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opinie

In hoeverre en op welke wijze mag de vrije
meningsuiting van rechters beperkt worden?

Paul Bovend’Eert*

De rechter moet in het algemeen terughoudend zijn in publieke uitlatingen. Het
vereiste van de rechterlijke onpartijdigheid en het vertrouwen in de rechtspraak
vormen hiervoor de belangrijkste redenen. De beperking van de vrije meningsuiting
van rechters kan aan de orde komen bij de uitoefening van diensttoezicht op rechters
of in een wrakingsprocedure. De Hoge Raad oordeelde in 2014 een klacht over
publieke uitlatingen van een rechterlijk ambtenaar ongegrond. De klachtbehandeling
is echter in het algemeen geen geschikt middel om publieke uitlatingen te
beoordelen van personen die een rechterlijke functie vervullen.

1 Inleiding

In een column, als ‘Vooraf' opgenomen in het Neder-
lands Juristenblad (NJB) van 10 augustus 2012,
schrijft NJB-redacteur Wattel, tevens advocaat-
generaal bij de Hoge Raad der Nederlanden, een
interessante opini€rende bijdrage over wantoestan-
den in Rusland en China met als titel: ‘Punitive
psychiatry — punitive taxation’ Wattel verwijst daarin
eerst naar de oude communistische praktijk waarbij
critici weggestopt werden in zogenaamde psychiatri-
sche inrichtingen. Tegenwoordig kiezen de rechts-
opvolgers van deze regimes een andere benadering
om kritische geluiden te smoren. Wattel beschrijft
onder meer hoe een van de rijkste oligarchen van de
Rusland, steenrijk geworden met zijn belangen in de
oliemaatschappij Yukos, ten onder ging, toen hij het
waagde kritiek te leveren op het corrupte politieke
systeem (kleptocratie, PB) van Rusland. Hij werd
door de autoriteiten vastgezet wegens belastingfrau-
de. Zijn bedrijf Yukos werd uiteindelijk ver beneden
de waarde verkocht aan de Staatsoliemaatschappij.
Ook de Chinese autoriteiten passen deze praktijk
toe, zo beschrijft Wattel. Hij schetst hoe in China

de kunstenaar Ai Wei Wei door de Chinese auto-
riteiten werd aangepakt, toen hij kritiek leverde. Hij
werd onder huisarrest geplaatst en beschuldigd van
belastingontduiking.'

2 Klagen over opvattingen van rechterlijke
ambtenaren

De opiniérende bijdrage leidt tot een klacht op grond
van de interne klachtenregeling van het parket van
de procureur-generaal bij de Hoge Raad. De klacht

wordt ingediend door een Russische vennootschap
die verwikkeld is in een aantal procedures waarin
de geldigheid van de eigendomsoverdracht van de
aandelen en de geldigheid van het faillissement van
Yukos Oil een rol spelen.?

De procureur-generaal vraagt advies aan een klacht-
adviescommissie. Deze oordeelt dat de uitlatingen
als onwenselijk aangemerkt moesten worden. Zij be-
vatten immers een subjectieve mening over feitelijke
en rechtsvragen die in (komende) zaken bij de Hoge
Raad aan de orde kunnen zijn. De uitlatingen kunnen
een gerechtvaardigde reden vormen te twijfelen aan
de onpartijdigheid van de behandeling van zaken bij
de Hoge Raad in de zin van artikel 6 EVRM en het
vertrouwen in de rechtspraak schaden, als bedoeld
in artikel 7 van de Gedragscode rechtspraak. Artikel
7 van deze gedragscode bepaalt dat medewerkers
van de rechtspraak zich realiseren dat privégedrag
en het uiten van privémeningen het vertrouwen van
de rechtspraak kunnen schaden. De adviescommis-
sie overweegt dat een beperking van de vrijheid van
meningsuiting in de zin van artikel 10 EVRM gelet
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op het waarborgen van de onpartijdigheid van de
rechterlijke macht gerechtvaardigd is. Artikel 7 van
de gedragscode houdt volgens de adviescommissie
een gerechtvaardigde beperking van de vrijheid van
meningsuiting in.®

De procureur-generaal verklaart de klacht noch-
tans ongegrond, maar vraagt tevens aan de Hoge
Raad om een oordeel te vellen over de klacht op
grond van artikel 13a Wet RO jo. artikel 120, vierde
lid, Wet RO. Deze artikelen openen de mogelijkheid
om klachten over gedragingen van rechterlijke ambte-
naren voor te leggen aan de Hoge Raad voor een
afzonderlijke (externe) klachtbehandeling.

Met het oog op het vertrouwen in
de rechtspraak is het volgens de
Hoge Raad wenselijk dat er een
instantie bestaat die onderzoek
kan doen naar de behoorlijkheid

in het algemeen van het publiek
gedrag van rechterlijke ambtenaren
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De Hoge Raad beoordeelt ten eerste de ontvankelijk-
heid van de klacht.* Artikel 13a Wet RO stelt dat de
klacht betrekking moet hebben op de wijze waarop be-
trokkene zich ‘in de uitoefening van de functie’ jegens
klagers heeft gedragen. De Hoge Raad is van oordeel
dat het begrip ‘in de uitoefening van de functie' ruim
moet worden opgevat. Met het oog op het vertrouwen
in de rechtspraak is het volgens de Hoge Raad wense-
lijk dat er een instantie bestaat die onderzoek kan doen
naar de behoorlijkheid in het algemeen van het publiek
gedrag van rechterlijke ambtenaren. Ook het belang
van een volwaardige klachtprocedure is daarmee
gediend. Daarom acht de Hoge Raad het noodzake-
lijk om ook een oordeel te kunnen uitspreken over
gedragingen die weliswaar niet als ambtshandelingen
kunnen worden aangemerkt, maar die redelijkerwijze
wel met de functie van de rechterlijke ambtenaar in
voldoende verband staan om nog als behorend tot de
uitoefening van de functie te worden aangemerkt. De
Hoge Raad stelt vervolgens vast dat de gewraakte uit-
latingen in de column voor een deel van juridische aard
zijn en onmiskenbaar een publiek karakter hebben. De
klacht is dan ook ontvankelijk. De omstandigheid dat
betrokkene de uitlatingen kwalificeert als privémening,
doet hieraan volgens de Hoge Raad niet af.

De Hoge Raad oordeelt als volgt over de gegrond-
heid van de klacht. Voorop stelt de Raad dat het een
rechterlijk ambtenaar vrij staat om buiten de rechts-
zaal zijn mening te uiten. Artikel 10 EVRM voorziet in
de mogelijkheid van beperking, bijvoorbeeld indien
dit nodig is om het gezag en de onpartijdigheid van
de rechterlijke macht te waarborgen. Een rechterlijk
ambtenaar dient bij uitingen rekening te houden met
de invloed van zijn uitingen, in het bijzonder voor zo-
ver deze uitingen vragen kunnen doen rijzen over de
invloed daarvan op het gezag en de onpartijdigheid
van de rechterlijke macht.

Met betrekking tot de klacht merkt
de Hoge Raad op dat niet gesteld
noch gebleken is dat het in de
column behandelde thema als
zodanig voorwerp vormt van de
bedoelde aanhangige of nog te
voeren procedures in Nederland

Met betrekking tot de klacht merkt de Hoge Raad
op dat niet gesteld noch gebleken is dat het in de
column behandelde thema als zodanig voorwerp
vormt van de bedoelde aanhangige of nog te voeren
procedures in Nederland. Betrokkene heeft zich aldus
niet rechtstreeks uitgelaten over de concrete juridi-
sche kwesties die zich in deze procedures kunnen
voordoen. De Hoge Raad tekent hierbij aan dat de
omstandigheid dat betrokkene als gezaghebbend ju-
rist zijn mening geeft over feitelijke of juridische kwes-
ties die in enige procedure een rol (kunnen) spelen,
in zijn algemeenheid niet betekent dat getwijfeld moet
worden aan een eerlijke en onpartijdige beoordeling
van een voorgelegde zaak.

In het onderhavige geval is bovendien sprake
van een op persoonlijke titel geschreven discussie-
bijdrage in een wetenschappelijk tijdschrift, waarbij de
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mening van betrokkene niet op enigerlei wijze geldt
als die van het parket of van met rechtspraak belaste
ambtenaren. De Hoge Raad plaatst hier nog de kant-
tekening dat betrokkene de functie van advocaat-
generaal bekleedt, welke functie uit haar aard niet
rechtsprekend is.

De Hoge Raad concludeert op grond van het een
en ander dat aan het gezag van of het vertrouwen in
de rechtspraak geen afbreuk is gedaan. De klacht is
ongegrond.

De uitspraak van de Hoge Raad in deze klacht-
procedure tegen advocaat-generaal Wattel roept
een aantal interessante juridische vragen op. Ten
eerste is de vraag aan de orde of de voornoemde
klachtprocedure wel moet worden gevolgd indien
een rechterlijk ambtenaar buiten het kader van zijn
ambtsuitoefening publiekelijk zijn mening uit en
daarover klachten ontstaan. Zijn er wellicht (betere)
alternatieven om op te komen tegen meningsuitingen
door rechters? Ten tweede is het de vraag of rech-
ters eigenlijk wel aanspraak hebben op vrijheid van
meningsuiting en in hoeverre die vrije meningsuiting
kan worden beperkt. Wat is dan de juridische grond-
slag voor die beperkingsbevoegdheid? En wat mag
een rechter wel en niet publiekelijk als zijn mening
uiten? Een andere vraag betreft nog de bijzondere
positie van de advocaat-generaal, die immers niet
op een lijn te stellen is met een rechterlijke ambte-
naar met rechtspraak belast. Deze laatste vraag blijft
hier verder buiten beschouwing. Het navolgende

is gericht op de vrije meningsuiting van rechters

en de (on)mogelijkheden om die meningsuiting te
beperken.

3 Is de klachtprocedure van toepassing bij
meningsuitingen van rechters?

Artikel 13a Wet RO bepaalt inzake de klachtbehan-
deling bij de Hoge Raad dat een klacht kan worden
ingediend ‘over de wijze waarop een rechterlijk amb-
tenaar met rechtspraak belast zich in de uitoefening
van zijn functie jegens hem [degene die een klacht
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heeft, PB] heeft gedragen’. Bij deze klachtbehande-
ling gaat het in de praktijk om typische gedragingen
in de uitoefening van de rechtspraakfunctie door
rechters. Onderwerp van klachten zijn bijvoorbeeld
een onbehoorlijke bejegening van procespartijen
door een rechter, de lange tijdsduur van een proce-
dure, administratieve fouten in de correspondentie,
een te lange wachttijd voor de aanvang van de zitting
en een te late verzending van de uitspraak.® Ook
wordt veel geklaagd over de inhoud van de rechter-
lijke beslissing, maar daar is de klachtprocedure niet
voor bedoeld. Dan moet men een daarvoor bestemd
rechtsmiddel instellen, bijvoorbeeld in hoger beroep
gaan.

Publieke uitlatingen in een column in een weten-
schappelijk of niet-wetenschappelijk tijdschrift van
een persoon die een rechterlijk ambt vervult, zijn
bepaald niet op een lijn te stellen met voornoemde
gedragingen. Zij zijn eigenlijk met de beste wil van de
wereld niet goed aan te merken als gedragingen in
de uitoefening van de functie. Een rechter doet quali-

tate qua eigenlijk alleen ter zitting publieke uitlatingen.

Daarbuiten is het doen van uitlatingen, het kenbaar
maken van opvattingen in de media, doorgaans

geen uitoefening van de functie. Hoogstens kan men
zich voorstellen dat publieke uitlatingen in de media
van een persrechter of van de president van een
gerecht q.qg. als gedragingen in de uitoefening van de
functie te beschouwen zijn. In de onderhavige zaak
was het denk ik buiten twijfel dat Wattel als NJB-
redacteur een column schreef en niet als A-G bij de
Hoge Raad. Als A-G brengt hij ‘slechts’ conclusies
uit. De vraag is dan ook waarom de Hoge Raad in
voornoemde uitspraak zich in allerlei bochten wringt
om het handelen van Wattel toch als gedraging in

de zin van artikel 13a Wet RO te kwalificeren. De
Hoge Raad wijst op het belang van een volwaardige
klachtprocedure. Dat is een loffelijk streven, maar dat
laat onverlet dat die procedure is ingericht uitsluitend
om klachten te behandelen over de ambtsuitoefening
van rechters en niet over allerlei andere gedragingen
van deze ambtsdragers in bijvoorbeeld de privésfeer
of in een andere hoedanigheid. De Hoge Raad doet
nog wel een dappere poging om de publieke uitla-
tingen van Wattel onder de werking van artikel 13a
Wet RO te brengen. De Hoge Raad stelt namelijk
dat de uitlatingen ‘voor een deel van juridische aard
zijn en een onmiskenbaar publiek karakter hebben. Zij
kunnen dus moeilijk los worden gezien van de door
betrokkene beklede functie van A-G', zo overweegt
de Hoge Raad. Dat moge zo zijn maar daarmee is er
nog geen sprake van een gedraging in de uitoefening
van de functie.
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De benadering van de Hoge Raad om de procedure
van artikel 13a Wet RO toe te passen is derhalve bij
dergelijke publieke uitlatingen van rechterlijke ambte-
naren onjuist, maar ook ongelukkig. Immers de schijn
wordt gewekt dat betrokkene in de uitoefening van
zijn functie die uitlatingen doet (quod non), en dat
derhalve die uitlatingen voor rekening komen van de
rechterlijke instantie. In de beoordeling van de klacht
door de genoemde klachtadviescommissie komt dat
element sterk naar voren. Gesuggereerd wordt dat
de Hoge Raad niet meer op onpartijdige wijze kan
rechtspreken indien dergelijke uitlatingen worden
gedaan. Dat gaat echter veel te ver.® Betrokkene
heeft niet in zijn hoedanigheid van rechter uitlatingen
gedaan. Er is geen reden om aan te nemen dat daar-
mee de betrokken rechterlijke instantie door deze
uitlatingen tekortschiet in een eerlijke en onpartijdige
beoordeling van een zaak.

Is het dan mogelijk om op andere wijze op te komen
tegen publieke uitlatingen van rechters indien zij
buiten het kader van hun ambtsuitoefening contro-
versiéle publieke standpunten innemen? Het ligt voor
de hand om in dit verband allereerst te wijzen op de
mogelijkheid van wraking en verschoning in het kader
van de behandeling van een rechtszaak, wanneer de
betrokken rechterlijk ambtenaar met de behande-
ling van een zaak belast wordt. Dat is bij uitstek het
moment om ongewenste uitlatingen van een rechter
ter discussie te stellen. Een tweede optie is om in het
kader van de uitoefening van diensttoezicht op de
rechter in voorkomende gevallen publieke uitlatingen
aan de orde te stellen. Ook rechters zijn onderwor-
pen aan toezicht op hun functioneren. Artikel 116,
vierde lid, Gw verlangt dat een rechterlijke autoriteit
dit toezicht uitoefent. De functionele autoriteit binnen
het gerecht (president/gerechtsbestuur) kan het

een en ander in een evaluatiegesprek aan de orde
stellen. Mogelijk is ook dat in ernstige gevallen een
tuchtmaatregel aan de rechter wordt opgelegd. Ten
aanzien van rechterlijke ambtenaren kan door de
president van het gerecht een waarschuwing worden
gegeven, of door de Hoge Raad strafontslag worden
verleend (art. 46c Wet rechtspositie rechterlijke
ambtenaren).

De vraag is vervolgens in hoeverre een rechter
aanspraak heeft op vrije meningsuiting en zo ja, in
hoeverre die vrijheid langs deze weg beperkt zou
kunnen worden.

4 In hoeverre heeft de rechter aanspraak op vrije
meningsuiting?

De rechter heeft een ambtelijke status. Evenals
andere ambtenaren kan de rechter een beroep doen
op de vrijheid van meningsuiting in de zin van artikel
7 Gw en artikel 10 EVRM. Voor gewone ambtena-
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ren bevat de Ambtenarenwet een regeling voor de
beperking van hun grondrechten. Artikel 125a Amb-
tenarenwet bepaalt dat ambtenaren zich dienen te
onthouden van de uitoefening van de vrijheid van me-
ningsuiting, indien door deze uitoefening de goede
vervulling van de functie of de goede functionering
van de openbare dienst niet in redelijkheid verzekerd
is. Opvallend genoeg ontbreekt een vergelijkbare
bepaling voor rechters in hun rechtspositieregeling,
de Wet rechtspositie rechterlijke ambtenaren (Wrra).
De wetgever verklaarde het ontbreken van zo'n rege-
ling destijds vanuit de rechterlijke onafhankelijkheid.”
Dat is echter geen sterk argument. De rechterlijke
onafhankelijkheid betreft de relatie van de rechter tot
de andere staatsmachten (regering en parlement),
en in beginsel niet de positie van de rechter binnen
het gerecht. Er is geen sprake van aantasting van de
rechterlijke onafhankelijkheid, indien een rechterlijke
autoriteit de rechter in de uitoefening van het grond-
recht van vrije meningsuiting zou beperken.

In het kader van de uitoefening van het interne
diensttoezicht kan in voorkomende gevallen een
(algemene) beperking van de vrijheid van menings-
uiting aan de orde komen. In de uitspraak van de
Hoge Raad wordt in dit verband verwezen naar het
tweede lid van artikel 10 EVRM en naar een tweetal
bepalingen uit gedragscodes voor de rechtspraak.®
De genoemde gedragscodes zijn juridisch gezien
geen rechtspositieregelingen, maar praktische hand-
leidingen/aanbevelingen voor rechters. Zij leveren op
zichzelf geen grondslag om de vrijheid van menings-
uiting te beperken. De gedragscode kan wel een
handvat bieden bij de beoordeling van gedragingen
van rechters.

Belangrijk is in dit verband dat voor de rechter als
ambtenaar allerlei ambtsplichten gelden, vastgelegd
in de Wet RO en de Wrra.® Artikel 46¢c Wira bepaalt
in dit verband dat als de rechter de waardigheid van
zijn ambt, zijn ambtsbezigheden of ambtsplichten
verwaarloost, hij een waarschuwing krijgt van de
president. En indien de rechter door zijn handelen
of nalaten ernstig nadeel toebrengt aan de goede
gang van zaken bij de rechtspraak of het in haar te
stellen vertrouwen, dan kan de Hoge Raad onge-
vraagd strafontslag verlenen. Eén van de bijzondere
ambtsplichten voor de rechter is daarnaast dat hij
onpartijdig moet zijn.'® De ambtseed van de rechter
brengt dat onder meer tot uitdrukking (art. 1g Wrra).
De gedragscode biedt in het verlengde daarvan,
zoals gezegd, praktische handvatten.

Hiermee is het beoordelingskader gegeven voor
de vraag in hoeverre de vrije meningsuiting van de
rechter beperkt kan worden. De rechter dient bij pu-
blieke uitlatingen rekening te houden met het vereiste
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van onpartijdigheid en met de waardigheid van het
ambt. Hij dient te voorkomen dat hij door uitlatingen
ernstig nadeel toebrengt aan de goede gang van
zaken en het vertrouwen in de rechtspraak.

Daarbij dient de rechter ermee rekening te houden
dat ook gedragingen en uitlatingen buiten werktijd,
in de privésfeer of bij andere niet werkgerelateerde
activiteiten, voornoemde belangen kunnen schaden.
Voor ambtenaren geldt in het algemeen dat zij zich
ook buiten werktijd moeten onthouden van gedra-
gingen die plichtsverzuim kunnen opleveren. Voor de
rechter betekent dit in de onderhavige kwestie dat hij
ook buiten werktijd op zijn woorden moet passen.

5 De vraag is dan ten slotte: wat mag de

rechter wel en niet zeggen in voornoemd
beoordelingskader?

Ten eerste is het duidelijk dat een rechterlijk ambte-
naar zich in ieder geval moet onthouden van publieke
uitlatingen waardoor het vereiste van onpartijdigheid
gevaar loopt. De rechter moet geen opvattingen
kenbaar maken over zaken die hij behandelt of die
vermoedelijk aan zijn oordeel kunnen worden onder-
worpen. Het gaat daarbij niet alleen om het vermijden
van uitlatingen die duiden op persoonlijke vooringeno-
menheid, maar ook om het voorkomen van de schijn
van vooringenomenheid. Het mag duidelijk zijn dat het
vereiste van rechterlijke onpartijdigheid een forse hy-
potheek legt op de uitoefening van het recht van vrije
meningsuiting voor zover het zaken betreft die onder
de rechter kunnen komen. De rechter moet voor-
zichtig zijn. In de ‘zaak Wattel' speelde dit probleem
overigens niet, nu deze A-G voor belastingzaken niet
bij de betreffende rechtszaken betrokken zou raken.
Een andere A-G zou deze zaken onder zich krijgen.
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Het vermijden van (schijn van) vooringenomenheid
betekent dat een rechter niet op concrete zaken
ingaat, noch op de feiten van een zaak, noch op de
toepassing van het recht op de feiten. Daarvan moet
nadrukkelijk onderscheiden worden dat het wel goed
mogelijk is dat rechters in wetenschappelijke of
andere tijdschriften of andere media bepaalde stand-
punten kenbaar maken over algemene rechtsvragen
of rechtskwesties. Voor de rechtsontwikkeling is het
van belang dat rechters kunnen deelnemen aan het
juridisch debat over algemene rechtsvragen. Met het
vereiste van onpartijdigheid hoeft zo’n algemene stel-
lingname niet in strijd te zijn.

Ten tweede dient de rechter bij het doen van uitla-
tingen de waardigheid van zijn ambt, de goede gang
van zaken en het vertrouwen in de rechtspraak in
acht te nemen. Met het oog op dat vertrouwen en die
waardigheid is het bijvoorbeeld niet verstandig voor
een rechter om actief deel te nemen aan politieke
en maatschappelijke discussies. De rechter dient
de nodige afstand te bewaren tot de ‘politiek’. Zijn
positie in het staatsbestel stelt bijzondere eisen aan
zijn publieke optreden.'” Met het oog op de goede
gang van zaken en het vertrouwen in de rechtspraak
is het eveneens onverstandig dat rechters in publieke
uitlatingen elkaars vonnissen bekritiseren.'? De wet
kent de rechtsmiddelen van hoger beroep en cas-
satie om de juistheid van rechterlijke uitspraken aan
te vechten. Wanneer rechters in het openbaar kritiek
zouden leveren op rechterlijke uitspraken, zou dat
zonder twijfel het gezag van die uitspraken aantasten
en de burger slechts in verwarring achterlaten. Ook
rechterlijke autoriteiten en gerechtsbesturen dienen
zich overigens te onthouden van publiek commen-
taar op uitspraken van de rechter.’® En het is denk
ik ook niet verstandig dat de rechter zelf in publieke
uitlatingen zijn eigen uitspraak becommentarieert of
verduidelijkt of in de media ingaat op vragen, of een
nadere motivering verschaft. Hier geldt de zegswijze

dat de rechter spreekt door zijn vonnis... en daarna is

het beter het zwijgen ertoe te doen.

Het voorgaande leert dat de rechter in het algemeen
terughoudend moet zijn in publieke uitlatingen. De
onpartijdigheid vormt voor de rechter de belangrijk-
ste reden voor voorzichtigheid. Maar ook het belang
van de waardigheid van het ambt en het vertrouwen
in de rechtspraak beperken zijn vrije meningsuiting
aanzienlijk.

arsaequi.nl/maandblad 7~ AA20150366

11Bovend’Eert 2012, p.273.

12Zie hierover R. Robroek,
‘Beeldvorming een slechte
raadgever en partijdigheid
zo slecht nog niet?' NJB
2011/1537, p. 1959, die niet
inziet wat er mis is met een
rechter die kritiek heeft op
een collega-rechter.

13Zie ook HR 6 maart 2013,
ECLI:NL:HR:2013:BZ3450,
waarin de Hoge Raad
oordeelt dat het niet op de
weg van het gerechtsbestuur
ligt om uitleg te geven van
rechterlijke beslissingen.



	De rechter moet op zijn woorden passen

