ontstaan van zekere subspecialisaties binnen een hoofdspecialisatie
(strafrecht, civiel recht e.d.). Men ziet het nadeel dat een dergelijk systeem uit een oogpunt
van efficiency heeft als een prijs die moet worden betaald voor het grote goed van de
onafhankelijkheid en onpartijdigheid.
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zou moeten geven in de beoordeling van rechters, in de vorm van een bevoegdheid elke vier
jaar een valutazione te verrichten.

Budgettering van de rechterlijke organisatie

De Minister van Justitie is op grond van artikel 110 van de Italiaanse grondwet ook de
verantwoordelijke instantie voor de middelentoewijzing aan de rechterlijke organisaties. Via
de begrotingswet stelt het parlement samen met de Minister van Justitie jaarlijks de middelen
voor de rechterlijke macht ter beschikking. De Minister geeft vervolgens nadere bestemming
aan de middelen, en is verantwoordelijk voor de uitbetaling van de salarissen van de
magistraten, De verdelingsmaatstaf en de verdeling van het budget over de verschillende
rechterlijke organisaties wordt door de Minister van Justitie vastgesteld en geoormerkt.155
Er is sprake van een zekere mate van zelfbeheer bij de rechterlijke organisaties op het
terrein van de besluitvorming ten aanzien van de middelenbesteding. De bevoegdheid tot het
doen van bepaalde materiéle uitgaven en uitgaven voor niet-rechterlijk personeel is door de
Minister van Justitie gemandateerd aan de ‘capo del uffizio’ van Italiaanse gerechten, een
functie vergelijkbaar met de Nederlandse directeuren beheer.156 Er bestaan plannen in de
nabije toekomst verdere budgettaire bevoegdheden aan ‘consigli giudiziari’ (waarin een
hofpresident, procureur-generaal en acht rechters uit verschillende geledingen van rechterlijk
organisaties binnen een hofressort zitting hebben) toe te kennen, maar vooralsnog is het
Ministerie van Justitie dat grotendeel als budgettaire autoriteit (ook in administratieve zin)
optreedt. Dit omstandigheid leidt er wel toe dat er binnen de rechterlijke colleges op het
niveau van de inhoudelijk leiding weinig gevoel bestaat voor de administratieve
beheersorganisatie van de rechterlijke colleges. Over de leidinggevenden van rechterlijke
colleges wordt zowel door personen uit de CSM als door personen uit kringen van het
Ministerie van Justitic gezegd dat zij nog heel weinig gericht zijn op de bestuurlijke kant: het
zijn vooral personen die gericht zijn op het schrijven van mooie uitspraken.

7.3 De Consiglio Superiore della Magistratura: samenstelling
en taken

De CSM, ingesteld bij de Grondwet van 27 december 1947, in werking getreden op 1 januari
1948, was de eerste in raad voor de rechtspraak in Europa. De CSM bestaat, in zijn huidige
vorm, uit 33 leden. Drie daarvan zijn vaste, bij de wet aangewezen, leden: de President van
de Republiek, (q.q. president van de CSM), de President van de Hof van cassatie, de
Procureur-Generaal bij het Hof van cassatie. Twintig leden zijn afkomstig uit de kring van
rechters en leden van het OM (‘togati’) en tien leden van de raad zijn leden van buiten de
rechterlijke organisatie zelf (‘laici’).

De magistratelijke leden worden gekozen door de rechters en leden van het OM zelf. In de
praktijk gaat dit via de vereniging van magistraten (‘4ssociazione Nazionale Magistrati’).
Binnen die vereniging bestaan verschillende stromingen (‘correnti’; thans vier) die
kandidaten naar voren brengen. De vereniging heeft een privaatrechtelijke status en geen
bijzondere publiekrechtelijke basis. Er wordt gewerkt met kandidatenlijsten, en een systeem
van evenredige vertegenwoordiging. Een lijst moet 9% van de stemmen hebben gehaald. Er
zijn ongeveer 8800 magistraten. Onze respondenten schatten dat ongeveer 90-95% van hen
is lid van de vereniging. Voor het actief of passief kiesrecht met betrekking tot de
samenstelling van de CSM is niet bepalend of men lid is van de vereniging van magistraten

135 De CSM heeft voor de eigen organisatie adviesrecht op dit punt. De CSM heeft evenwel

geen zeggenschap over de omvang van de budgettent voor de andere rechterlijke instanties.
Ook het personeel van de CSM is in dienst van het ministerie,
136 Zie A. Pizzorusso, L ‘organisazione della giustizia in ltalia, Torino 1996, p. 109-110,
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of niet, maar wel het feit of men magistraat is of niet.157 Voor de praktijk betekent dit
systeem, met de kiesdrempel van 9%, dat buiten de stromingen in de Associazione
Nazionale Magistrati om niet gauw een lijst zal worden ingediend. Er zijn vijf kiesdistricten:
een is gereserveerd voor het hof van cassatie: de leden van de Hoge Raad kiezen twee leden
van de CSM. De overige vier kiesdistricten zijn gebaseerd op de ressorten van de hoger
beroepscolleges. Welke ressorten samen een kiesdistrict vormen verandert per verkiezing
(wordt door het lot bepaald; het zijn dus geen geografisch aaneengesloten districten). Twee
van deze vier districten leveren vier leden van de CSM, de andere twee leveren elk vijf
leden.

Zoals vermeld, zijn tien leden van de CSM afkomstig van buiten de magistratelijke kringen.
Deze buitenstaanders (‘laici’), moeten wel jurist zijn. Deze leden dienen hoogleraar te zijn,
of advocaat met tenminste vijftien jaar ervaring (art. 106 van de Italiaanse grondwet). Zij
worden gekozen door het parlement in verenigde vergadering, met geheime stemming. De
kandidaten worden door de politieke partijen naar voren gebracht. Er is een gekwalificeerde
meerderheid nodig. De Vice President van de CSM wordt door de CSM uit de niet-
rechterlijke ‘buitenstaanders’ gekozen.

De gekozen leden van de CSM-(magistraten en buitenstaanders) hebben een zittingsduur van
vier jaar. De termijn voor de magistraten en voor de buitenstaanders is gelijkgeschakeld. Als
gevolg wordt de gehele raad, op de drie ‘vaste’ leden na, elke vier jaar vernieuwd.

De omstandigheid dat de CSM (op de drie vaste leden na) om de vier jaar in zijn geheel
wordt vernieuwd is een factor van discontinuiteit. Door sommigen wordt die discontinuiteit
als ongewenst ervaren. Anderen wijzen er op dat die discontinuiteit ook positieve kanten
heeft. Weliswaar gaat tijd verloren met het opbouwen van expertise door de nieuwe raad,
maar er is ook meer kans dat een frisse wind door het beleid kan waaien.

De rol van de President van de Republiek (q.q. President van de CSM) als president van de
CSM wordt beschouwd als een ceremoniéle rol, althans als een rol die niet zou moeten
leiden tot inhoudelijke bemoeienis met de activiteiten van de CSM. Toen president Cossiga
op 13 mei 1991 de aan de vice-president gedelegeerde bevoegdheden aan zich trok, leidde
dat er toe dat de rechterlijke leden van de CSM collectief ontslag namen, als gevolg waarvan
de werkzaamheden van de CSM werden geblokkeerd. Na tussenkomst van de voorzitters
van de kamers van het parlement werd de ontslagaanvraag ingetrokken.

Niet-rechterlijke leden in de Italiaanse CSM

Dat buitenstaanders lid zijn van de CSM wordt op zichzelf - ook in magistratelijke kring -
zonder meer aanvaard en zelfs positief gewaardeerd. De samenstelling van de CSM is echter
op het ogenblik weinig homogeen. Dat levert een potentieel zwak punt op in het systeem
waar het gaat om de door het parlement gekozen buitenstaanders. Indien het parlement er
namelijk in slaagt juristen te benoemen die louter op grond van hun binnen het vak erkende
verdiensten en kwaliteiten worden uitgekozen, dan zullen deze zich betrekkelijk
onafhankelijk van de politieke achterban op kunnen stellen. Voor buitenstaanders echter die
vooral vanwege hun verdiensten voor een bepaalde politieke groepering worden
geselecteerd is dat veel moeilijker, mede omdat deze voor het vinden van een nieuwe,
passende functie na het einde van de ambtstermijn op de politieke groepering zullen zijn
aangewezen.

De omstandigheid dat voor de verkiezing van buitenstaanders een gekwalificeerde
meerderheid nodig is, maakt dat tussen de politieke partijen in het parlement
onderhandelingen over de kandidatenlijst nodig zijn. Daardoor, en wellicht mede door de
omstandigheid dat de verkiezing geheim is, wordt de binding met bepaalde politieke partijen

157

De verkiezingen zijn bij wet geregeld, wet van 12 April 1974, nr. 74. Zie V. Zagrebelsky, La
magistratura ordinaria dalla Constituzione a oggi, p. 749
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enigermate afgezwakt. Ook al is de partijpolitieke invloed niet zo sterk - en niet zo
georganiseerd - als in het parlement, toch speelt de partijpolitieke afkomst een rol. En dan
door de geledingen heen: het komt in de praktijk niet voor dat ‘de’ buitenstaanders staan
tegenover ‘de’ magistraten: richtingen binnen de CSM worden meer bepaald door politieke
affiniteit dan door de hoedanigheid waarin men lid van de CSM is geworden. In verband
daarmee werd door de Italiaanse respondenten benadrukt dat naast de wijze van
samenstelling ook de (tamelijk grote) omvang van de CSM de besluitvorming bemoeilijkt en
gevoelig maakt voor politisering.

Toekomst

In het kader van een omvangrijke grondwetsherziening die momenteel in Italié aanhangig is
zi)n ook voorstellen ingediend die de CSM betreffen. Voorgesteld wordt om een nieuw
artikel 120 op te nemen in de Italiaanse grondwet. Volgens het voorstel zullen er twee raden
voor de rechtspraak worden gesteld, één CSM voor de ‘gewone’ rechtspraak en één CSM
voor de administratieve rechtspraak. In het voorstel wordt de CSM met de taken op het
terrein van de ‘gewone’ rechtspraak verder nog onderverdeeld in twee secties: één voor de
zittende en één voor de staande magistratuur,158 _

Het opleggen van disciplinaire maatregelen zou, volgens de voorstellen, aan een andere
instantie worden toegedeeld, namelijk aan een nieuw in te stellen hof (Corte di Giustizia
della Magistratura). Verder zou de Minister van Justitie volgens de voorsteilen formeel
mogen deelnemen aan de vergaderingen van de CSM, met het recht om voorstelien en
verzoeken te doen, maar zonder stemrecht. Deze voorstellen zijn afkomstig van een
parlementaire commissie - samengesteld uit beide kamers van het parlement - voor de
herziening van de grondwet.159 Het wetsvoorstel voor de grondwetsherziening heeft geen
meerderheid kunnen krijgen. Wel hebben de respondenten aangegeven dat zij verwachten
dat de voorstellen betreffende de CSM op enig moment, al dan niet in aangepaste vorm,
zullen terugkomen,

Werkwijze van de CSM

Er is binnen de CSM een Ufficio Studi € Documentazione: een wetenschappelijk
bureau dat adviseert in alle aangelegenheden waarin de Raad behoefte heeft aan
onderzocek (art. 11 intern reglement). Dit Officio wordt wel aangeduid als ‘de
ruggegraat’ van de CSM. Een belangrijke taak van het Ufficio Studi (studiebureau)
is de voorbereiding van de adviezen (pareri) van de CSM over wetsvoorstellen.'®
Ook wordt, als er een magistraat bij de administratieve rechter in beroep komt tegen
een beslissing van de CSM, het verweer bij de rechter door het Ufficio gevoerd.
Daamaast is er het wetenschappelijk comité (Comitato Scientifico), bestaande uit 16
leden (magistraten en buitenstaanders), dat de Raad adviseert over de professionele
opleiding van de rechters (art, 29 intern reglement).

De werkzaamheden van de CSM in pleno worden voorbereid door commissies. Een
bijlage bij het intemne reglement van de raad vermeldt 12 vaste commissies. Zo heeft
de CSM een commissie die zich bezighoudt met de onderzoeken naar rechters i.v.m.
disciplinaire straffen (Commissione per le inchieste riguardanti | magistrati), een
commissie met betrekking tot lekenrechters (de VIlle commissie, Commissione per i

158 De samenstelling van de CSM voor de gewone rechtspraak is volgens de voorstellen: 3/5

magistratelijke leden , 2/5 van de leden niet-magistraat.

Commissione parlamentare per le riforme costituzionall, Progetto di legge costituzionale,
Revisione della parte seconda della Costituzione (Camera dei Deputati, N. 393 [-A, Senato
della Repubblica N. 2583-4), aangeboden aan beide kamervoorzitters op 4 november 1997,
pP. 95e.v.

De CSM wordt door het parlement steeds geconsulteerd over wetsvoorstellen die de
rechterlijke organisatie of de rechterlijke macht betreffen.

15%
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magistrati onorari); en een aparte commissie inzake de problemen met betrekking
tot de rechtspleging ten aanzien van de georganiseerde criminaliteit (Commissione
per i problemi posti alla amministrazione della giustizia dalla criminalita’
organizzata, de Xe Commissie).

Elke commissie bestaat uit zes leden (verdeling: 4 fogati en 2 laici, conform de
verhouding van de samenstelling van de CSM als geheel) en de samenstelling wordt
elk jaar gewisseld. De plenaire zittingen van de CSM zijn als regel openbaar.

De rol van de CSM bij de benoeming, bevordering en overplaatsing
Een van de belangrijkste taken van de CSM betreft de benoemingen van magistraten. Om als
rechter te kunnen worden benoemd in Italié moet men eerst tot de opleiding tot rechter
worden toegelaten. Die toelating geschiedt, net als in Frankrijk, door middel van een
vergelijkend examen. Degenen die door het vergelijkende examen (concorso) heenkomen,
worden vervolgens aangesteld als uditore giudiziario (een soort rechterlijk ambtenaar in
opleiding). Na twee jaar en een positieve beoordeling worden zij dan magistraat.
Rechterlijke overplaatsingen - een bevoegdheid van de CSM - kennen in Itali€ een tweeledig
karakter. Een CSM opgelegde overplaatsing kan worden opgelegd als een disciplinaire
sanctie voor een rechter. Aan de andere kant kunnen overplaatsingen ook worden gelast
zonder dat de betreffende rechter iets sanctiewaardigs heeft gedaan. Dat kan bijvoorbeeld als
er inhoudelijk goede redenen voor een overplaatsing bestaan. Genoemd wordt het voorbeeld
van de zoon van een rechter die in een kleine provincieplaats in strafrechtelijke problemen
komt. Dat is een duidelijk geval waarin de rechter zelf geen aanleiding tot een sanctie heeft
gegeven. Er zijn ook randgevallen: gedragingen van rechters die op zichzelf nog
onvoldoende grond opleveren voor een sanctie, maar wel een overplaatsing kunnen
rechtvaardigen. Bij voorbeeld, het geval van een rechter die (blijkens telefoongesprekken)
kennelijk vriendschappelijke banden met criminelen onderhoudt. Dergelijke overplaatsingen
vallen buiten de disciplinaire maatregelen en worden voorbereid door de eerste commissie.
Voorstellen voor benoeming of overplaatsing van presidenten van rechterlijke colleges
(magistrati dirigenti) moeten langs de Minister. De benoeming van deze presidenten
geschiedt door de CSM, maar de benoeming wordt voorbereid door een van de
commissies.161 Voordat het voorstel naar het plenum gaat, wordt het voorgelegd aan de
Minister van Justitie. In Itali€ is het overigens - net als in Frankrijk - heel gebruikelijk dat
rechters worden gedetacheerd bij het Ministerie van Justitie. Zo is een groot deel van het
personeel van het Ministero di Grazi e Giustizia magistraat.162
Bij benoeming van de presidenten van de rechterlijke colleges (magistrati dirigenti) komt
het wel voor dat Minister van Justitie zich uitspreekt over een benoemingsvoorstel.163
Dergelijke benoemingen kunnen pas worden gedaan nadat de minister daarover is
geraadpleegd: het gaat om een ‘concerto di ministro’, en dat is niet hetzelfde als een
akkoord, maar vergelijkbaar met de Nederlandse figuur dat de benoeming moet geschieden
‘in overeenstemming met’ de minister. Als de minister in een concreet geval negatief
oordeelt, gaat de zaak terug naar de CSM, ditmaal het plenum. Als de CSM voet bij stuk
houdt, is dit oordeel doorslaggevend. In de praktijk hoeft dit er overigens niet toe te leiden
dat de benoeming vervolgens vilekkeloos verloopt, omdat de benoeming bij besluit van de
minister dient te geschieden. Als de Minister zich tegen de benoeming wenst te blijven

et Dat gebeurt met name door de Ve Commissie van de raad, de Commissione per il

conferimento degli Uffici Direttiri.

Sterker nog: leidinggevende functies binnen het Italiaanse Ministerie van Justitie zijn
voorbehouden aan magistraten.

De Minister van Justitie heeft een algemene bevoegdheid om zich uit te spreken over
conceptbesluiten van de CSM, die (mede) liggen in de bevoegdheidssfeer van de minister,
alleen hi) maakt daar nagenoeg nooit gebruik van in normale - niet benoemings- gevallen.

162
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verzetten dan heeft hij daar geen juridische middelen meer toe (en de CSM kan ook niet
meer terug), maar Kan het voorkomen dat de benoeming lang uitblijft. Over dit ‘concerto’ is
een zaak bij het constitutionele hof geweest. Het hof heeft geen rechtstreeks antwoord
gegeven op de vraag of werkelijk een instemming nodig is, maar benadrukt dat er een plicht
tot samenwerking is.164

Een probleem voor de Minister bij het hanteren van deze mogelijkheid de benoeming van
presidenten te beinvloeden is, dat men - ook ingeval men twijfelt aan de bestuurlijke
capaciteiten van een kandidaat - de kandidaten op het ministerie in het algemeen niet
voldoende kent om een door de CSM voorgedragen kandidaat met objectieve argumenten te
kunnen afwijzen. Het Ministerie heeft daarvoor gemiddeld te weinig informatie over
individuele rechters. Eigenlijk is over hen alleen informatie voorhanden als zij hun
vergelijkende examen (concorso) gepasseerd hebben, vervolgens na twee jaar als rechter
benoemd worden en daarna pas weer als zij, dertien jaar na hun intrede, de status van rechter
van een appelcollege aanvragen en als zij twintig jaar na hun intrede, de status van rechter
van het hof van cassatie wensen te verkrijgen.165 Die tussenliggende perioden duren te lang.
In de behoefte aan informatie over de kwaliteit van individuele rechters kan ook niet
voldoende worden voorzien door de systematische en incidentele inspecties waaraan het
Ministerie - via het al in paragraaf 8.2 genoemde inspectoraat - de rechterlijke colleges
driejaarlijks of op klacht onderwerpt. Er ligt op dit ogenblik een wetsvoorstel dat de CSM
betrekt bij die beoordeling van rechters, o.a. in de vorm van een bevoegdheid elke vier jaar
een Valutazione te verrichten.

De rol van de CSM bij de tuchtrechtsprack

Het opleggen van een disciplinaire sanctie is een discretionaire bevoegdheid van de CSM
(art. 107 van de Italiaanse grondwet). Deze sanctiebevoegdheid bestaat ten aanzien van
verschillende vormen van rechterlijk wangedrag, zij het dat deze gedragingen niet
nauwkeurig omschreven zijn. Vooral bij rechters bestaat behoefte aan meer duidelijkheid
over de criteria die bij de hantering van deze bevoegdheid worden gebruikt. De Minister van
Justitie kan het initiatief tot een dergelijke maatregel nemen (ingevolge art. 107, tweede
alinea, van de grondwet), waarna de procureur-generaal de maatregel verder voorbereidt.
Het inspectoraat - al genoemd in paragraaf 7.2 - zorgt voor de informatievergaring ten
behoeve van zo’n actie door de Minister van Justitie. De procureur-generaal kan overigens
ook ambtshalve in actie komen. De CSM in pleno beslist op de aanklacht. 166Er is een
beroepsmogelijkheid bij het Hof van cassatie. De CSM heeft een speciale commissie die
zich bezighoudt met de onderzoeken naar rechters i.v.m. disciplinaire straffen (Commissione
per le inchieste riguardanti i magistrati).

Overige taken van de CSM

In het kader van de professionele vorming van rechters verzorgt de CSM cursussen. Voor de
rechter die nog in opleiding is (de eerder genoemde uditore giudiziario) bestaat een verplicht
opleidingspakket. Overigens kunnen aan sommige cursussen ook advocaten meedoen. Voor
de door de CSM zelf - op ad hoc basis - verzorgde cursussen is altijd meer belangstelling
dan plaats. De meeste cursussen zijn driedaags; sommige zijn vijfdaags. Er zijn dan zo’n 80
tot 100 magistraten bij elkaar.

15 Zie ook artikel 11 van de wet nr. 195 van 1958 {Wet op de CSM) en als voorbeeld de

uitspraak van het Constitutioneel Hof van 27 juli 1992, nr. 379. Het ging hier om een zaak

betreffende de benoeming van Cordova als anti-maffia procureur in Palermo.

Het systeem van de bevorderingen werkt als automatische progressie op basis van

, ancignniteit, met uitzonderingen van gevallen van bevordering wegens verdienste (demerito).
66 Artikel 10, aanhef en sub 3, van de wet op de CSM.
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Tijdens de interviews werd er op gewezen dat de CSM vooral de laatste jaren een
belangrijke functie vervult die niet uit wetten of reglementen blijkt: de raad ziet het als zijn
taak publiekelijk te interveniéren met - door de voltallige raad aangenomen - resoluties in
gevallen waarin rechters publiekelijk worden aangevallen, bij voorbeeld via aantijgingen in
de media. Die resoluties zijn altijd bedoeld geweest om het recht om rechters te bekritiseren
te onderscheiden van ‘botte’ denigratie e.d. die niet alleen de persoon van de rechter
betreffen, maar de geloofwaardigheid van de gehele magistratuur in een kwaad daglicht
stellen. Het is voorgekomen dat de CSM via een resolutie heeft kunnen aantonen dat de
beschuldigingen geuit tegen rechters zonder grond waren. Met dergelijke publiek gemaakte
resoluties kan het vertrouwen in de magistratuur waar nodig worden versterkt of hersteld.

7.4 Samenvatting en conclusies Italié
a Positie van de rechterlijke macht, de raad voor de rechtspraak en publieke

controle in Italié

De onafhankelijkheid van de rechterlijke macht in het Italiaanse constitutionele stelsel wordt
in de Grondwet zowel rechtspositioneel, functioneel, als organisatorisch gewaarborgd in de
Italiaanse Grondwet. De Italiaanse Minister van Justitie is verantwoordelijk voor het

_ functioneren van het stelsel van de rechtspleging en het beheer van de rechterlijke
organisatie. Aanspreekpunt voor het parlement voor de wijze waarop het beleid inzake de
rechterlijke organisatie en het beheer van de rechterlijke organisatie gestalte krijgt, is de
Minister van Justitie die daarvoor individueel en als onderdeel van het regeringscollectief
verantwoording draagt. Effectieve parlementaire controle op dat beheersbeleid wordt in
Itali€ echter in de praktijk door verschillende factoren bemoeilijkt.

Een eerste factor is gelegen in de wijze waarop de Minister van Justitie uitvoering geeft aan
zijn verantwoordelijkheid voor het beheer van de rechterlijke organisatie. Tot voor kort werd
daarbij door de Ministers van Justitie, uit respect voor de rechterlijke onafhankelijkheid,
zoveel mogelijk een non-interventiebeleid gevoerd, in die zin dat de Minister er voor waakte
zo min mogelijk bemoeienis te hebben met zaken die zouden kunnen raken aan de inhoud
van de rechtspraak. Een gevolg hiervan is dat juist op het terrein van beheer van de
rechterlijke organisatie in Itali€¢ geen centrale regie is gevoerd, hetgeen de efficiency van dat
beheer geen goed heeft gedaan. Een tweede factor die er toe heeft bijgedragen dat
parlementaire controle op het beheer en de organisatie van de rechtspleging, via de
ministeri€le verantwoordelijkheid, in het verleden weinig kans heeft gekregen ligt bij het
parlement zelf. Tot ongeveer vijftien haar geleden lieten de voorzitters van de kamers in het
parlement geen vragen toe die de rechterlijke macht betroffen. Dit wederom uit respect voor
de rechterlijke onafhankelijkheid. De laatste jaren is die toetsing vooraf veel minder sterk
geworden, en tegenwoordig worden zelfs tamelijk regelmatig vragen gesteld over het
functioneren van de rechterlijke macht. De minister antwoordt ook op die vragen, waar het
gaat om punten van Kkwaliteit, maar - als het goed is - spreekt de minister zich niet uit over
punten die de inhoud van individuele zaken betreffen.

b Taken en bevoegdheden van de Consiglio Superiore della Magistratura

Ter waarborging van de rechterlijke onafhankelijkheid, maar vooral ter waarborging van het
onafhankelijke gezag en de status van de rechterlijke macht fungeert in het Italiaanse
rechtsstelsel sinds 1948 een raad voor de magistratuur (Consiglio Superiore della
Magistratura, verder: CSM). De raad taken en bevoegdheden van de raad liggen op het
terrein van benoeming, bevordering en tuchtrechtspraak over magistraten.

De CSM is bevoegd om aspirant-rechters, die de rechterlijke opleiding hebben doorlopen te
benoemen en eveneens bevoegd tot overplaatsingen. Rechterlijke overplaatsingen kennen in
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Itali€ een tweeledig karakter. Een CSM opgelegde overplaatsing kan worden opgelegd als
een disciplinaire sanctie voor een rechter, maar ook om andere redenen. Voorstellen voor
benoeming of overplaatsing van presidenten van rechterlijke colleges (magistrati dirigenti)
moeten langs de Minister. De benoeming van deze presidenten geschiedt door de CSM,
maar de benoeming wordt voorbereid door een van de commissies. Voordat het voorstel
naar het plenum gaat, wordt het voorgelegd aan de Minister van Justitie. Dit geeft wel eens
aanleiding tot problemen als de Minister van Justitie en de CSM het niet met elkaar eens
zijn.

Het opleggen van een disciplinaire sanctie is een discretionaire bevoegdheid van de CSM.
Deze sancticbevoegdheid bestaat ten aanzien van verschillende vormen van rechterlijk
wangedrag, zij het dat deze gedragingen niet nauwkeurig omschreven zijn. Vooral bij
rechters bestaat behoefte aan meer duidelijkheid over de criteria die bij de hantering van
deze bevoegdheid worden gebruikt. Ook de Minister van Justitie kan het initiatief tot een
dergelijke maatregel nemen (ingevolge art. 107, tweede alinea, van de grondwet), waarna de
procureur-generaal de maatregel verder voorbereidt.

Naast de taken op het terrein van benoeming, bevordering, overplaatsing en tuchtrechtspraak
heeft de CSM nog een rol bij de professionele vorming van rechters. De CSM verzorgt o.a.
cursussen. Voor de rechter die nog in opleiding is (de eerder genoemde uditore giudiziario)
bestaat een verplicht opleidingspakket.

In het kader van een omvangrijke grondwetsherziening zal overigens naar verwachting het
takenpakket van de CSM enigszins veranderen. Voorgesteld wordt om een nieuw artikel 120
op te nemen in de Italiaanse grondwet. Volgens het voorstel zullen er twee raden voor de
rechtspraak worden gesteld, één CSM voor de ‘gewone’ rechtspraak en één CSM voor de
administratieve rechtspraak. In het voorstel wordt de CSM met de taken op het terrein van de
‘gewone’ rechtspraak verder nog onderverdeeld in twee secties: één voor de zittende en één
voor de staande magistratuur.

Het opleggen van disciplinaire maatregelen zou, volgens de voorstellen, aan een andere
instantie worden toegedeeld, namelijk aan een nieuw in te stellen hof (Corte di Giustizia
della Magistratura). Verder zou de Minister van Justitie volgens de voorstellen formeel
mogen deelnemen aan de vergaderingen van de CSM, met het recht om voorstellen en
verzoeken te doen, maar zonder stemrecht. Het wetsvoorstel voor de grondwetsherziening
heeft vooralsnog geen meerderheid in het parlement kunnen krijgen. '

c Samenstelling en inrichting van de Consiglio Superiore della Magistratura

De Italiaanse raad voor de rechtspraak bestaat uit 33 leden. Drie daarvan zijn vaste, bij de
wet aangewezen, leden: de President van de Republiek, (q.g. president van de CSM), de
President van de Hof van cassatie, de Procureur-Generaal bij het Hof van cassatie. Twintig
leden zijn afkomstig uit de kring van rechters en leden van het OM (‘rogati’) en tien leden
van de raad zijn leden van buiten de rechterlijke organisatie zelf (‘laici’). De magistratelijke
leden worden gekozen door de rechters en leden van het OM zelf, In de praktijk gaat dit via
de vereniging van magistraten (‘Associazione Nazionale Magistrati’). Voor de verkiezing
van de leden magistraten bestaan aparte procedures die bepalen op welke wijze de
rechterlijke geledingen zelf hun afgevaardigde kunnen benoemen. Tien leden van de CSM
afkomstig van buiten de magistratelijke kringen. Deze buitenstaanders (‘/aici’), moeten wel
jurist zijn. Deze leden dienen hoogleraar te zijn, of advocaat met tenminste vijftien jaar
ervaring (art. 106 van de Italiaanse grondwet). Zij worden gekozen door het parlement in
verenigde vergadering, met geheime stemming. De kandidaten worden door de politieke
partijen naar voren gebracht. Er is een gekwalificeerde meerderheid nodig. De Vice
President van de CSM wordt door de CSM it de niet-rechterlijke ‘buitenstaanders’
gekozen. De gekozen leden van de CSM (magistraten en buitenstaanders) hebben een
zittingsduur van vier jaar. De termijn voor de magistraten en voor de buitenstaanders is

68



gelijkgeschakeld. Als gevolg wordt de gehele raad, op de drie ‘vaste’ leden na, elke vier jaar
vernieuwd.

d Evaluatie

De verhouding tussen het Ministerie van Justitie, (en de wetgever, het parlement) en de
magistratuur wordt in Itali€ bepaald door een model waarin de onafhankelijkheid van de
magistratuur sterk voorop is gesteld. De instelling van de CSM heeft, naar het oordeel van
de geinterviewde respondenten, de onafthankelijkheid van de magistratuur zeer versterkt.
Bemoeienis van buitenstaanders met rechterlijke taken en verantwoordelijkheden moet -
voorzover die bemoeienis al aanvaardbaar is - zijn omgeven met bijzondere waarborgen.
Ook binnen de rechterlijke organisatie wordt een geformaliseerde wijze van werken nodig
geacht, om persoonlijke factoren bij de toedeling van zaken te voorkomen. De Nederlandse
delegatie werd eraan herinnerd dat Itali¢ een geschiedenis heeft van bijzondere problemen:
terrorisme, corruptie en georganiseerde misdaad. Het aanpakken van deze problemen wordt
in Itali€ als een taak gezien die in het bijzonder op de magistratuur rust. Verschillende malen
wordt van nadelen met betrekking tot het in Italié gehanteerde systeem gezegd dat deze het
gevolg zijn van de keuze voor een systeem waarin de onathankelijkheid voorop wordt
gesteld. ‘Dat is de prijs die moet worden betaald.’

Zo wordt ook over de voor- en nadelen van de wijze waarop de CSM is samengesteld
vooropgesteld dat die voor- en nadelen vaak sterk met elkaar zijn verweven. De
omstandigheid dat de raad om de vier jaar in praktisch geheel gewijzigde samenstelling
functioneert, brengt mee dat er periodiek een duidelijke overgangsperiode zal zijn, waarin
vermoedelijk geen al te ingrijpende beslissingen kunnen worden genomen, maar maakt
anderzijds beleidsvernieuwing wellicht gemakkelijker. De radicale vernieuwing past
bovendien in het beeld van de grote zorg voor onathankelijkheid en onpartijdigheid die in
Itali€ heerst: het lijkt opnieuw een voorbeeld van het voorkomen van te grote macht bij
personen.

Verder zijn opvallend en karakteristiek voor het Italiaanse systeem de sterke nadruk die in
het systeem wordt gelegd op de onafhankelijkheid van individuele rechters, c.q. kamers. Dat
brengt een terughoudende opstelling met zich mee van zowel de Minister van Justitie als het
parlement ten aanzien van de inhoud van het rechterlijke werk. Die terughoudendheid heeft
geleid tot een sterk scheiding van verantwoordelijkheden. De rechterlijke organisaties
verrichten in strikte onafhankelijkheid hun rechterlijke taken, terwijl het beheer en de
budgettering centraal worden geregeld door het Ministerie van Justitie. Er is nauwelijks
sprake van eigen budgettaire verantwoordelijkheid bij de rechterlijke colleges zelf, wat
betekent dat er ook weinig beheersmatige organisatie op niveau van de gerechten is, laat
staan een professionele organisatic. Wel worden er op het ogenblik enkele aarzelende stapjes
gezet in de richting van meer budgettaire verantwoordelijkheid bij de rechterlijke organisatie
zelf. De behoefte om eigen verantwoordelijkheid op het terrein van het beheer van de eigen
rechterlijke organisatie te dragen lijkt in Italié overigens ook niet erg groot te zijn. :
De nadruk op de rechterlijke onathankelijkheid heeft net als in Frankrijk wel grote betekenis
voor de benoeming en bevordering voor rechters. Anders dan bijvoorbeeld in Nederland
heeft de Italiaanse Minister van Justitie geen enkele bemoeienis met die benoemingen en
bevordering. De opzet van benoeming, bevordering, overplaatsing en discipline via de CSM
versterkt per saldo, zo geven de respondenten aan, de onafhankelijkheid van de rechterlijke
macht. Wel moet er steeds geschipperd worden met de mate en de vorm van publieke
controle die op deze vorm van benoeming en bevordering plaatsvindt. De betrekkelijk grote
raad voor de rechtspraak in Italié staat voor wat de getalsverhoudingen betreft steeds ter
discussie. Hierdoor kan een zekere mate van politisering van de verhoudingen en daarmee
van de rechterlijke macht optreden. Een risico dat we ook al bij de bespreking van de Franse
CSM aantroffen. :
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7.5 Vergelijkend overzicht taken en bevoegdheden van de
Italiaanse CSM

1 Beleidsvormende taken:

externe aangelegenheden

publieke dienstverlening

rechterlijke samenwerking
personeelsbeleid

benoemingsbeleid

onderzoeksbeleid

advisering aan het Ministerie van Justitie
kwaliteitsbeleid

AN NEAN

Il Beheersmatige taken
huisvesting & beveiliging
automatisering ,
administratieve organisatie |
bestuurlijke informatievoorziening

11 Begrotingsprocedure
begrotingsbeleid
verdeling middelen
bestedingsverantwoording

IV Overige bevoegdheden

v tuchtrechtelijke bevoegdheden

v {voordrachtsbevoegdheid bij) benoeming van rechters
v bevordering en plaatsing van rechters
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Hoofdstuk 8 Conclusies en aanbevelingen

8.1 Leren van de ervaringen met andere Europese raden voor
de rechtspraak?

Bij de uitgevoerde studies naar raden voor de rechtspraak in andere Europese landen in dit
onderzoek stonden twee vragen centraal:

1 Op welke wijze wordt in Frankrijk, Italié en Zweden, Denemarken en lerland, thans
vormgegeven aan de publieke controle (met name via de ministeriéle
verantwoordelijkheid) voor de rechtspleging?

2. Welke lering kan uit de ervaringen elders in de EU worden getrokken voor de wijze
waarop in de Nederlandse situatie een Raad voor de Rechtspraak kan worden
ingericht en de wijze waarop publieke controle op de rechtspleging - al dan niet te
effectueren via ministeriéle verantwoordelijkheid - kan worden ingevuld?

De-eerdere hoofdstukken gaven antwoord op de eerste inventariserende vraag onder punt a.
In § 3.4 van hoofdstuk 3 (Zweden), § 4.4 van hoofdstuk 4 (Ierland), § 5.4 van hoofdstuk 5
(Denemarken), § 6.4 van hoofdstuk 6 (Frankrijk) en § 7.4 van hoofdstuk 7 (Itali€¢) werd in
korte samenvattingen antwoord gegeven op zowel de vraag naar de constitutionele positie
van de onderzochte raad voor de rechtspraak, alsmede de vraag op welke manier - via
ministeriéle verantwoordelijkheid of m.b.v. andere instrumenten - vorm is gegeven aan de
publieke controle op de rechtspleging. Tevens werd ingegaan op de daarmee
samenhangende vraag welke taken en bevoegdheden een raad voor de rechtspraak in het
bestudeerde land vervulde en de vraag hoe de betreffende raad voor de rechtspraak was
ingericht en samengesteld. In de hoofdstukken gewijd aan de landenonderzoeken werden
ook de bevindingen en conclusies per land kort weergegeven (zie eveneens § 3.4 van
hoofdstuk 3 (Zweden), § 4.4 van hoofdstuk 4 (Ierland), § 5.4 van hoofdstuk 5
(Denemarken), § 6.4 van hoofdstuk 6 (Frankrijk) en § 7.4 van hoofdstuk 7 (Itali€)). We
verwijzen hier naar die samenvattingen en conclusies. '

In dit slothoofdstuk wordt de tweede vraag onder ogen gezien. Kunnen we in Nederland iets
leren van de ervaringen die in andere landen van de Europese Unie zijn opgedaan met raden
voor de rechtspraak en de wijze waarop deze raden de werking van de ministeriéle
verantwoordelijkheid voor de rechtspleging in de onderzochte landen beinvloeden? In feite
is die vraag een hele lastige vraag. De ervaringen die in andere landen, met raden voor de
rechtspraak in relatie tot de ministeriéle verantwoordelijkheid voor de rechtspleging zijn
opgedaan, worden ten zeerste bepaald door de specifieke maatschappelijke en
constitutionele context van een land alsmede de rechtsculturele ontwikkeling die het
rechtsstelsel heeft doorgemaakt. Ieder rechtsstelsel heeft daarin via specifieke ‘checks and
balances’ een eigen evenwicht gevonden. Om de waarde en betekenis van een stelsel over -
haar eigen grenzen te kunnen schatten is een breed inzicht in de situatie en geschiedenis
nodig. En zelfs als dit inzicht te verkrijgen is, dan is het steeds de vraag of de
‘eigenaardigheden’ van een stelsel wel waarde kunnen hebben voor een ander stelsel met
een geheel andere context en ontwikkeling. Die waarde van explorerend rechtsvergelijkend
onderzoek zal daarbij nooit veel meer kunnen zijn dan een inspiratiebron voor de discussie
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over de vormgeving van een raad voor de rechtspraak in Nederland en de mogelijke effecten
die dat heeft of kan hebben voor de ministeriéle verantwoordelijkheid.

Hieronder hebben we een korte inventarisatie gemaakt van zaken die bij de beschrijving van
de raden voor de rechtsprazk in de onderzochte landen zijn opgevallen in die zin dat ze als
inspiratiebron of ervaring betekenis kunnen hebben voor de Nederlandse discussie over de
inrichting van de Raad voor de Rechtspraak en de betekenis die dat heeft voor de
(effectuering van de) ministerigle verantwoordelijkheid voor de rechtspleging.

8.2 Algemeen: opkomst van raden voor de rechtspraak in
Europa
a Opkomst van raden voor de rechtspraak

Wat het meest opvalt in de landenstudies die in dit onderzoek zijn gemaakt, is dater
momenteel in vier landen (Ierland, Denemarken, Belgié en Nederland), nieuwe raden voor
de rechtspraak recent zijn of zullen worden ingesteld. In Ierland gebeurde dat al in 1998, in
Denemarken is de oprichting van de voorlopige raad voor de rechtspraak voorzien in de
zomer van 1999 net als in Belgi& en in Nederland wordt instelling per 1 januari 2001
overwogen. Die gelijktijdige opkomst berust niet geheel op toeval. Ten eerste is - zeker in
Denemarken - het model van de Zweedse Domstolsverket en de goede ervaringen die
daarmee zijn opgedaan een inspiratiebron geweest. In Belgié zijn het vooral de justitiéle
hervormingen geweest die dringend de instelling van een orgaan dat het vertrouwen en het
gezag van de magistratuur bij het publiek zou kunnen bevorderen en herstellen, noodzakelijk
maakten.

Daarnaast spelen als verklaring voor de nieuwe raden ook de aanbevelingen die de Raad van
Ministers van de Raad van Europa in 1994 in het kader van artikel 6 EVRM deed over de
rechterlijke onafhankelijkheid, de rol van rechters en de doelmatigheid van de rechtspleging
een rol.167 Deze aanbevelingen vergen weliswaar niet dat een land ter garantie van de
onafhankelijkheid van de rechtspraak een onathankelijke raad in het leven roept, maar ze
vergen wel dat bijvoorbeeld de benoeming van rechters in onathankelijkheid geschiedt en
dat de rechterlijke organisatie op enigerlei wijze invioed uit kan oefenen op haar eigen
werkproces. Daarmee zijn deze aanbevelingen gedeeltelijk katalysator geweest. In alle drie
de landen (Nederland, Denemarken en Iertand) bestond eerst een situatie waarin het beheer
en de ondersteuning van de rechtspraak aan de zorg en verantwoordelijkheid van de
Ministers van Justitie was toevertrouwd. Uit een oogpunt van het garanderen van de
rechterlijke onathankelijkheid wordt het - dat blijkt ook wel uit de Zweedse ervaring - als
een winstpunt ervaren dat het beheer en de ondersteuning op afstand plaatsvinden van het
bestuur. Zowel in de Deense, de lerse als de Nederlandse plannen wordt dit als belangrijk
voordeel van een onathankelijke raad voor de rechtspraak genoemd. Het verzet tegen de
plannen van de regering in Zweden, om bepaalde beheerstaken van de Domstolsverket aan
het begin van de jaren negentig weer terug te brengen onder de verantwoordelijkheid van de
regering, illustreert dat ook na enige tijd het op afstand zetten van die taken nog steeds als
een belangrijke garantie wordt gezien.

b Grondwettelijke verankering?

Een ander algemeen resultaat van het onderzoek is dat in de meeste onderzochte landen er
een (wens tot) grondwettelijke verankering bestaat van een raad voor de rechtspraak. In

167 Recommendation on the independence, efficiency and role of judges, Recommendation No.

R (94) adopted by the Committee of Ministers on 13 October at the 578" meeting of the
Ministers’ Deputies.
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Frankrijk en Itali€ is de taak en de positie van de raad voor de rechtspraak in de Grondwet
geregeld. In Nederland, Ierland en Denemarken bestaat het voornemen om dat te doen. De
wens tot grondwettelijke verankering is niet zo vreemd: een raad voor de rechtspraak is een
belangrijke instituut dat een eigen rol inneemt in de constitutionele verdeling van de
staatsmachten in een land. De hoofdlijnen van de verdeling van de taken en posities van de
belangrijkste staatsmachten in een land behoren in de hoogste constitutionele wet te worden
geregeld.

83 De positie van raden voor de rechtspraak in relatie tot
publieke controle op de rechtspleging

a Motieven voor de instelling van raden voor de rechtspraak

Raden voor de rechtspraak of magistratuur zijn in de verschillende landen om verschillende
redenen ingesteld. Eén motief tot instelling blijkt in alle landen wel voor te komen, te weten
het motief van het bevorderen of garanderen van de onafhankelijkheid van de rechterlijke
macht. Verder valt sterk op dat in die landen die een raad voor de rechtspraak of
magistratuur volgens Zuid Europees model hebben het behoud of de bevordering van de
onafhankelijke status of het gezag van de rechterlijke macht een bijzonder gewicht heeft. De
raden voor de rechtspraak in Frankrijk en Itali€ hebben beide de functie dat de raad bijdraagt
aan het opvijzelen van het gezag en het vertrouwen van het publiek in de onafhankelijkheid
van de rechterlijke macht. In beide landen is die onafhankelijkheid van de rechterlijke macht
een kwetsbaar bezit (geweest). Juist om reden van het versterken van het gezag en het
vertrouwen in justitie in het algemeen en die van de onafhankelijke rechter in het bijzonder °
is Belgié overgegaan tot het instellen van een Hoge Raad voor de Justitie. Waarschijnlijk
terecht is daarvoor in Belgié een raad volgens Zuid Europees model gekozen, nu een op die
wijze opgezette raad ook daadwerkelijk in staat blijkt te zijn het vertrouwen en het gezag in
de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht weet te garanderen, dan wel te bevorderen.
Raden voor de rechtspraak volgens het Noord Europese model kennen vaak andere motieven
die aan de instelling ten grondslag liggen. De laatste categorie raden wordt veelal ingesteld
om reden van efficiency-bevordering. Zowel in Zweden, Denemarken en Ierland was de
beslommerende, kostbare en inefficiénte wijze van werken van de rechterlijke organisaties
aanleiding om tot de instelling van een dergelijke raad over te gaan. Ook in Nederland is het
bevorderen van de efficiency van de rechtspleging een van de voornaamste doelen en
daarmee een raad volgens Noord Europees model waarschijnlijk de meest aangewezen weg
om dat doel te bereiken.

b Ministeriéle verantwoordelijkheid voor de rechtspleging en de rol van raden
voor de rechtspraak '

Om de relatieve positie en daarmee de betekenis van een raad voor de rechtspraak in enig
land te kunnen meten werd in dit onderzoek gebruik gemaakt van het concept van de
publieke controle op de rechtspleging. De inhoud van die publieke controle op de
rechtspleging in een land wordt bepaald door de constitutionele inrichting van de externe
publieke controle - i.e. controle op het functioneren van een orgaan of ambt buiten het bestek
van de eigen organisatie om - zoals die bestaat op het functioneren van de rechterlijke macht
in enig land. In sommige landen is bijvoorbeeld die externe publieke controle slechts zeer
gedeeltelijk vormgegeven via controle over de boeg van de ministeriéle
verantwoordelijkheid. Vaak ook is het gewicht dat aan de publieke controle via ministeriéle
verantwoordelijkheid toekomt verschillend. Ministeriéle verantwoordelijkheid voor de
rechtspleging is vaak maar een radertje in een radarwerk van andere instrumenten en vormen
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van controle. In dit onderzoek is vooral gekeken naar de relatie die er bestaat tussen de taken
en bevoegdheden van de raden voor de rechtspraak of magistratuur ten opzichte van
controle, taken en bevoegdheden uitgeoefend door politiek verantwoordelijke ministers in
een land.

Een zelfstandige relatie tussen de wijze waarop invulling wordt gegeven aan de ministerigle
verantwoordelijkheid in een land en het al dan niet voorkomen van een raad voor de
rechtspraak werd in dit onderzoek niet gevonden. De motieven daarvoor lijken eerder
inhoudelijk met de positie of het functioneren van de rechterlijke macht zelf te maken
hebben (zie onder a.) dan met de manier waarop de ministeriéle verantwoordelijkheid is
georganiseerd. Landen waar aan de ministeriéle verantwoordelijkheid vorm wordt gegeven
via collectieve verantwoordelijkheid (Zweden en Frankrijk), hebben bijvoorbeeld zeer
verschillend ingerichte raden voor de rechtspraak. Waarbij in de Franse situatie de sterk
gouvernementele gerichtheid van het stelsel van publieke controle opvalt - het parlement
controleert een Minister slechts op hoofdlijnen van zijn beleid, terwijl die Minister zelf een
minutieuze toezichts- en beheersbevoegdheid heeft ten aanzien van de rechterlijke
organisatie, is het Zweedse voorbeeld illustratief door de grote mate van zelfbeheer van de
rechterlijke organisatie door de wijze waarop belangrijke taken en bevoegdheden zijn
gedecentraliseerd naar de raad voor de rechtspraak. De regering heeft maar zeer afstandelijk
bemoeienis met het beheer van de rechtspraak. De andere onderzochte landen bevatten allen
variaties op en binnen dit thema zonder dat de wijze van ministeri€le verantwoordelijkheid
verklaart waarom in het ene stelsel niet, in het andere juist wel voor een raad voor de
rechtspraak is gekozen van het Zuid-Europese dan wel het Noord-Europese type. Een veel
belangrijker factor voor de wijze waarop invulling is gegeven aan de ministeriéle
verantwoordelijkheid in relatie tot de taken van een raad voor de rechtspraak is de opvatting
over de rechterlijke onafhankelijkheid binnen een land en de wijze waarop die zich heeft
ontwikkeld. Daarbij lijkt het er op dat de raden voor de rechtspraak volgens het Zuid-
Europese mode] steeds uit angst voor politieke beinvloeding van de magistratuur zijn
ingesteld, terwijl aan de raden voor de rechtspraak volgens het Noord-Europese model
eerder het efficiency-motief ten grondslag, dat daarnaast of later (zie Zweden) ook gunstige
effecten kan (blijken te) hebben voor de rechterlijke onafhankelijkheid. Het bewaken van de
rechterlijke onafthankelijkheid voor het risico van politieke of syndicale beinvloeding maakt
een raad voor de rechtspraak als garantie-instrument wel kwetsbaar: de verhoudingen binnen
zo’n raad voor de rechtspraak staat - zoals uit de landenstudies in Frankrijk en Italié bleek -
vaak ter discussie. Herijkingen blijken steeds opnieuw weer nodig.

c Stelsels van publieke controle op de rechtspleging en de rol van de ministeriéle
verantwoordelijkheid

Raden voor de rechtspraak laten zich eigenlijk nauwelijks als afgezonderd verschijnsel
onderling met elkaar vergelijken. Zij vormen onderdelen van constitutionele stelsels die
bestaan uit verschillende ‘checks and balances’. Die stelsels bestaan uit verschillende
mengsels van controle-instrumenten en bevoegdheden waarbij de controle via de
ministeriéle verantwoordelijkheid meestal maar één van de instrumenten is tussen de andere.
De wijze waarop in Nederland via de ministeriéle verantwoordelijkheid parlementaire
controle wordt uitgeoefend op het beheer en de budgettering van de rechterlijke organisatie
is in vergelijking met andere onderzochte landen - althans in theorie — intensief en
veelomvattend. In de discussies over verzelfstandiging en ook in de discussie over de
invoering voor de Raad voor de Rechtspraak wordt zwaar geleund op de ministeriéle
verantwoordelijkheid als controle-instrument bij uitstek. De vraag is echter of de ministerigle
verantwoordelijkheid ten aanzien van de budgettering en het beheer van gerechten in
Nederland wel altijd zo’n effectief controle-instrument is. Dat beheer en de budgettering van
de rechterlijke organisaties is - buiten de operatie van de herziening van de rechterlijke
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organisatie - nauwelijks een politiek thema. Het brandpunt van de politieke discussie speelt
zich veeleer af op het terrein van de handhaving en opsporing. Dat betekent ook dat de
ministeri€le verantwoordelijkheid als controle-instrument niet overgewaardeerd moet
worden. De voorbeelden uit andere landen maken duidelijk dat ook alternatieve
controlemechanismen (denk aan openbaarheid, ambtelijke controle auditing,
rechtsbescherming etcetera) effectief kunnen voorzien in publieke controle op zowel raden
voor de rechtspraak als het functioneren van het beheer en de budgetbesteding van
rechterlijke organisaties.

8.4 Taken en bevoegdheden van raden voor de rechtspraak in
Europese Unie

a Takenpakketten van de nieuwe raden voor de rechtspraak

Niet alleen de opkomst van onafhankelijke raden van de rechtspraak is nieuw, ook het
takenpakket dat ze kennen is opmerkelijk. Zowel in Nederland, als in Denemarken en
Ierland is er voor gekozen om de nieuwe raden vooral beheers- en ondersteuningstaken te
laten verrichten (variérend van opleidingen, huisvesting, automatisering,
informatievoorziening, tot hulp bij rekrutering en ondersteuning van
benoemingsadviescommissies) en taken op het gebied van begroting, verdeling van de
budgetten en bestedingsverantwoording toe te kennen. De parallellen zijn opmerkelijk, zeker
nu in het verlengde van de Contourennota in Nederland de voorstellen tot beleidsvormende
taken op het terrein van de eenheid bij de rechtsvorming en rechtspleging - al dan niet via
rechterlijke beleidsregels - geen steun van regeringswege hebben gevonden. Niet alleen
komen er dus steeds meer raden voor de rechtspraak in Europa, de nieuwkomers zijn ook
vaak - met uitzondering van Belgi& - varianten van het Noord-Europese model. Zeker
gedeeltelijk is dat een kwestie van goed voorbeeld (Zweden) doet goed volgen. Door
beheerstaken en - bepaalde - budgetverantwoordelijkheden over te laten aan een ‘eigen
organisatie’ kan de eigen verantwoordelijkheid voor het beheer van rechterlijke instanties
worden vergroot en daarmee de efficiency. In Zweden wordt aangegeven dat inderdaad die
eigen verantwoordelijkheid van de rechterlijke organisatie als geheel is vergroot. De oorzaak
voor die grotere eigen verantwoordelijkheid schuilt - zo kunnen we in Zweden zien - in de
aanwezigheid van een deskundig en specifiek aanspreekpunt voor het gerechtelijke beheer
en budgetaangelegenheden die als buffer tussen rechterlijke organisatie en de regering
optreedt. Die buffer is gelijk bondgenoot en waakhond. Een tweede oorzaak voor de grotere
eigen verantwoordelijkheid in Zweden schuilt in de combinatie van onafhankelijk beheer
van de rechterlijke organisatie door de Domstolsverket samen met integraal management bij
de gerechten. De gerechten zijn voor hun bedrijfsvoering sterk op zich zelf aangewezen,
waarbij het wel mogelijk is om via van allerlei tussenoplossingen die de Domstolsverket
kent gedeelten van die eigen beheersverantwoordelijkheid door de raad uit te laten voeren.
Ook in Nederland is gekozen voor deze - althans in Zweden - beproefde combinatie van op
afstand gezet beheer en integraal management. Aan die combinatie wordt in ieder geval in
Zweden sterk gehecht. De vrees die in Nederland wel door Bovend’Eerdst is geuit dat een
dergelijke opzet - waarbij het beheer en de rechtsprekende taken niet onder afzonderlijk
gezag berusten - snel in strijd komt met het wezen en de kern van de rechterlijke
onafhankelijkheid heeft zich althans in Zweden niet bewaarheid.168 Eerder is het tegendeel
het geval, blijkens de Zweedse ervaringen. De Domstolverket wordt in de Zweedse
verhoudingen ook niet zozeer gezien als een verlengstuk van het Ministerie van Justitie,

168 P.P.T. Bovend’Eert, De rechterlijke organisatie: een nieuwe buitendienst van het Ministerie

van Justitie, in: Nederlands Juristenblad 1996, p. 669-675.
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maar eerder als een werkelijke onafthankelijke organisatie die de belangen van de
rechterlijke organisatie als geheel behartigd.

b Harde juridische bevoegdheden of ruime taakomschrijvingen?

Kijken we naar de wijze van omschrijving van taken en bevoegdheden die de verschillende
raden voor de rechtspraak uitoefenen dan zien we daar opvallende verschillen. In
rechtsstelsels met het Zuid-Europese model zijn die zeer nauwkeurig omschreven, in die in
het Noord-Europese, op lerland na, erg globaal. Het verschil is eenvoudig verklaarbaar. In
raden voor de rechtspraak volgens het Zuid Europese model nemen de raden vooral
besluiten over benoemingen, bevordering, overplaatsing en disciplinaire maatregelen van
rechters of magistraten. De raden moeten om dat soort rechtshandelingen te kunnen
verrichten de daartoe benodigde bevoegdheden hebben. Van dergelijke besluiten hangt
bovendien veel af, vandaar dat een zeer nauwkeurige bevoegdheidsomschrijving een
absolute noodzaak is.

Heel anders ligt dat in het geval van de taken en functies die raden voor de rechtspraak
ingericht volgens het Noord Europese model verrichten. Het merendeel van de taken die
Noord Europese raden voor de rechtspraak verrichten vindt plaats in de vorm van feitelijke
handelingen (koop, verkoop, administratie, informatievoorziening, maken jaarverslagen, het
inventariseren van middelenbehoefte, etc. etc.). Met die feitelijke handelingen die dergelijke
raden verrichten wordt bovendien voorzien in, in de tijd, wisselende behoeften van
rechterlijke organisaties. Noord Europese raden voor de rechtspraak hebben meestal het
karakter van facilitaire organisaties die op indicatie van de behoefte van rechterlijke
organisaties diensten verrichten en waar nodig die diensten ontwikkelen. Om die functie te
kunnen vervullen is niet zozeer een nauwkeurig geformuleerde juridische bevoegdheid
nodig, maar juist een ruime taakomschrijving die zo’n een raad voldoende speelruimte geeft
om effectief op de behoeften van de rechterlijke organisaties in te spelen.

Zo valt bijvoorbeeld in het geval van Zweden en ook Denemarken bij de raden voor de
rechtspraak op dat de taakomschrijving betrekkelijk globaal is en dat de raden weinig
*harde’ juridische bevoegdheden hebben. Ook de Ierse Courts Service heeft weinig ‘harde’
bevoegdheden, zij het wel een gedetailleerde, maar toch open, taakomschrijving.

Ook de Nederlandse voorstellen voor een raad voor de rechtspraak gaan in die richting van
de wat algemenere taak- en bevoegdhedenomschrijving zoals we die kennen in Denemarken
en Zweden. Dat lijkt - al wordt daar in de literatuur nu al tegen geageerd!69 - een
verstandige zet. Ook de Nederlandse Raad voor de Rechtspraak zal een voornamelijk
facilitaire organisatie zijn. Die faciliteiten worden hoofdzakelijk geboden via feitelijke
handelingen. Daarvoor is het minder nodig dat er nauwkeurig omschreven bevoegdheden
zijn. Die zouden slechts nodig zijn indien aan het handelen van de Raad voor de Rechtspraak
in substantiéle mate rechtsgevolgen verbonden zouden zijn. Het juridiseren van het werk van
een raad voor de rechtspraak zou daarbij ook in de weg kunnen gaan staan aan de nodige
flexibiliteit de raad bij haar werkzaamheden nodig heeft. Zweden vormt een voorbeeld van
een opzet waar de Domstolsverket binnen een bestaande ruime taakomschrijving samen met
de gerechten een stelsel heeft ontwikkeld dat voldoet aan de vraag vanuit de gerechten,
zonder dat het via een strikte bevoegdhedenomschrijving aan de aanbodzijde is verstard.
Hiermee is ook gelijk het verschil gegeven met de raden voor de rechtspraak volgens het
Zud-Europese model: daar bestaan wel gedetailleerde taak- en
bevoegdheidsomschrijvingen. Dat moet ook wel - zo gaven we al eerder aan - de meeste
taken waarvoor die raden staan (benoemingen en disciplinaire straffen) belangrijke
rechtsgevolgen met zich brengen.

169 Zie M. de Werd, De f-side van de rechtspraak, in: Rechtsgeleerd Magazijn Themis 1999, p.
107. .
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c Relatie van de taken van raden voor de rechtspraak tot taken en
verantwoordelijkheden van politiek verantwoordelijke bewindslieden

In de onderzochte landen met een Noord-Europees model (Zweden, Ierland, Denemarken) is
steeds op nagenoeg dezelfde wijze de grens tussen de verantwoordelijkheid van de Minister
van Justitie/regering en de fungerende raad voor de rechtspraak gezocht. In die stelsels
behoudt de Minister de algehele begrotingsverantwoordelijkheid en de daarmee algemene
zorg voor het (kunnen) functioneren van de rechtspleging, terwijl aan de raden voor de
rechtspraak de meer bijzondere verantwoordelijkheid voor het beheer van de rechterlijke
organisatie is overgelaten, inclusief het toezicht op en de verantwoording van de
middelenbesteding. De samenwerking in het kader van de begrotingscyclus tussen
Minister/regering enerzijds en de raad voor de rechtspraak anderzijds fungeert daarbij steeds
als een trait d’union. Bij die landen die juist een raad voor de rechtspraak instelden zagen we
dat, net als in Nederland, het de bedoeling was dat de Minister voor taken die aan de raad
voor de rechtspraak zijn overgedragen niet langer direct kan worden aangesproken. Dat lijkt
op het eerste gezicht een duidelijke verantwoordelijkheidsverdeling, zo stelden we reeds
vast. De vraag is echter of deze duidelijkheid geen schijnduidelijkheid is, zeker gezien de
blijvende begrotingsverantwoordelijkheid die de Minister van Justitie in die stelsel blijft
houden voor de rechtspleging. Zeker bij incidenten zal de algemene politicke
verantwoordelijkheid van de Minister van Justitie een rol kunnen blijven spelen in landen die
komen uit een situatie waarin volledige en onverkorte politieke ministeri€le
verantwoordelijkheid voor het beheer van de rechtspleging gold. De dynamiek van de
verantwoordingsrelatie tussen het parlement en de (nieuwe) raden voor de rechtspraak is
namelijk, naar onze overtuiging, een andere, dan die van de relatie tussen de minister en het
parlement. Weliswaar vormt de Ierse, Nederlandse en Deense oplossingen die voor de
verantwoordelijkheidsafbakening zijn gekozen een vrij getrouwe kopie van de Zweedse
regeling via de Domstolsverket, de wijze waarop aan de ministeriéle verantwoordelijkheid in
Zweden is vormgegeven in relatie tot de verantwoordelijkheid van de Domstolsverket
(immers ook verantwoording verschuldigd aan het Zweedse parlement voor het financiéle
beheer en de administratie van gerechten) verschilt toch wezenlijk. De context van de
publieke controle in Zweden is namelijk geheel anders dan die in Ierland. Ten eerste heeft
zich op basis van de Zweedse traditie om uitvoering en bestuur grotendeels in handen te
laten van zelfstandige bestuursorganen een stelsel ontwikkeld waarbij de controle op die
taak- en bevoegdheidsuitoefening niet grotendeels is georganiseerd via de controle van
politiek verantwoordelijke bestuurders, maar op andere wijze via Ombudsman,
samenstelling van het bestuur, openbaarheid van bestuur, externe verantwoordingsvormen
via rapportages, etc. Op basis daarvan heeft zich een stelsel ontwikkeld waarbij het relatief
eenvoudig is bestuurders binnen een zelfstandig bestuursorgaan aan te spreken. Een en ander
leidt ook wel eens tot het opstappen van bestuurders. Die achtergrond wordt in landen als
Ierland, Denemarken en binnenkort ook Nederland waarin de publiek controle op veel
vormen van bestuur, in ieder geval tot voor kort wel in overheersende mate via politiek
verantwoordelijke bestuurders was georganiseerd, gemist. Het hebben van het Zweedse
stelsel garandeert daarmee dus nog niet dat de gunstige effecten met de effectieve
verantwoordelijkheidsafbakening van het Zweedse stelsel, automatisch worden
geimporteerd.

d Instrumenten van toezicht op raden voor de rechtspraak en toezicht op de
rechtspleging

Op verschillende wijze houden raden voor de rechtspraak toezicht op de rechterlijke
organisaties zelf, en op verschillende wijzen wordt op het functioneren van de raden voor de
rechtspraak zelf toegezien.
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Het toezicht dat door raden volgens het Zuid Europese model wordt uitgeoefend op het
functioneren van rechterlijke organisaties is vrij direct. Via benoemingsbevoegdheden, de
macht tot bevordering en overplaatsing van rechters en andere magistraten en de
disciplinaire tuchtrechtelijke bevoegdheden oefenen zij een rechtsreeks toezicht uit op de
kwaliteit van de rechtspleging, en dat via de persoon van de rechter of magistraat.
Inhoudelijk toezicht op het functioneren van de rechterlijke organisaties is er niet, en
evenmin hebben dergelijke raden voor de rechtspraak bemoeienis met het beheer van de
rechterlijke organisaties. In Frankrijk, Itali¢ en Belgié is dat beheer en de stelselzorg voor de
rechtspleging overgelaten aan de zorg politiek verantwoordelijke ministers. Die hebben
verschillende instrumenten om dat toezicht uit te oefenen. De belangrijkste vorm is het
instrument van de begroting. Dat stelsel wordt gecomplementeerd met de bevoegdheid van
deze ministers om inspecties en andere onderzoeken uit te voeren naar het beheer van de
rechterlijke organisaties. Naar aanleiding van dergelijke inspecties en onderzoeken kunnen
ministers aanwijzingen geven, in de ergste gevallen kan er zelfs aanleiding zijn om een
rechterlijke organisatie op een of andere wijze onder bewind te stellen. Landen als Frankrijk
en Itali€¢ kennen daarvoor vormen van taakverwaarlozingsregelingen. De praktijk in de
landen met raden voor de rechtspraak volgens Zuid Europees model is dat, uit respect voor
de rechterlijke onafhankelijkheid bijzonder terughoudend gebruik wordt gemaakt van
dergelijke bevoegdheden.

De situatie in landen met een raad voor de rechtspraak volgens Noord Europees model lijkt
in feite sterk op die van de landen met een Zuid Europees model. Daar wordt het toezicht op
het dagelijkse beheer van de rechterlijke organisaties niet langer meer door een politiek
verantwoordelijke minister uitgeoefend, maar door een raad voor de rechtspraak. Zo’n raad
voor de rechtspraak volgens Noord Europees model heeft veelal weinig harde
toezichtsinstrumenten. Toezicht is ook niet een kerntaak die een voomamelijk facilitaire
organisatie als een raad voor de rechtspraak volgens het Noord Europese model heeft. Veelal
heeft een Noord Europese raad voor de rechtspraak wel een enkele bevoegdheid tot het
geven van aanwijzingen en het houden van inspecties, maar ook in die stelsels ligt het
Zwaartepunt van het toezicht op het beheer van de rechtspleging bij de uitvoerende macht
(begroting e.d.). Het toezicht dat de raden zelf uitoefenen zal veelal de vorm kennen van een
(poging tot) dialoog met de betrokken rechterlijke organisatie.

Los van de vraag of een land een raad voor de rechtspraak heeft of niet is in veel
democratische rechtsstaten altijd wel een onafhankelijk college of onafhankelijke instelling
die bevoegd is onderzoeken te gelasten naar de wijze waarop overheidsorganen functioneren
(Ombudsman, rekenkamer, etc.) '

Het toezicht op de raden voor de rechtspraak zelf valt veelal toe aan de Ministers van
Justitie. Bij de landen met een Zuid Europese raad voor de rechtspraak is dat toezicht zeer
afstandelijk. Soms is de Minister van Justitie lid van de raad (o.a. Frankrijk) en kan op die
manier invloed laten gelden, soms dient hij zich uit te spreken over voorstellen van de raad
of vormen raadsvoorstellen de basis voor verdere ministeri€le besluitvorming (Frankrijk en
Itali€). In landen met raden voor de rechtspraak volgens Noord Europees model hebben de
Minister van Justitie meestal meer toezichtsbevoegdheden ten opzichte van de raad. Ten
eerste moet er binnen de begrotingscyclus met de raad worden samengewerkt, ten tweede
wordt een gedeelte van de verantwoording en het verslag van de middelenaanwending door
de raden voor hun rekening genomen. Dit betekent dat de toezichtsbevoegdheden daarop
meestal zijn afgestemd. In Denemarken is de Minister van Justitie bijvoorbeeld zelfs
bevoegd om in geval van bewuste en onomkeerbare budgetoverschrijding met grote
gevolgen het bestuur van de raad voor de rechtspraak te schorsen. Zweden en Ierland kennen
minder vergaande bevoegdheden voor de Minister van Justitie, maar ook in die landen is
schorsing en ontslag van bestuursleden van de raad en het geven van richtlijnen en
aanwijzingen in het kader van de begrotingsbesteding normaal als vorm van toezicht.
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8.5 Samenstelling en inrichting van raden voor de rechtspraak
- in de Europese Unie

a Samenstelling en inrichting: algemeen

Bijna alle onderzochte raden voor de rechtspraak - met uitzondering van de Nederlandse
kennen breed samengestelde raden voor de rechtspraak vanl5 of meer leden. De
meerderheid van de raden bestaat meestal uit rechters die afkomstig zijn uit de verschillende
geledingen van de rechterlijke macht. Sommige - meestal de hoogste - rechters worden
ambtshalve in een raad voor de rechtspraak afgevaardigd, andere rechters worden gekozen
door rechters. In Frankrijk en Itali€ maken ook de President en Minister van Justitie
ambtshalve deel uit van de raad. Variatie bestaat er in het niet rechterlijke deel. Veelal
worden die op enigerlei wijze door groepen van belanghebbenden bij de rechtspleging en/of
door het parlement gekozen. De brede en representatieve samenstelling van een raad voor de
rechtspraak maakt de raden voor de rechtspraak in beginsel gevoelig voor politisering en
syndicalisering. In verschillende tijden kan de juiste balans en de juiste verhouding tussen de
denominaties van de bestuursleden anders worden gezien of anders liggen. Om de balans in
de stemverhouding binnen raden voor de rechtspraak te behouden bestaan twee systemen:
ten eerste dat van de benoemingseisen (alleen leden die aan bepaalde eisen van
deskundigheid, of representativiteit voldoen kunnen worden benoemd), ten tweede het
systeem van spreiding van benoemingsinstanties (benoeming door parlement, door regering
of weer door anderen. Het laatste systeem is in zoverre kwetsbaar dat het er voor kan zorgen
dat bijvoorbeeld een raad voor de rechtspraak onbedoeld te eniger tijd uit louter rechters
bestaat omdat bijvoorbeeld het parlement louter rechters wenste te benoemen. Om dit risico
te voor te blijven, bevatten de meeste onderzochte systemen een combinatie van beide
benoemingssystemen

b Leden van buitenaf?

De buitenlandse raden voor de rechtspraak, zoals hier besproken, delen nagenoeg zonder
uitzondering het element van de leden niet-rechters die zitting hebben in het bestuur (leden
van buitenaf). Via dat element wordt ook maatschappelijke controle ingebracht in de raden
voor de rechtspraak. De voorbeelden van Frankrijk en Zweden tonen aan dat zowel in
Zweden als in Frankrijk wordt gehecht aan de stem van bijvoorbeeld advocaten, cliénten en
vakbonden in de raad voor de rechtspraak. Ook in Denemarken en Ierland is hiervoor
gekozen. Via de inbreng van leden van buitenaf wordt een element van maatschappelijk
controle ingebracht ten aanzien van het werk van de raden voor de rechtspraak. In de meeste
landen is het wel zo dat het juridische/magistraten-contingent binnen de raden voor de
rechtspraak de meerderheid uitmaakt. De bezetting van de raad van de rechtspraak met
buitenleden kan wel aanleiding geven tot veel discussie, zoals het voorbeeld van Frankrijk
duidelijk maakt. Problemen rondom de politisering of de syndicalisering bij rechterlijke
benoemingen vertonen in Frankrijk en Italié de neiging om geapaiseerd te worden via de
getalsverhoudingen in de raad voor de magistratuur, zo blijkt uit de wijzigingsvoorstellen
m.b.t. de samenstelling van de raden voor de rechtspraak in beide landen. In feite wordt het
probleem zelf daarmee alleen maar bevestigd, niet echt opgelost.

Ook de Nederlandse Raad voor de Rechtspraak zal een niet-rechterlijk lid of leden kennen,
hetgeen de raad ook weer in het midden van de Europese hoofdstroom zet. Echter op het
terrein van de omvang is Nederlandse raad - volgens de voorstellen van de Contourennota -
een kleine raad: voorzien zijn drie tot vijf bestuursleden. In andere landen van de Europese
unie wordt meestal gewerkt met substantieel grotere besturen van de raden voor de
rechtspraak. Voorzover in dit onderzoek kon worden overzien levert de inbreng van niet
rechterlijke leden in de raden voor de rechtspraak - als zodanig - in de praktijk nauwelijks
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problemen op, zij het dat in Italié enkele vraagtekens werden geplaatst bij het functioneren
van leden die hun zetel louter aan hun partijpolitieke achtergrond hebben te danken. Die
partijpolitieke achtergrond vormt ook daar geen probleem indien ze gepaard gaat met
inhoudelijke deskundigheid.
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Bijlage 1

Vragenlijst
Questionnaire research project Ministerial Responsibility for the administration of
Jjustice

The focus of this questionnaire is on the division of responsibilities between the minister of
Justice and a Judicial Council (Federal Judicial Conference, Conseil supérieur de la magistra-
ture, de Hoge raad van de rechterlijke macht). -

More detailed are our questions the following:

Questionnaire A: Judicial Council

I The position of the Judicial Council

1. Can you give us a brief description of the organization structure of the Judicial Council?
2. Who are appointed to the Board of the Judicial Council?
3. Which of the following tasks are carried out by the Judicial Council?

0 Tasks with reference to the field of Personnel-, Information-, Organization- and

Finance-policy: (Managerial affairs)

- personnel-policy (judges and supportive personnel);
- appointment of judges;

- allocation of funds;

- financial control,

- housing policy;

- security policy;

- information policy (including automatization);

- administrative organization;

] Tasks with reference to the field of quality (of adjucation) and external affairs:
- public relations (including transparency of the court organization)
- complaints;
- quality (judicial quality, organization of the courts, rapidity of procedures)

3. How are these tasks performed by the Judicial Council?
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4. Does the Judicial Council state/enacts policies of its own in matters that concern all
courts?
How does the Judicial Council co-ordinate matters that exceed individual courts?
Does the Judicial Court offer spontaneous advise to courts and/or government on issues
that have to do with adjucation policies (e.g. the promotion of the unity of law)

6. What kind of competencies does the Judicial Council have in the field of:

- right for information (in relation to the individual courts and in relation to the
government/parliament);

- approval of the budget;

- steering via the budget;

- formulation of recommendations and instructions for the courts;

- suspend orders or set aside a decree (of the board of a court) (overrule court
managerial decrees form court boards);

- appointment of a temporary trustee or administrator;

- suspension and resignation of judges or court administrators.

7. How is the Judicial Council - as an intermediary- involved in the process of budgeting?

8. How is the control (in terms of accountability) of the budget process of the Judicial Council
organized?

9. How is the information-supply of relevant data for the responsible minister arranged, when
we are looking at the following items?
- data about the functioning of courts (input, throughput and output data);
- data about the deployment of funds by the individual courts;
- incidents and problems in the courts
- budget shortages or over budgeting

10. Who is responsible for the formulation of (policy and performance) targets for the
individual courts (for instance in the field of the quality of the courts)? How takes the
formulation place and what role plays the Judicial Council?

I I. When the (policy and performance) targets are not realized by the courts, what is the
response of the Judicial Council? In relation to this question: what are the competencies
of the Judicial Council to correct the (mis)functioning of the courts?

12.1Is there a possibility for the minister to influence the (formulation and reahzatlon of the)
targets of the individual courts and/or the Judicial Council?

13. What Kind of competencies has the minister in a situation where the budgets are not
properly spent or the targets are not met by the individual courts or the Judicicial

Council?

14.Has the minister instruments to gather information on a incidental base by the individual
courts or the Judicial Council?

I5.Can you describe situations where the Judicial Council reports directly to the parliament
(Congress or Senate; for instance where there are substantial problems in the courts)?
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16.Does the policy information of the Judicial Council and the information of the individual
courts fall under the ‘publicity’-regime?

17.1s it possible for the individual courts to appeal the decisions of the Judicial Council?

18. Which instruments or practices are used by the Judicial Council to guard the
‘independence of the judges’?

19.Has the Judicial Council a policy concerning the quality of the administration of justice?
What role plays the JC in the formulation and implementation of a quality policy? Have
the individual courts their own quality policy and which role plays the minister of
Justice in the formulation and realization of a quality policy?

20. What is the opinion of the courts, the ministry of Justice and the parliament about the
functioning of the JC?

21.How would you like to define the typical role of the JC? As a ‘interest party’ for the
administration of justice (e.g. the individual courts)?
II The division of responsibilities between the Judicial Council and the ministry of Justice (the

Directorate)

22. Is there a clear formal division of responsibilities and competencies between the Judicial
Council and the ministry of Justice?

23. How is the division of responsibilities and competencies in practice effectuated?
24. Are there problems with the division of responsibilities and competencies?
25. Is the minister of Justice (or maybe the president) politically responsible in any way for

the way in which justice is administrated? If so, can you give us your opinion about the
functioning of the ministerial responsbility in relation to tasks and competencies of the
Judicial Council?

26. What advantages and disadvantages does the current division of responsibilities and
competencies between the Judicial Council and the ministry of Justicehave? (Are there
any common problems?)

III The allocation of funds, accountability and control

27. Who allocates funds to the Courts on whose initiative?

28. What is the procedure for allocating funds?

29. What criteria are used by the allocation process?

30. Who renders the account for the control of funds?

31. Are there assessment criteria for the control of funds? If so, what are they?

83



32. Are there penalties in therms of funding, in respect of staff or other factors, and if so
who imposes the penalties (sanctions) and to whom?
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Questionnaire B: Ministry of Justice

I The position of the Judicial Council
1. What were the major reasons to install a Judicial Council?
2. What kind of competencies does the Judicial Council have in the field of:

- right for information (in relation to the individual courts and in relation to the
government/parliament);

- approval of the budget;

- steering via the budget;

- formulation of recommendations and instructions for the courts;

- suspend orders or set aside a decree (of the board of a court) (overrule court
managerial decrees form court boards),

- appointment of a temporary trustee or administrator;

- suspension and resignation of judges or court administrators.

" 3. How is the Judicial Council - as an intermediary- involved in the process of budgeting?

4 How is the control (in terms of accountability) of the budget process of the Judicial Council
organized?

5. How is the information-supply of relevant data for the responsible minister arranged, when
we are looking at the following items?
- data about the functioning of courts (input, throughput and output data);
- data about the deployment of funds by the individual courts;
- incidents and problems in the courts
- budget shortages or over budgeting

6. Who is responsible for the formulation of (policy and performance) targets for the
individual
courts (for instance in the field of the quality of the courts)? How takes the formulation
place and what role plays the Judicial Council?

7. When the (policy and performance) targets are not realized by the courts, what is the
response of the Judicial Council? In relation to this question: what are the competencies
of the Judicial Council to correct the (mis)functioning of the courts?

8 Is there a possibility for the minister to influence the (formulation and realization of the)
targets of the individual courts and/or the Judicial Council?

9 What kind of competencies has the minister in a situation where the budgets are not
properly spent or the targets are not met by the individual courts or the Judicicial

Council?

10.Has the minister instruments to gather information on a incidental base by the individual
courts or the Judicial Council?
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11 Can you describe situations where the Judicial Council reports directly to the parliament
(Congress-or Senate; for instance where there are substantial problems in the courts)?

12.Does the policy information of the Judicial Council and the information of the individual
courts fall under the ‘publicity’-regime?

13.1s it possible for the individual courts to appeal the decisions of the Judicial Council?

14. Which instruments or practices are used by the Judicial Council to guard the
‘independence of the judges’?

15. What is the opinion of the ministry of Justice and the parliament about the functioning of
the JC?

16.How would you like to define the typical role of the JC? As a ‘interest party” for the
administration of justice (e.g. the individual courts)?

II The position of the ministry of Justice (the Directorate responsible for the court organization)
17. How is the Directorate responsible for the court organization structured?

18. Has the ministry of Justice a policy formulating and/or an advisory role?

19. Which tasks performed by the Directorate?

20. What kind of competencies has the Directorate towards de Judicial Council, and the
individual courts, in the field of:
- setting the budget
- deployment of budget funds
- information regarding judicial and managerial performance of courts
- defining performance standards
- appointment and suspension of judges
- safeguarding the quality of adjucation
- dealing with complaints
- resolving incidents

11l The division of responsibilities between the Judicial Council and the ministry of Justice (the
Directorate)

21. Is there a clear formal division of responsibilities and competencies between the Judicial
Council and the ministry of Justice?

22. How is the division of responsibilities and competencies in practice effectuated?
23. Are there problems with the division of responsibilities and competencies?
24. Is the minister of Justice (or maybe the president) politically responsible in any way for
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25.

the way in which justice is administrated? If so, can you give us your opinion about the

functioning of the ministerial responsbility in relation to tasks and competencies of the

Judicial Council?

What advantages and disadvantages does the current division of responsibilities and
competencies between the Judicial Council and the ministry of Justicehave? (Are there
any common problems?)

IV The allocation of funds, accountability and control

26.

27.

28.

29.

30.

31.

Who allocates funds on whose initiative?

What is the procedure for allocating funds?

What criteria are used by the allocation process?

Who renders the account for the control of funds?

Are there assessment criteria for the control of funds? If so, what are they?

Are there penalties in therms of funding, in respect of staff or other factors, and if so
who imposes the penalties (sanctions) and to whom?
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Questionnaire C: Courts

I The position of the Judicial Council

1 Who is responsible for the formulation of (policy and performance) targets for the
individual courts (for instance in the field of the quality of the courts)? How takes the
formulation place and what role plays the Judicial Council?

2 When the (policy and performance) targets are not realized by the courts, what is the
response of the Judicial Council? In relation to this question: what are the competencies

of the Judicial Council to correct the (mis)functioning of the courts?

3. Is there any possibility for the Courts to influence the (formulation and realization of the)
targets of the Judicial Council and/or the Minister of Justice?

4. What kind of competencies do the minister/JC have in a situation where the budgets are
not properly spent or the targets are not met by the individual courts?

5. Does the minister have instruments to gather information on a incidental base by the
individual courts?

6. Does the policy information of the individual courts fall under the ‘publicity’-regime?
7. Is it possible for the individual courts to appeal the decisions of the Judicial Council?

8. Which instruments or practices are used by the Judicial Council to guard the
‘independence of the judges’?

9. Has the Judicial Council a policy concerning the quality of the administration of justice?
What role plays the JC in the formulation and implementation of a quality policy? Have
the individual courts their own quality policy and which role plays the minister of
Justice in the formulation and realization of a quality policy?

10 What is the opinion of the courts about the functioning of the JC?

11.How would you like to define the typical role of the JC? As a ‘interest party’ for the
administration of justice (e.g. the individual courts)? '

II. The court organization

12. How are the courts organized?
13. Is there a formal or informal management structure within the courts?
14. Who are in charge of a court?
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15.

16.

17.

Who decides - in what way - on managerial issues, the work load of judges, problems
with individual cases, spending and accountability, stock, case databases, court
communication, appointment and training of new judges, staff training and education,
judicial quality of the courts decisions, automation, etc. within the court? Are these
decisions in any way subject to directsupervision by the JC or the responsible
Minister?)

How is the independence of the judiciary guaranteed in your legal system?

a. What influence has the system of a Judicial Council on the "independence of
the judiciary"?
b. Is it a threat in relation to minsterial responsibility or an opportunity?

1T The allocation of funds by the Courts, accountability and control

18.

19.

20.

21,

22.

23.

Who allocates funds on whose initiative?

What is the procedure for allocating funds?

What criteria are used by the allocation process?

Who renders the account for the control of funds?

Are there assessment criteria for the control of funds? If so, what are they?

Are there penalties in therms of funding, in respect of staff or other factors, and if so
who imposes the penalties (sanctions) and to whom?
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Questionnaire D: Lawyers and Legal Scholars

N.B. The questions in this quesionnaire are quite detailed. During the interview we will not deal
with each and every question in detail but rather deal with these questions as topics of
disccussion

I The position of the Judicial Council

1. What were the major reasons to install a Judicial Council? What are the major benefits?
What are the major drawbacks?

2. How is the Judicial Council - as an intermediary- involved in the process of budgeting?

3. How is the control (in terms of accountability) of the budget process of the Judicial

Council organized?

4. How is the information-supply of relevant data for the responsible minister arranged,
when we are looking at the following items?
- data about the functioning of courts (input, throughput and output data);
- data about the deployment of funds by the individual courts;
- incidents and problems in the courts
- budget shortages or over budgeting

5. Who is responsible for the formulation of (policy and performance) targets
for the individual courts (for instance in the field of the quality of the courts)?
How takes the formulation place and what role plays the Judicial Council?

6. When the (policy and performance) targets are not realized by the courts, what is the
response of the Judicial Council? In relation to this question: what are the competencies

of the Judicial Council to correct the (mis)functioning of the courts?

7. Is there a possibility for the minister to influence the (formulation and realization of the)
targets of the individual courts and/or the Judicial Council?

8. What kind of competencies has the minister in a situation where the budgets are not
properly spent or the targets are not met by the individual courts or the Judicicial

Council?

9. Has the minister instruments to gather information on a incidental base by the individual
courts or the Judicial Council? '

10.Can you describe situations where the Judicial Council reports directly to the parliament
(Congress or Senate; for instance where there are substantial problems in the courts)?

11. Does the policy information of the Judicial Council and the information of the individual
courts fall under the ‘publicity’-regime?

12.Is it possible for the individual courts to appeal the decisions of the Judicial Council?
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13. Which instruments or practices are used by the Judicial Council to guard the

‘independence of the judges’?

14. What is the opinion of the ministry of Justice and the parliament about the functioning of

the JC?

15.How would you like to define the typical role of the JC? As a ‘interest party’ for the

administration of justice {e.g. the individual courts)?

1 The position of the ministry of Justice (the Directorate responsible for the court organization)

17.

18.

19.

20.

How is the Directorate responsible for the court organization structured?
Has the ministry of Justice a policy formulating and/or an advisory role?
Which tasks performed by the Directorate?

What kind of competencies has the Directorate towards de Judicial Council, and the
individual courts, in the field of:

- setting the budget

- deployment of budget funds

- information regarding judicial and managerial performance of courts

- defining performance standards

- appointment and suspension of judges

- safeguarding the quality of adjucation

- dealing with complaints

- resolving incidents

11 The division of responsibilities between the Judicial Council and the ministry of Justice (the
Directorate) '

21.

22,

23.

24,

25.

Is there a clear formal division of responsibilities and competencies between the Judicial
Council and the ministry of Justice?

How is the division of responsibilities and competencies in practice effectuated?
Are there problems with the division of responsibilities and competencies?

1s the minister of Justice (or maybe the president) politically responsible inany way for
the way in which justice is administrated? If so, can you give us your opinion about the
functioning of the ministerial responsbility in relation to tasks and competencies of the
Judicial Council?

What advantages and disadvantages does the current division of responsibilities and
competencies between the Judicial Council and the ministry of Justicehave? (Are there
any common problems?)

IV The allocation of funds, accountability and control
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26.

27.

28.

29.

30.

31.

Who allocates funds on whose initiative?

What is the procedure for allocating funds?

What criteria are used by the allocation process?
Who renders the account for the control of funds?

Are there assessment criteria for the control of funds? If so, what are they?

Are there penalties in therms of funding, in respect of staff or other factors, and if so

who imposes the penalties (sanctions) and to whom?
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Bijlage 2

Overzicht van de geinterviewde personen in Frankrijk, Italié en
Zweden

Frankrijk
Bezoek 14 tot en met 16 december 1998 Parijs Conseil supérieur de la magistrature (CSM),
Ministére de la Justice (Ministerie van Justitie) & Tribunal de Grande Instance de Paris

Dhr. Ph. LeMaire, sous-directeur de 1’organisation judiciaire et de la programmation van het

Franse Ministerie van Justitie, Direction de Services Judiciaires

1. Mw. E. Pelsez, chargée du mission du réseau judiciaire européen, Ministerie van
Justitie, Service des Affaires Européennes et Internationales

2. Dhr. Y. Droguet, juge Adjoint au Premier Vice-President, Tribunal de Grande Instance
de Paris

3. Dhr. R. Herrera, Conseiller d’Etat (staatsraad), tevens lid van de Conseil supérieur de la
magistrature '

4. Dhr. H. Robert, Président du Tribunal de grande instance de Blois, tevens lid van de
Conseil supérieur de la magistrature (président de la formation Parquet)

5. Dhr. M. Lernhout, Premier Substitut prés le Tribunal de grande instance de Paris, tevens
lid van de Conseil supérieur de la magistrature (président de la formation Si¢ge)

6. Dhr. J.-C. Girousse, Premier Président de la Cour d’Appel de Lyon, tevens lid van de
Conseil supérieur de la magistrature

7. Mw. M.-C. Berenger, Conseiller a la Cour d’ Appel d’ Aix-en-Provence, tevens lid van
de Conseil supérieur de la magistrature

8. Dhr. P. Delarbre, Juge au Tribunal de grande instance de Rennes, tevens lid van de
Conseil supérieur de la magistrature

Italié
Bezoek 23 en 24 maart 1999 Rome Consiglio Superiore della Maglstratura (CSM) en het
Ministero di Grazia e Giustizia (het Ministerie van Justitie).

1. Armando Spataro (Consigliere), directeur van de Ufficio Studi van de CSM;

Vice President en een achttal andere leden van de CSM. Onder hen de president van de

Vle Commissie van de CSM, prof. Giuseppe Riccio;170

Stefano Mogini (il Direttore del Servizio) Ministero di Grazia e Giustizia;

4. Pres. Franco Ippolito,Direttore Generale dell’Organizzazione Giudiziaria, Ministero di
Grazia e Giustizia;

5. Pres. Vladimiro Zagrebelsky, il Capo dell’Ufficio Legislativo, Ministero di Grazia e
Giustizia;

(78]

170 De Vle commissie is de commissie voor de herziening van de rechterlijke organisatie en voor

de rechtspleging (Commissione per la riforma giudiziara e I’administrazzione della
giustizia), die zich onder andere bezighoudt met rechtsvergelijking met de landen van de EG
(intern reglement CSM, van 20 jan. 1999, p. 45 sub f).
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6.

Domenico Carcano, il Capo segretaria direzione generali affari penali, Ministero di
Grazia e Giustizia.

De laatste vier gesprekspartners (3 tot en met 6) zijn allen magistraat, gedetacheerd bij het
Ministerie van Justitie. Alle vier hebben zij bovendien deel uitgemaakt van de CSM

Zweden

Bezoek 11 tot en met 13 juni 1997 Stockholm/Jonkdping Zweden, Algemene Rekenkamer,
Stockholm, Ministerie van Justitie Stockholm, Hoge Raad Zweden Stockholm, Hof van
beroep Stockholm, Bestuursrechtbank Jonkdping, Raad voor de rechtspraak
(Domstolsverket) Jénképing

1.

2.

Martin Engman (auditor) en Per Dackenberg (senior auditor) Algemene rekenkamer
Zweden )

Carina Stidvberg (assistent-secretaris), Anders Wiklund (hoofd) van de directie voor
gerechten en openbaar ministerie van het Ministerie van Justitie

Anders Knutsson, president Hoge Raad Zweden en Erik Ternert, directeur beheer Hoge
Raad

Johan Hirschfeldt, president Hof van beroep Stockholm, Jan Ohman en Anders Eka,
directeuren beheer van het Hof van beroep Stockholm

Bertil Hiibinette, directeur generaal Domstolsverket, Jan Biackstrdm, directeur divisie
(algemene) beheerszaken Domstolsverket en Bengt-Ake Engstrom, senior juridisch
adviseur Domstolsverket

Hans-Erik Jonasson, president Bestuursrechtbank Jénkoping
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