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Meer transparantie bij
rechterlijke zaakstoedelin
dringend gewenst

Michiel van Emmerik & Ymre Schuurmans?

In dit artikel wordt naar aanleiding van een Straatsburgse uitspraak inzake rechterlijke zaakstoedeling in

Hongarije nagegaan wat de mogelijke betekenis van deze uitspraak voor het ‘systeem’ van zaakstoedeling in

Nederland is. Mede aan de hand van de zaak Wilders wordt gepleit voor een meer transparant systeem van

rechterlijke zaakstoedeling op basis van vooraf kenbare, objectieve criteria.

Inleiding

Aanleiding voor deze bijdrage vormt een recente Straats-
burgse uitspraak waarin het Hof een schending aanneemt
van artikel 6 EVRM (het recht op een eerlijk proces voor
een bij de wet ingestelde rechter) wegens het weinig
transparante systeem van rechterlijke zaakstoedeling in
Hongarije? Deze zaak geeft nogmaals een duidelijke vin-
gerwijzing dat zaakstoedeling niet mag worden overgela-
ten aan de volledige discretie van de {rechterlijke) autori-
teiten, maar moet worden verzekerd volgens vooraf
geformuleerde duidelijke en objectieve maatstaven. Zon-
der nu meteen te willen pretenderen dat deze Hongaarse
zaak één op één vertaalbaar is naar Nederland,® onder-
streept zij de kwetsbaarheid van de onduidelijke wijze van
zaakstoedeling in Nederland. Alleen een transparante en
gestandaardiseerde wijze van zaakstoedeling kan iedere
schijn van vooringenomenheid of beinvloeding wegne-
men. Ook het Europese netwerk van Raden voor de recht-
spraak onderstreept dat belang en heeft in 2014 mini-

mumregels voor zaakstoedeling opgesteld s

De thans lopende strafzaak tegen politicus Wilders
maakt de Nederlandse praktijk van zaakstoedeling tot een
hoogst actuele discussie. De Rechtbank Den Haag liet
onlangs weten dat bij de selectie van de drie rechters
nadrukkelijk gevraagd is of zij lid zijn (geweest) van een
politieke partij (hetgeen niet het geval is) omdat het gaat
om een proces waarbij een Kamerlid betrokken is’ Volgens
de persrechter zijn de drie rechters verder geselecteerd op
basis van ervaring en beschikbaarheid. Daarnaast hebben
zij extra mediatraining gekregen, waarbij de nadruk voor-
al lag op hoe ze voor de camera overkomen en hoe ze hun
verhaal in begrijpelijke taal kunnen vertellen® Deze wijze
van samenstelling van de strafkamer in de zaak Wilders
roept de vraag op hoe en volgens welke vooraf kenbare
criteria de zaakstoedeling heeft plaatsgevonden. Is het lid-
maatschap van een politieke partij voortaan een belem-
mering voor deelname aan een strafzaak tegen een politi-
cus? Of zouden rechters Giberhaupt geen lid mogen zijn

meer ANP-berichtvan 4 maart 2016 en NRC
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wan een politieke partdj? Deze eiskomt nuin de Wilders
zaak zomaar uit de hucht vallen en heeft ook geen relatie
et de (wel) wettelijk zeregelde verschonings- enwra
kdngsgronden op basis waarvan het lidmaatzchap van een
politieke partij niet als een dergelijke grond zou Jowalifi ce-
ren, Als deze eiz al gesteld moet worden, wat wij betwijfe-
ler, dar zow dat een vooraf kenbare eismoeten zijn die
bovendien in de wet iz vastgelegd.

In deze bijdrage schetsen wij eerst kort de casmuz van
de genoernde Hong aarze zaak en de mogelijke betekenis
wan degze uitspraak woor het ‘systeerd’ van rechterlijke
zaakstoedeling in Mederland. Mede aan de hand van de
zaak Wilders bepleiten wij nogimaals® een meer transpa-
rant systeern van rechterlijke zaakstoedeling in Mederland
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op baszsizvan vooraf kenbare, objecteve oiteria, zodat
iedere schijn wan partijdigheid kan worden weggen ommen
en achteraf onder verwijmng naar deze oriteria kan wor-
den uitgelegd hoe de samenstelling van de betreffende
karner heeft plaatsg evonden.

De Straatsburgse uitspraak over zaaks-
toedeling

Waar draside het amin de gencemnde Straatsburgze nit
spraak Aingcle Furope vs Hongarife? De voorzitster van de
Hongaarze Raad voor de rechtspraak besluit o een zaak
teen geschil tussen een ondernetner en een universiteit
over een opentbare aanbesteding) op werzoek van de presi-
dent wan de bevoegde rechter in Boedapest (Budapest



High Court) toe te wijzen aan een gerecht van gelijke hié-
rarchie in een andere regio. De president van het gerecht
te Boedapest had hier om verzocht vanwege de complexi-
teit van de zaak en de verwachting dat de behandeling
ervan door de enorme werkvoorraad bij zijn gerecht veel
te lang zou duren. Na bestudering van de bijzonderheden
van deze zaak en het informeren bij de andere rechter of
daar wel een voortvarende behandeling was verzekerd,
besloot de voorzitster van de Raad voor de rechtspraak de
zaak aan het andere gerecht toe te wijzen. Het probleem
was echter dat er ten tijde van deze beslissing geen duide-
lijke, objectieve criteria waren vastgelegd op basis waar-
van zaken aan een bepaalde rechtbank moeten worden
toebedeeld. Een klacht daarover wordt door de Hongaarse
constitutionele rechter door termijnoverschrijding niet-
ontvankelijk verklaard; wel overweegt deze dat ‘the case as
a whole did not reveal any arbitrariness or unfairness as
such’ In vergelijkbare zaken had de Hongaarse constituti-
onele rechter inmiddels wel aangenomen dat vanwege de
ongeregelde zaakstoedeling er een schending was van
artikel 6 EVRM. De centrale rechtsoverweging van het
Europese Hof is te vinden in par. 58 van het arrest:
“The Court considers that where the assignment of a
case is discretionary in the sense that the modalities
thereof are not prescribed by law, that situation puts
at risk the appearance of impartiality, by allowing spe-
culation about the influence of political or other for-
ces on the assignee court and the judge in charge,
even where the assignment of the case to the specific
judge in itself follows transparent criteria. The order
in which the individual judge or panel in charge of a
certain case within a court is determined in advance,
that is, an order based on general and objective princi-
ples, is essential for clarity, transparency as well as for
judicial independence and impartiality. An element of
discretion in the allocation or reassignment of cases
could be misused as a means of putting pressure on
judges by for instance overburdening them with cases
or by assigning them only low-profile ones. It is also
possible to direct politically sensitive cases to certain
judges and to avoid allocating them to others. There-
fore, the Court shares the Constitutional Court’s opini-
on {...), according to which:
“the reassignment of a particular group of cases
from a court proceeding under the general jurisdicti-
on rules to the jurisdiction of another court may
only be compatible with the Convention if the sub-
stantive and procedural rules and preconditions of
such a reassignment are laid down by the lawmaker
in transparent, pre-determined, clear and objective
parameters leaving no {or minimal} room for discre-
tion and ensuring that the actual decision is taken
by the own institutions of the independent, imparti-
al court system’™
Het Hof geeft in navolging van de Hongaarse constitutio-
nele rechter een duidelijke vingerwijzing dat zaakstoede-
ling niet mag worden overgelaten aan de volledige discre-

6. Zie eerder M.L.van Emmerik, JP. Loof & Research Memoranda 2/2014

Y.E. Schuurmans, Systeemwaarborgen voor 7. EHRM 5 oktober 2010, EHRC 2011, 3,

de kernwaarden van de rechtspraak, mont. E. Mak (D0 Group vs. Slowakife)

Het Hof geeft een duidelijke
vingerwijzing dat zaakstoedeling
niet mag worden overgelaten aan
de volledige discretie van de

(rechterlijke) autoriteiten

tie van de {rechterlijke) autoriteiten, maar moet worden
verzekerd volgens vooraf door de wetgever geformuleerde
duidelijke en objectieve maatstaven teneinde iedere schijn
van vooringenomenheid en/of beinvloeding weg te
nemen. Het Hof overweegt letterlijk dat de modaliteiten
van de zaakstoedeling ‘are not prescribed by law’. Dit wijst
er op dat de kernelementen van de wijze van zaakstoede-
ling in wetgeving moeten worden opgenomen. Daarbij
lijkt er echter wel ruimte voor de nadere regeling van
deze modaliteiten bij of krachtens de wet {in lijn ook met
de meer materiéle uitleg van het begrip law’ in de Straats-
burgse jurisprudentie). Waar de Hongaarse Miracle Euro-
pe-zaak een wijziging van de zaakstoedeling aan gerech-
ten langs de lat van artikel 6 EVRM legt, concentreerde de
eerdere zaak DMD vs. Slowakije zich op een wijziging in de
zaakstoedeling aan een individuele rechter” Ock dan kan
artikel 6 EVRM zijn geschonden, zoals in DMD daadwerke-
lijk het geval was. Dat de eis van een transparante wijze
van zaakstoedeling ook geldt voor de aanwijzing van de
individuele rechters die binnen een gerecht een zaak gaan
behandelen, spreekt ook duidelijk uit het door het Hof
aangehaalde advies van de Venice Commission® In dit
advies overweegt deze commissie onder meer:
‘In order to prevent the risk of an abuse of the power
to allocate and to bring the provisions in line with
Article 6 ECHR, the Venice Commission recommends
that the Hungarian authorities use other mechanisms
for the distribution of cases, especially those outlined
by the Venice Commission as follows: “In order to
enhance impartiality and independence of the judici-
ary it is highly recommended that the order in which
judges deal with the cases be determined on the basis
of general criteria. This can be done for example on
the basis of alphabetical order, on the basis of a com-
puterised system or on the basis of objective criteria
such as categories of cases. The general rules (inclu-
ding exceptions) should be formulated by the law or
by special regulations on the basis of the law, e.g. in
court regulations laid down by the presidium or presi-
dent. It may not always be possible to establish a fully
comprehensive abstract system that operates for all
cases, leaving no room to decisions regarding allocati-
on in individual cases. There may be circumstances
requiring a need to take into account the workload or
the specialisation of judges. Especially complex legal

. Deze European Commission for Demno- de rol vervult bij wetsvoorstellen en de

cracy through Law is een orgaan van de opbouw van het constitutionele systeemin

Raad van Europa datvooral een adviseren- de lidstaten van de Raad van Europa
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issues may require the participation of judges who
are expert in that area. Moreover, it may be prudent
to place newly appointed judges in a panel with more
experienced members for a certain period of time.
Furthermore, it may be prudent when a court has to
give a principled ruling on a complex or landmark
case, that senior judges sit in on that case. The criteria
for making such decisions by the court president or
presidium should, however, be defined in advance on
the basis of objective criteria”®

Uit de uitspraak van het Hof en het advies van de Venice
Commission kan worden afgeleid dat de hoofdregels {en
uitzonderingen) van rechterlijke zaakstoedeling® bij of
krachtens de wet moeten worden vastgelegd. Daarbij lijkt
het Hof iets strenger te zijn dan in eerdere Straatsburgse
jurisprudentie op grond waarvan verdragsstaten geen ver-
plichting werd opgelegd om zaakstoedeling wettelijk te
regelen dan wel om voorafgaand voor een heel plannings-
jaar de zaakstoedeling vast te leggen.

Zaakstoedeling in Nederland

In Nederland is de absolute en relatieve competentie van
gerechten in de wet vastgelegd, maar niet de wijze waar-
op rechtszaken binnen gerechten onder rechters worden
verdeeld. De werkverdeling, en daarmee ook de zaakstoe-
deling, is in handen van het gerechtsbestuur of in het
geval van Hoge Raad en Raad van State in handen van
respectievelijk de president en de voorzitter van de Afde-
ling® In bestuursreglementen is per gerecht bepaald met
welke factoren rekening kan worden gehouden. Zo
betrekt men factoren als de algemene rechterlijke erva-
ring, de specifieke kennis op een bepaald rechtsgebied en
individuele omstandigheden die van invloed zijn op de
inzetbaarheid van de rechter® Het is een catalogus van
vrij vage omstandigheden waarmee rekening mag wor-
den gehouden; transparante en navolgbare regels volgen
daar echter niet uit. Zo kunnen gerechten daarbij bijvoor-
beeld ‘een voorbehoud maken voor noodzakelijke wijzi-
gingen op het laatste moment. Belanghebbenden kunnen
kort voor de aanvang van de zitting bij de bode navragen
of er wijzigingen zijn in de rechterlijke bezetting die nog
niet eerder bekend waren gemaakt!®? Zo een algemene
uitzondering voor ‘noodzakelijke wijzigingen’ vormt ech-
ter geen systeemwaarborg. In Nederland is niet goed
navolgbaar hoe een concrete rechtszaak bij een concrete
rechtsprekende kamer terecht komt. Er zijn zeker initia-
tieven bij afzonderlijke colleges (zoals de Afdeling
Bestuursrechtspraak van de Raad van State, de Rechtbank
Den Haag) om door middel van reglementen, enz. vooraf
duidelijker te maken volgens welke objectieve criteria
zaken zullen worden verdeeld.** Maar, ook dan ligt het
maken van individuele uitzonderingen gevoelig; juist de
selectie van die ene zaak en toewijzing aan een bepaalde
kamer kan de schijn van partijdigheid voeden. Dat is
geen abstracte of enkel theoretische discussie. Uit recent
onderzoek lijkt te volgen dat de wijze van zaakstoedeling
daadwerkelijk invloed heeft op de ervaren onafhankelijk-
heid door rechters.’s Bovendien kennen we de nodige
voorbeelden: in gevoelige zaken als Chipshol* de Roesti-
ge Spijker (zedenzaak Demmink)*” en de Sierra-zaak {men-
senhandel}® klaagden justitiabelen over de zaakstoede-
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ling aan een bepaalde rechter of kamer en de schijn van
partijdigheid. Het Nederlandse rechtssysteem heeft geen
antwoord op dergelijke aantijgingen, anders dan er op te
wijzen dat de rechter geacht wordt uit hoofde van zijn
functie onpartijdig te zijn. Dat mag dan zo zijn, maar
juist dié constatering brengt de Europese standaard voor
zaakstoedeling, afkomstig van de Furopean Network of
Councils for the Judiciary (ENCJ} ertoe om te oordelen dat
de individuele karakteristieken van de rechter, anders
dan ervaring en expertise, geen rol mogen spelen bij de
zaakstoedeling. Discussions raised the question of
whether the individual characteristics of the judge should
be taken into account while allocating a case or not. After
long discussions the final decision was that every judge is
a competent professional and that personal/individual
features should not influence the quality of his/her work™
Leggen we de Nederlandse praktijk langs de eisen van
artikel 6 EVRM, de aanbevelingen van de Venice Commis-
sion en de Europese minimumstandaarden, dan staat die
praktijk op gespannen voet met deze standaarden. De
wijze van zaakstoedeling is voor het publiek niet voldoen-
de kenbaar en afwijkingen worden niet kenbaar gemoti-
veerd en geregistreerd.

Een veelgehoord bezwaar van het nader reglemente-
ren van zaakstoedeling is dat de flexibiliteit verloren gaat
en het lastiger wordt een terzake deskundige rechter op
de zaak te zetten.® Echter, in een transparant systeem van
zaakstoedeling kan ook vooraf rekening worden gehouden
met specifieke deskundigheden. Daarnaast kan worden
voorzien in een algemene vervangingsregeling bij verhin-
dering (zoals ziekte) van de rechter, bijvoorbeeld door te
bepalen dat een uit hetzelfde team afkomstige rechter
met de eerstvolgende achternaam in volgorde van het
alfabet de zaak overneemt. Het gaat er om dat vooraf dui-
delijk is volgens welke criteria de zaken worden toebe-
deeld (bijvoorbeeld op volgorde van binnenkomst of at
random via de computer) en ook dat mogelijke uitzonde-
ringen hierop (vanwege bijvoorbeeld specifieke deskun-
digheid of een te grote toestroom van zaken) volgens
vooraf kenbare criteria worden gehanteerd. In Nederland
komt daar nog bij dat rechters zich geregeld op informele
wijze terugtrekken van een reeds toebedeelde zaak met
voorbijgaan aan de verschoningsprocedure. Teneinde
mogelijke discussie hierover te vermijden, zouden rech-
ters ook dan gebruik moeten maken van de hiervoor
bestaande formele verschoningsmogelijkheden, waarbij
het mogelijke uitstel van zaken op de koop toe moet wor-
den genomen.*

Conclusie

De hiervoor behandelde Straatsburgse uitspraak inzake
rechterlijke zaakstoedeling in Hongarije alsmede de wijze
van selecteren van rechters in gevoelige zaken als de Wil
ders-zaak illustreren eens te meer de noodzaak van het
vooraf vastleggen van duidelijke criteria op basis waarvan
de rechterlijke zaakstoedeling plaatsvindt. De wetgever
dient daartoe in ieder geval de hoofdbestanddelen van de
wijze van rechterlijke zaakstoedeling te codificeren, de
verdere uitwerking daarvan zou in rechtersregelingen
kunnen worden opgenomen.* Daarmee is niet gezegd dat
het slecht is gesteld met de kernwaarden van de recht
spraak in Nederland. Integendeel, Nederland voldoet in
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Opinie 594

Een klein berichtje in NRC Handelsblad (5 maart 2016) onder een grote foto: De rechters in de strafzaak rond de

omstreden Marokkanen-uitspraken van PVV-voorman Geert Wilders zijn geen lid van een politieke partij (geweest).

Zij zijn verder geselecteerd op basis van ervaring en beschikbaarheid, aldus de persrechter (..). De rechters hebben

extra mediatraining gekregen. Daarbij lag de nadruk vooral op hoe ze voor de camera overkomen en hoe ze hun ver-

haal in begrijpelijke taal kunnen vertellen. De strafzaak begint op 31 oktober en de rechtbank in Den Haag trekt er

drie weken voor uit!

Bij zo'n berichtje passen wel een paar (retorische) vragen:

1. Doet het enkele {voormalige} lidmaatschap van enige politieke partij afbreuk aan de geschiktheid om als rechter
op een zaak te Zzitten'?

2. Moet bij de samenstelling van de rechtbank ook worden gelet op (voormalige) lidmaatschappen van Amnesty
International, het NJCM, Vluchtelingenwerk Nederland of de dierenbescherming?

3. Kan van een (potentiéle) zittingsrechter worden gevergd dat hij/zij een inventarisatie van zijn/haar vrienden-, ken-
nissen- en familiekring overlegt en inzage geeft in de ‘goede doelen’ die hij/zij heeft gesteund?

4. Is de levensbeschouwelijke gezindheid van een (potentiéle} zittingsrechter op voorhand bepalend voor zijn/haar
geschiktheid?

5.Kan een abonnement op enige krant of op enig tijdschrift afbreuk doen aan de geschiktheid van een zittingsrechter?

6. Wordt aan het beginsel van openbaarheid van rechtspraak afbreuk gedaan indien geen (rechtstreekse) radio- of
tv-uitzendingen vanuit de zittingszaal worden toegestaan?

7. Laat de rechtbank zich nd al op de kast jagen?

Het antwoord op de eerste zes vragen luidt ontkennend. Het antwoord op de zevende vraag hopelijk ook. Rest nog de
vraag of drie weken voor zo'n relatief eenvoudige zaak, waarbij de feiten onomstreden zijn en het alleen nog om een
kwalificatievraag en een eventuele strafoplegging gaat, niet wat erg lang is. Hoeveel andere zaken moeten daarvoor
worden ingeklonken?

Auteur

1. Mr. R. de Winter maakte tot 2012 deel uit van de ‘zittende magistratuur’
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