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1 INLEIDING

Indien een rechterlijke ambtenaar? zich in de uitoefening van zijn functie mis-
draagt, zijn bij wijze van correctiemechanismen verschillende opties voorhan-
den. Indien het wangedrag betrekking heeft op strafbare feiten, is uiteraard
vervolging en berechting van de betrokken rechter een optie. De rechter geniet
nu eenmaal geen (strafrechtelijke) immuniteit. Voor wat betreft mogelijke ci-
vielrechtelijke aansprakelijkheid geldt het wettelijke uitgangspunt dat in be-
ginsel niet de rechter in persoon, maar de Staat der Nederlanden aansprakelijk
is voor schade die de rechter in zijn werkzaamheden veroorzaakt (artikel 42
Wrra). Daarnaast is de rechter evenmin in persoon aansprakelijk voor schade
ten gevolge van rechterlijke uitspraken. In uitzonderlijke gevallen kan de Staat
bij onrechtmatige rechtspraak dan aansprakelijk zijn.> Zowel de civielrechte-
lijke als de strafrechtelijke aansprakelijkheid van rechters blijven hierna echter
buiten beschouwing. Andere correctiemechanismen leveren het tuchtrecht ten
aanzien van rechters en de interne en externe klachtbehandeling ten aanzien
van gedragingen van rechters.

Het tuchtrecht ten aanzien van rechters vindt zijn grondslag in de Grond-
wet. Artikel 116, vierde lid, Gw draagt de wetgever op het toezicht op de
ambtsvervulling van rechters te regelen. De wetgever dient dit toezicht op te
dragen aan leden van de rechterlijke macht met rechtspraak belast. Artikel 117,
derde lid, Gw bepaalt dat een bij de wet aangewezen gerecht van de rechter-

1 Prof. mr. P.P.T. Bovend'Eert is als hoogleraar staatsrecht verbonden aan de Radboud
Universiteit. De auteur dankt Maud Heldens voor het verzamelen van het onderzoeks-
materiaal.

2 In het navolgende wordt onder rechterlijk ambtenaar en rechter verstaan de voor het
leven benoemde rechterlijke ambtenaren met rechtspraak belast, als bedoeld in de Wet
RO.

3 Zie HR 3 december 1971, ECLENL:HR:1971:AB6788, NJ 1972/137, m.nt. G.J. Scholten
(Hotel Jan Luyken). Zie uitgebreid over wettelijke aansprakelijkheid van rechters V. van
Bogaert, De rechter beoordeeld. Over aansprakelijkheid en verantwoordelijkheid in civiel- en
staatsrechtelijk perspectief (diss. Groningen), Apeldoorn: Uitgeverij Maklu 2005.
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lijke macht een rechter in bij de wet te bepalen gevallen kan schorsen of ont-
slaan. Het tuchtrechtelijk toezicht is nader uitgewerkt in Hoofdstuk VIa van
de Wet rechtspositie rechterlijke ambtenaren. Daarin is geregeld dat aan de
rechter een disciplinaire maatregel kan worden opgelegd, wanneer hij de
waardigheid van het ambt, zijn ambtsbezigheden of-plichten verwaarloost,
specifieke bepalingen overtreedt, of door zijn handelen of nalaten ernstig na-
deel toebrengt aan de goede gang van zaken bij de rechtspraak of het in haar
te stellen vertrouwen (artikel 46c Wrra). De disciplinaire maatregel kan aldus
worden opgelegd bij in de wet omschreven vormen van (ernstig) plichtsver-
zuim.

De rechterlijk ambtenaar die tevens president is van het betrokken gerecht
kan de rechter die op deze wijze plichtsverzuim pleegt, schriftelijk berispen.
De Hoge Raad kan op vordering van de procureur-generaal bij de Hoge Raad
eveneens schriftelijk berispen en voorts bij wijze van disciplinaire maatregel
salaris inhouden, schorsen of ontslaan (artikel 46 ca Wrra). Beraadslaging en
besluitvorming over een vordering betreffende een disciplinaire maatregel
vinden plaats in de vierde kamer van de Hoge Raad die anders dan de andere
drie kamers (civiel, straf, belasting) geen vaste bezetting kent. De Hoge Raad
oordeelt in een formatie van vijf raadsheren.

De klachtbehandeling ten aanzien van rechters moet nadrukkelijk onder-
scheiden worden van de behandeling van tuchtzaken. Bij klachtbehandeling
is geen sprake van plichtsverzuim en van het opleggen van disciplinaire maat-
regelen. Bij de klachtbehandeling gaat het om de vraag of de rechterlijk amb-
tenaar zich onbehoorlijk gedragen heeft. De vaststelling dat sprake is van een
onbehoorlijk gedrag leidt niet tot het opleggen van een disciplinaire maatregel,
maar slechts tot het oordeel dat de klacht gegrond is.*

De klachtbehandeling is niet verankerd in de Grondwet. Zij valt niet onder
de reikwijdte van artikel 116, vierde lid, Gw. Hieruit volgt dat deze klachtbe-
handeling niet per se aan een met rechtspraak belaste rechterlijke instantie be-
hoeft te worden opgedragen. In het verleden is wel overwogen om de klacht-
behandeling ten aanzien van rechters op te dragen aan de Nationale ombuds-
man, maar uiteindelijk zag de wetgever van dit voornemen af.> De Wet RO
voorziet tegenwoordig in een interne klachtbehandeling bij elk gerecht door
het gerechtsbestuur (artikel 26 Wet RO) en een externe klachtbehandeling bij
de Hoge Raad (artikel 13a-13g Wet RO) De Hoge Raad beraadslaagt en besluit
in de vierde kamer. De Hoge Raad oordeelt in een formatie van drie raadshe-
ren. De klachtenregelingen hebben een beperkte strekking. Niet geklaagd kan
worden over rechterlijke beslissingen tijdens de behandeling van een geschil.

4 Eventueel kan wel schadevergoeding worden toegekend.

5  P.P.T. Bovend'Eert & C.A.J.M. Kortmann, Rechterlijke organisatie, rechters en rechtspraak,
Deventer: Kluwer 2013.
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De klacht moet betrekking hebben op de wijze waarop een rechter in de uitoe-
fening van zijn functie zich jegens een klager heeft gedragen (artikel 13a en 26
Wet RO). Men spreekt wel van bejegeningsklachten.

In het navolgende gaat de aandacht uit naar de vraag op welke wijze de
Hoge Raad bij tuchtzaken en bij de behandeling van klachten ten aanzien van
rechters de toetsing aan de wet en het recht uitvoert. De interne klachtbehan-
deling binnen de gerechten blijft hierna verder buiten beschouwing.® Opge-
merkt moet worden dat het in de praktijk slechts zeer zelden voorkomt dat de
Hoge Raad een tuchtzaak ten aanzien van een rechter beslist. In die zin valt
over de toetsingswijze door de Hoge Raad in tuchtzaken weinig te zeggen.
Niettemin zal hierna beknopt de praktijk van de tuchtprocedure bij de Hoge
Raad worden besproken.

De nadruk ligt in het navolgende op de externe klachtbehandeling door
de Hoge Raad en de wijze waarop deze klachten over gedragingen van rech-
ters toetst aan de wet en het recht. De Hoge Raad ontwikkelt bij deze klacht-
behandeling wel duidelijk uitgewerkte normenkaders voor het rechterlijk han-
delen. De toetsing door de Hoge Raad is er onmiskenbaar op gericht de rech-
ters en gerechtsbesturen te instrueren hoe zij in bepaalde situaties dienen te
handelen. Soms rekt de Hoge Raad zijn toetsingsbevoegdheid ver op teneinde
gedragingen van rechters (buiten de functie-uitoefening) onder de werking
van de klachtenregeling te brengen en daarover een oordeel te vellen.

2 TUCHTZAKEN BIJ DE HOGE RAAD

Bij het opleggen van een disciplinaire maatregel jegens een rechter beslist de
Hoge Raad, zoals gezegd, op vordering van de procureur-generaal bij de Hoge
Raad. De vordering van de procureur-generaal geschiedt ambtshalve of naar
aanleiding van een gemotiveerd verzoek van de rechterlijk ambtenaar die te-
vens president is van het gerecht (artikel 460 Wrra). De procureur-generaal
stelt de betrokken rechter in de gelegenheid zijn zienswijze in te brengen alvo-
rens een disciplinaire maatregel te vorderen. De Hoge Raad verricht het on-
derzoek vervolgens in de beslotenheid van de raadkamer ( artikel 46p Wrra).
De betrokken rechter wordt uitgenodigd aanwezig te zijn en zijn mening ken-
baar te maken. Na het onderzoek beslist de Hoge Raad bij met redenen om-
kleed arrest. De uitspraak geschiedt in het openbaar (artikel 46p Wrra).

In de praktijk komt het, zoals gezegd, zeer zelden voor dat de Hoge Raad
geroepen is om op vordering van de procureur-generaal een disciplinaire

6 Ziehierover M.T.A B. Laemers, Morren in de marge van de rechtspraak. Klagen over rechters,
gerechtsambtenaren en de rechterlijke organisatie, Deventer: Kluwer 2011. Zie verder de jaar-
verslagen van de Raad voor de rechtspraak en de jaarverslagen van gerechten die jaar-
lijks cijfermatige overzichten van klachten in de rechterlijke macht bevatten.
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maatregel op te leggen aan een rechter.” Dat de Hoge Raad zelden of nooit een
ontslag- of schorsingsbeslissing neemt, of een van de andere disciplinaire
maatregelen, is deels te verklaren uit de omstandigheid dat in een aantal ge-
vallen® de betrokken rechter een ingrijpen door de Hoge Raad voorkomt door
zelf tijdig te verzoeken hem bij koninklijk besluit ontslag te verlenen. In het
verleden heeft Remmelink ervoor gepleit om onder omstandigheden een der-
gelijke beslissing van de regering aan te houden, ten einde de Hoge Raad de
gelegenheid te geven het strafontslag te verlenen, maar dit pleidooi heeft tot
nu toe geen gehoor gevonden. Waar voor gewone ambtenaren van oudsher in
het ambtenarenrecht de mogelijkheid ontbrak om een disciplinair ontslag te
omzeilen door zelf de ambtelijke dienst te verlaten, wordt aan rechters nog
altijd deze alternatieve ‘koninklijke” ontslagroute geboden.’

In de afgelopen tien jaar is het enkele keren voorgekomen dat de Hoge
Raad bij gepubliceerd arrest aan een rechter ontslag verleende, maar in al deze
gevallen was sprake van een ontslag wegens arbeidsongeschiktheid, dus niet
bij wijze van disciplinaire maatregel.!’

De procureur-generaal heeft blijkens de jaarverslagen van de Hoge Raad
niettemin verschillende tuchtrechtelijke onderzoeken ingesteld naar ver-
meend wangedrag door rechters, zonder dat dit uiteindelijk leidde tot een vor-
dering bij de Hoge Raad. In 2011 was de procureur-generaal betrokken bij een
onderzoek naar een rechter die een proces-verbaal van de zitting, waarin hij
was gewraakt, had gecorrigeerd door een correctiebeschikking op te maken.
Het gerechtsbestuur verzocht vervolgens het Openbaar Ministerie om een on-
derzoek in te stellen. Kort daarna verzocht de rechter hem ontslag te verlenen,
waarna de procureur-generaal zijn onderzoek beéindigde." In een andere zaak
in hetzelfde jaar beschuldigde een advocaat een rechter van valsheid in ge-
schrifte bij het opmaken van een proces-verbaal. Uit onderzoek door het Open-
baar ministerie bleek dat er geen grond was voor deze beschuldiging, zodat er
voor de procureur-generaal geen grond was een vordering bij de Hoge Raad

7 Zie P.P.T. Bovend’Eert & C.A.J.M. Kortmann, Rechterlijke organisatie, rechters en recht-
spraak, Deventer: Kluwer 2013, p. 205.

8 Zie ]. Remmelink, ‘De Hoge Raad als tuchtrechter’, in: W.C. van Binsbergen e.a. (red.),

Handhaving van de rechtsorde, bundel aangeboden aan Albert Mulder, Zwolle: W.E.]. Tjeenk

Willink 1998, p. 183-197, die met name wijst op veroordelingen wegens rijden onder in-

vloed.

Met de inwerkingtreding van de Wet normalisering rechtspositie ambtenaren op 1 janu-

ari 2020 is het verlenen van strafontslag (voor de meeste ambtenaren) door het bevoegd

gezag niet langer mogelijk. De zwaarste sanctie die een ambtenaar onder het civiele recht

kan worden opgelegd is het ontslag op staande voet. Het ontslag op staande voet wegens

ernstig plichtsverzuim door de overheidswerkgever treedt in de plaats van het aloude

(disciplinaire) strafontslag. Voor rechterlijke ambtenaren geldt onverkort de bijzondere

regeling krachtens art. 117 Gw en de Wrra.

10 Zie de jaarverslagen van de Hoge Raad 2011-2020.

11" Hoge Raad, Jaarverslag 2011, p. 54.
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in te dienen.’? Een derde zaak in 2011 betrof een rechter die veroordeeld was
wegens schending van het ambtsgeheim. Deze rechter had justiti€le informatie
doen toekomen aan kennissen over het strafrechtelijk verleden van een man
die een relatie had met de dochter van deze kennissen. Blijkens het jaarverslag
heeft de procureur-generaal besloten om af te zien van het instellen van een
vordering tot ontslag met als argument dat de schending van de geheimhou-
dingsplicht volgens de Wrra als sanctie een schriftelijke waarschuwing heeft.
Er zouden zwaarwegende argumenten moeten zijn om verdergaande maatre-
gelen te overwegen. De conclusie van de procureur-generaal was dat die er
onvoldoende waren. De president van het gerecht had overigens reeds de dis-
ciplinaire maartregel van een schriftelijke waarschuwing opgelegd.

Deze laatste tuchtzaak laat goed zien dat de tuchtregeling in de praktijk
een belangrijke positie toekent aan de procureur-generaal, in die zin dat deze
daarin een zelfstandige functie vervult en kennelijk zoveel mogelijk zaken zelf
afthandelt. In laatstgenoemde zaak was een oordeel van de Hoge Raad overi-
gens zeker niet ongepast geweest, in die zin dat er wellicht toch zwaarwe-
gende argumenten zouden kunnen zijn om tot het opleggen van een zwaar-
dere disciplinaire maatregel, namelijk strafontslag, te besluiten. De procureur-
generaal stelde zich op het standpunt dat sprake was verwaarlozing van
ambtsplichten (schending van de geheimhoudingsplicht), waarvoor volgens
artikel 46¢c Wrra de disciplinaire straf van ontslag niet kan worden opgelegd.
Opgemerkt kan worden dat schending van de geheimhoudingsplicht tevens
een ambtsmisdrijf in de zin van artikel 272 Sr (schending ambtsgeheim) kan
inhouden, waardoor het opleggen van strafontslag wel degelijk tot de moge-
lijkheden behoort. Hetzelfde geldt, als wordt aangenomen dat het schenden
van een geheimhoudingplicht door een rechter ertoe leidt dat het vertrouwen
in de rechtspraak ernstig wordt aangetast (artikel 46c Wrra). In die zin waren
er dus wel degelijk zwaarwegende argumenten voorhanden om het opleggen
van een zwaardere straf in overweging te nemen.

In de jaren na 2011 heeft de procureur-generaal eveneens in een beperkt
aantal gevallen aangiften, respectievelijk strafrechtelijke onderzoeken tegen
rechters onderzocht. Het betrof onder andere een beschuldiging van valsheid
in geschrifte tegen een rechter (2012), een beschuldiging van corruptie door
een rechter (2012), de betrokkenheid van een rechter bij een verkeersongeval
(2013), een strafrechtelijk onderzoek naar een handgemeen tussen een rechter
en diens partner vanwege problemen in de relationele sfeer (2014), een win-
keldiefstal van geringe waarde door een rechter in overspannen toestand
(2015).

In sommige gevallen bleek de betreffende beschuldiging na onderzoek on-
gegrond, of werd volstaan met een schriftelijke waarschuwing van de presi-
dent van het betrokken gerecht. Opvallend is de op het eerste oog coulante

12 Hoge Raad, Jaarverslag 2011, p. 54.
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houding van de procureur-generaal ten aanzien van de rechter die zich schul-
dig maakte aan winkeldiefstal. De procureur-generaal achtte in de omstandig-
heden van het geval disciplinair ontslag een te zware maatregel en zag daarom
af van het instellen van een vordering bij de Hoge Raad. Een voorwaardelijk
ontslag zou volgens de procureur-generaal in dat geval een passende maatre-
gel zijn geweest, maar de wet bood de mogelijkheid daartoe niet. De betrokken
rechter ontving wel een schriftelijke waarschuwing.

In 2019 vorderde de procureur-generaal bij wijze van ordemaatregel de
schorsing van een rechter, die onder invloed een auto had bestuurd en een
lichte aanrijding had veroorzaakt. De procureur-generaal plaatste hierbij in het
jaarverslag de kanttekening dat rijden onder invloed een ernstig misdrijf is en
dat alcoholmisbruik in het verkeer in beginsel niet verenigbaar is met de uit-
oefening van het rechterlijk ambt. Na het indienen van de vordering tot schor-
sing bij de Hoge Raad vroeg de betrokken rechter om ontslag, dat hem bij ko-
ninklijk besluit werd verleend. Verdere behandeling van de tuchtzaak bleef
vervolgens achterwege.

Ten slotte startte de procureur-generaal nog in 2019 nog een onderzoek
naar een rechter tegen wie een strafrechtelijk onderzoek liep wegens verden-
king van bedreiging in de relationele sfeer. Het Openbaar Ministerie deed de
strafzaak af met een voorwaardelijk sepot. De president van het betrokken ge-
recht legde een schriftelijke berisping op, waarna er voor de procureur-gene-
raal geen reden meer was om een vordering in te dienen bij de Hoge Raad.

De praktijk van de tuchtregeling leert, zoals gezegd, dat de procureur-ge-
neraal bij de Hoge Raad zelden de Hoge Raad bij een tuchtzaak betrekt en
veelal tuchtzaken zelfstandig afdoet. Door deze informele afdoeningswijze
krijgt de buitenwacht, afgezien van enkele kanttekeningen over tuchtzaken in
de jaarverslagen, in een aantal zaken geen goed zicht op de wijze van toepas-
sing van de wettelijke bepalingen in tuchtzaken. Een duidelijk naar buiten ken-
baar toetsingskader ontbreekt door deze aanpak. In die zin zou er veel voor te
zeggen zijn om de Hoge Raad toch vaker te betrekken bij de behandeling van
tuchtzaken ten aanzien van rechters. De hiervoor besproken zaak betreffende
de schending van de geheimhoudingsplicht door een rechter illustreert dat in
de praktijk al te gemakkelijk wordt afgezien van toetsing van tuchtzaken door
de Hoge Raad.

Dat rechters nog altijd de behandeling van een tuchtzaak bij de Hoge Raad
kunnen voorkomen door zelf ontslag te nemen, blijft bovendien, hoe men het
wendt of keert, een nauwelijks te verdedigen praktijk die rechterlijke ambte-
naren in een uitzonderingspositie plaatst ten opzichte van andere overheids-
ambtenaren die ingeval van zeer ernstig plichtsverzuim van oudsher strafont-
slag kregen en sinds kort in aanmerking komen voor ontslag op staande voet.1?

13 Zie hiervoor noot 8.
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3 EXTERNE KLACHTBEHANDELING BI] DE HOGE RAAD

Tegelijk met de invoering van de Wet Nationale ombudsman in 1982 kwam
een aparte klachtenregeling voor de rechterlijke macht tot stand in de artikelen
14a-14¢ Wet RO (oud). Sindsdien was het mogelijk voor justitiabelen bij de
Hoge Raad te klagen over gedragingen van leden van de rechterlijke macht. In
2002 werd, zoals gezegd, hieraan een interne klachtenregeling bij elk van de
gerechten toegevoegd (artikel 26 Wet RO). Voortaan moest eerst een klacht
worden ingediend bij het gerecht, waarna een klachtvoorziening openstond
bij de Hoge Raad.

De zogeheten ‘ombudsregeling’ voor de rechterlijke macht van artikel 14a-
14¢ Wet RO (oud) maakte een opvallende ontwikkeling door. De regeling was
gemodelleerd naar de hiervoor besproken tuchtregeling. Uitgangspunt was de
vertrouwde constructie dat de procureur-generaal bij de Hoge Raad na een
vooronderzoek een vordering instelt en de Hoge Raad op basis van de vorde-
ring bij arrest een oordeel uitspreekt over de gegrondheid van de klacht. De
ombudsregeling ontwikkelde zich in de praktijk zo dat de Hoge Raad slechts
in uitzonderingsgevallen een onderzoek instelde. Alleen indien een klacht
noopte tot de vaststelling van een gedragsnorm, hetgeen hoogst zelden het
geval was, werd de Hoge Raad ingeschakeld. In alle andere gevallen vond de
behandeling en afdoening van klachten plaats door de procureur-generaal tij-
dens het zogeheten vooronderzoek. Deze praktijk was moeilijk te rijmen met
de wettelijke regeling die nu eenmaal uitging van en een vooronderzoek en
een beoordeling door de Hoge Raad.'* Al met al was de wettelijke regeling en
de toepassing in de praktijk weinig gelukkig te noemen.? Bij de invoering van
de interne klachtenregeling van artikel 26 Wet RO kondigde de regering aan
een nieuwe externe klachtenregeling tot stand te brengen. Lange tijd was on-
zeker of de Hoge Raad de klachtbehandelingstaak zou behouden. Overwogen
werd, zoals gezegd, om de Nationale ombudsman, althans een speciale sub-
stituut-ombudsman, met deze klachtbehandeling te belasten.'¢

In 2011 - na tien jaar wikken en wegen- kwam een nieuwe klachtenrege-
ling tot stand (artikel 13a-13g Wet RO) die voortbouwt op de oude regeling,
de klachtbehandeling voor de Hoge Raad behoudt, maar ook enkele nieuwe
elementen bevat. Volgens de nieuwe regeling onderwerpt de procureur-gene-
raal een klacht eerst aan een toets op ontvankelijkheid. Indien een klacht een
rechterlijke beslissing betreft of indien een klacht niet gaat over een gedraging
van een rechter, is de klacht niet ontvankelijk. In een aantal gevallen heeft de

14 Zie P.P.T. Bovend’Eert & C.A.J.M. Kortmann, Rechterlijke organisatie, rechters en recht-
spraak, Deventer: Kluwer 2013, p. 208.

15 In de periode 1992-201 werd slechts eenmaal een klacht voorgelegd aan de Hoge Raad.

Zie Hoge Raad, Jaarverslag 2012, p. 27.

Zie over de vraag of klachtbehandeling beter kan worden opgedragen aan de Nationale

ombudsman, P.P.T. Bovend'Eert & C.A.].M. Kortmann, Rechterlijke organisatie, rechters en

rechtspraak, Deventer: Kluwer 2013, p. 211 e.v.
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procureur-generaal enige beleidsvrijheid om te beslissen of hij een verzoek om
en onderzoek te vorderen bij de Hoge Raad inwilligt. Als klager geen gebruik
heeft gemaakt van de interne klachtenregeling bij het gerecht, kan de procu-
reur-generaal klager verwijzen naar de interne klachtinstantie. In het alge-
meen zal een verzoek niet worden ingewilligd als klager al in het gelijk is ge-
steld in de interne procedure. Niettemin kan er dan toch reden zijn voor een
onderzoek als de procureur-generaal het wenselijk acht dat de Hoge Raad zich
in algemene zin uitspreekt over de behoorlijkheid van een gedraging. De pro-
cureur-generaal is bevoegd om ambtshalve een onderzoek te gelasten. De
Hoge Raad onderzoekt de klacht, zoals gezegd, in raadkamer en beoordeelt of
degene, op wiens gedraging het onderzoek betrekking heeft, zich al dan niet
behoorlijk heeft gedragen.

Bij de inwerkingtreding van de regeling van artikel 13a-13g Wet RO in
2011 heeft de procureur-generaal zich voorgenomen om meer dan vroeger een
onderzoek te vorderen bij de Hoge Raad.'” Hoewel de procureur-generaal ook
in de afgelopen tien jaar een actieve en zelfstandige rol vervuld heeft bij de
afhandeling van een veelvoud van klachten, '® is er inderdaad meer dan voor-
heen een beroep gedaan op de Hoge Raad, met name in die gevallen waarin
het vaststellen van een gedragsnorm gewenst was. In die zin is het hier wel
mogelijk en nuttig na te gaan welk toetsingskader de Hoge Raad in deze jaren
ontwikkeld heeft bij de externe klachtbehandeling. In het navolgende worden
daartoe de arresten van de vierde kamer (‘Ombudskamer’) van de Hoge Raad
van de afgelopen tien jaar kort besproken.

In 2012 heeft de procureur-generaal drie vorderingen in het kader van ar-
tikel 13a Wet RO ingediend bij de Hoge Raad. In al deze vorderingen staat de
vraag centraal in hoeverre een rechter of een rechterlijke instantie in het ge-
recht inhoudelijk commentaar of een nadere uitleg mag geven op een rechter-
lijke beslissing.

De eerste zaak die tegen de achtergrond van de behandeling van een om-
gangsregeling voor de kinderrechter speelt, gaat over een klacht dat een kin-
derrechter na de beslissing van de zaak aan een van de partijen uitleg geeft
over die beslissing. De kinderrechter verstrekt op een vraag van de Raad voor
de kinderbescherming de inlichting dat de door de Raad voor de Kinderbe-
scherming geformuleerde onderzoeksvragen ter uitvoering van de rechterlijke
beslissing in overeenstemming zijn met de rechterlijke beslissing. Klager
meent dat de uitleg van de kinderrechter in strijd is met de inhoud en strekking
van de rechterlijke beslissing. In de interne klachtprocedure verklaart het ge-
rechtsbestuur klager niet-ontvankelijk in zijn vordering omdat de klacht be-
trekking heeft op een rechterlijke beslissing. De procureur-generaal volgt het
gerechtsbestuur hierin niet. Hij stelt vast dat de klacht betrekking heeft op een

17" Hoge Raad, Jaarverslag 2012, p. 27.
18 Zie de Jaarverslagen Hoge Raad 2011-2020.
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brief van de griffier aan de Raad voor de kinderbescherming, waarin deze na-
mens de kinderrechter uitleg geeft over de rechterlijke beslissing. De klacht
betreft aldus een gedraging van een rechter, niet zijnde een rechterlijke beslis-
sing.

De Hoge Raad overweegt in zijn arrest in het voetspoor van de uitvoerig
gemotiveerde vordering van de procureur-generaal dat in het algemeen het
uitgangspunt geldt dat de rechter door zijn vonnis spreekt.”” ‘De kenbron van
een rechterlijke beslissing is het vonnis of de beschikking van de rechter,
waarin de rechter zijn beslissing duidelijk onder woorden brengt en van een
motivering voorziet. Het ligt niet op de weg van een rechter zijn eigen beslis-
sing, als die eenmaal is vastgesteld en bekend gemaakt, van commentaar te
voorzien of te verduidelijken en ook niet om vragen te beantwoorden over de
betekenis van de beslissing of van onderdelen van de daarvoor gegeven moti-
vering,” aldus de Hoge Raad. Hieraan voegt hij nog toe dat dit slechts anders
ligt in gevallen, geregeld in artikel 31 en 32 Rv ( verbetering van kennelijke
fouten en aanvullingen van een beslissing). Hoewel het uitgangspunt is dat de
rechter geen uitleg geeft, is de Hoge Raad in dit bijzondere geval toch van oor-
deel dat een nadere uitleg door de kinderrechter toelaatbaar is. Daarbij is van
belang dat het gaat om een onderzoek door deskundigen onder leiding van
een rechter (artikel 198 Rv), waarbij niet aangenomen moet worden dat de
rechter geen aanwijzingen mag geven. De rechter die in dit geval de motive-
ring van zijn beslissing verduidelijkt, handelt niet onbehoorlijk, maar voor-
komt dat de deskundige overbodig of onvolledig onderzoek verricht.

In dit arrest presenteert de Hoge Raad een werkbaar algemeen kader voor
het vraagstuk van de al of niet toelaatbaarheid van uitleg door rechters van
hun rechterlijke beslissingen. De Hoge Raad formuleert als algemeen uit-
gangspunt dat een dergelijke uitleg niet toelaatbaar is, maar acht een uitzon-
dering op de regel mogelijk op grond van bestuurlijke doelmatigheid.

In de tweede klachtzaak van 2012 gaat het om de vraag of de rechter na de
behandeling van een zaak zich mag uitlaten over de uitleg van een in het kader
van een comparitie ten overstaan van hem tot stand gekomen vaststellings-
overeenkomst. Het gaat hier dus niet om uitleg van een rechterlijke beslissing
maar uitleg van een schikkingscomparitie. De klacht heeft betrekking op een
raadsheer die in een brief aan partijen zijn zienswijze geeft over de inhoud en
strekking van de betreffende vaststellingsovereenkomst. In de Interne klacht-
procedure overweegt het gerechtsbestuur van het Hof, dat sprake is van een
gedraging in het rechterlijk domein, zodat de klacht niet-ontvankelijk is. De
procureur-generaal concludeert dat geen sprake is van een rechterlijke beslis-
sing. Het gaat immers om een brief waarin de rechter zijn zienswijze en stand-
punt weergeeft.

De Hoge Raad oordeelt, voortbouwend op eerdergenoemde zaak, dat het
onwenselijk is dat een rechter zich na afloop van een comparitie op verzoek

19 HR 6 maart 2013, ECLLNL:HR:2013:BZ3462, NJ 2013/528, m.nt. E.A. Alkema.
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van een der partijen buiten een getuigenverhoor om uitlaat over de betekenis
die naar zijn mening toekomt aan de in zijn aanwezigheid tot stand gekomen
vaststellingsovereenkomst.?? Een dergelijke uitlating krijgt, zo overweegt de
Hoge Raad, praktisch gesproken het gezag van een rechterlijke beslissing, zon-
der dat de waarborgen die gelden in de procedure (bij een getuigenverhoor)
in acht worden genomen. De klacht is aldus gegrond, het handelen van de
rechter onbehoorlijk.?» De Hoge Raad maakt in dit arrest duidelijk dat het ge-
ven van informele uitleg door de rechter over schikkingscomparities buiten
het kader van de zitting niet toelaatbaar is en dat de alternatieve route van het
formele getuigenverhoor in een nieuwe procedure gevolgd moet worden.

De derde zaak betreft het optreden van een gerechtsbestuur dat ingaat op
een verzoek van de Raad voor de journalistiek om uitleg te geven over een
passage in een vonnis van een strafzaak. Over dit optreden wordt een klacht
ingediend bij het gerechtsbestuur dat van oordeel is dat geen sprake is van een
onjuiste of ontoelaatbare handelwijze. Bij de externe behandeling van de
klacht signaleert de procureur-generaal bij de Hoge Raad dat de klacht gericht
is tegen het bestuur van het gerecht, terwijl artikel 13a Wet RO uitsluitend be-
trekking heeft op klachten over de wijze waarop een rechterlijk ambtenaar met
rechtspraak belast zich in de uitoefening van zijn functie heeft gedragen. De
procureur-generaal merkt vervolgens op dat er geen externe instantie voor-
handen is om in dit soort gevallen toezicht uit te oefenen. Een dergelijke leemte
in de wet levert een onwenselijke situatie op. Vandaar dat de Hoge Raad als-
nog de klacht in behandeling dient te nemen.

De Hoge Raad volgt de procureur-generaal in zijn redenering. Het geven
van uitleg over vonnissen behoort niet tot het takenpakket van een gerechts-
bestuur (artikel 23 Wet RO). De Raad voor de rechtspraak is in het verlengde
hiervan niet geroepen hierop toezicht uit te oefenen. Vandaar dat de Hoge
Raad de aangewezen instantie moet zijn om de behoorlijkheid van het hande-
len van gerechtsbestuur te beoordelen. De Hoge Raad acht het handelen van
het gerechtsbestuur om twee redenen onbehoorlijk. Ten eerste is de handel-
wijze in strijd met het uitgangspunt dat de rechter rechtspreekt door zijn von-
nis. Ten tweede staat de handelwijze op gespannen voet met artikel 23, tweede
lid, Wet RO. Daarin is vastgelegd dat het gerechtsbestuur niet mag treden in
de inhoudelijke beoordeling en beslissing in een concrete zaak. In die zin is het
onwenselijk dat een gerechtsbestuur uitleg geeft of commentaar geeft op von-
nissen. Overigens, zo voegt de Hoge Raad hieraan toe, is het wel toelaatbaar
dat een persrechter zich uitlaat over een beslissing, waarbij deze dan zoveel
mogelijk moet voorkomen dat hij een eigen authentieke interpretatie geeft van
het vonnis.

20 Indien de onenigheid over de schikking leidt tot een nieuwe rechtszaak en de rechter

daar als getuige gehoord wordt.
21 Zie verder HR 6 maart 2013, ECLENL:HR:2013:BZ3458, NJ 2013/529, m.nt. E.A. Alkema.
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Het arrest is in meerder opzichten opvallend. Ten eerste acht de Hoge
Raad in feite contra legem of praeter legem de klacht ontvankelijk. Daarmee
breidt de Hoge Raad buitenwettelijk zijn eigen rechtsmacht uit. De doorbre-
king van het wettelijk stelsel van artikel 13a Wet RO is volgens de Hoge Raad
noodzakelijk om toezicht te creéren op het handelen van gerechtsbesturen.?
Het is duidelijk dat de Hoge Raad een ruim toetsingskader ambieert om aan
zijn toezichtfunctie ten aanzien van de rechterlijke macht invulling te geven.

Ten tweede geeft de Hoge Raad het gerechtsbestuur een duidelijke tik op
de vingers. Het gerechtsbestuur dient de interne onafhankelijkheid van rech-
ters in acht te nemen (artikel 23, tweede lid, Wet RO). Maar de Hoge Raad
benadrukt nog wel dat er ruimte is voor het optreden van een persrechter bij
het geven van uitleg over een rechterlijke beslissing, zij het dat deze zich verre
moet houden van een eigen interpretatie van rechterlijke beslissingen.

In 2014 spreekt de Hoge Raad zich in het kader van de externe klachtbe-
handeling uit over aspecten van de vrijheid van meningsuiting van rechterlijke
ambtenaren. Het gaat overigens daarbij niet om de handelwijze van een (met
rechtspraak belaste) rechter maar om een advocaat-generaal bij (het parket
van) de Hoge Raad.

De betrokken advocaat-generaal, Wattel, heeft als redacteur van het Ne-
derlands Juristenblad een interessante column geschreven waarin hij aan de
hand van enkele voorbeelden betoogt dat de machthebbers in Rusland (Putin)
en China (XiPing) tegenwoordig hun tegenstanders niet meer opsluiten in psy-
chiatrische ziekenhuizen, maar het belastingrecht gebruiken om burgers die
zich kritisch tonen tegen het regime onder druk te zetten en te straffen. Een
van de voorbeelden betreft de heer Khodorovsky en diens voormalige bedrijf
Yukos Oil. In Nederland lopen op dat moment verschillende procedures in de
nasleep van het faillissement van Yukos Oil. Meerdere klagers die betrokken
zijn bij deze procedures, stellen zich in een klachtenprocedure bij de Hoge
Raad op het standpunt dat de visie van de advocaat-generaal een negatieve
invloed kan hebben op de uitkomst van hun procedures bij de rechter. In eerste
instantie oordeelt een interne klachtadviescommissie dat de klachten gegrond
zijn. De uitlatingen kunnen een gerechtvaardigde reden vormen om te twijfe-
len aan de onpartijdigheid van de behandeling van zaken bij de Hoge Raad.
Privémeningen van de Advocaat-generaal kunnen bovendien het vertrouwen
in de rechtspraak schaden.?? De procureur-generaal verklaart de klachten
nochtans ongegrond, maar vraagt de Hoge Raad om een oordeel.

De Hoge Raad kiest in het kader van de externe klachtbehandeling een
andere benadering. Ten eerste merkt hij op dat artikel 13a Wet RO er van uit
gaat dat de klacht betrekking heeft op de wijze waarop betrokkene “in de uitoe-
fening van zijn functie’ jegens klagers heeft gedragen. Deze woorden moeten
ruim worden opgevat. Zij omvatten alle gedragingen jegens een klager die

2 HR 6 maart 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ3450, NJ 2013/530, m.nt. E.A. Alkema.
2 Verwezen wordt naar art. 7 van de gedragscode rechtspraak.
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moeilijk los kunnen worden gezien van zijn functie als advocaat-generaal. De
Hoge Raad bepleit deze ruime opvatting vanuit de maatschappelijke wense-
lijkheid dat er met het oog op het vertrouwen in de rechtspraak een instantie
is die in het algemeen de behoorlijkheid van het gedrag van rechterlijke amb-
tenaren onderzoekt. Op deze wijze staat een volwaardige klachtprocedure
open voor de burgers. De Hoge Raad moet bovendien ook gedragingen van
rechterlijke ambtenaren kunnen beoordelen die in voldoende verband staan
met de uitoefening van de functie. In dit geval, zo overweegt de Hoge Raad,
omvat de uitoefening van de functie ook de naleving van normen die zien op
het publieke gedrag van rechterlijke ambtenaren. De omstandigheid dat be-
trokkene spreekt van een privémening, staat hieraan niet in de weg. De klach-
ten zijn dan ook ontvankelijk.

De Hoge Raad gaat er vervolgens van uit dat rechterlijke ambtenaren in
beginsel vrij zijn om buiten de zittingzaal hun mening te uiten. Zij moeten ech-
ter wel rekening houden met beperkingen (artikel 10 lid 2 EVRM), meer in het
bijzonder met de mogelijke invloed van hun uitingen, voor zover dergelijke
uitingen vragen kunnen doen rijzen over de invloed daarvan op het gezag en
de onpartijdigheid van de rechterlijke macht. Met betrekking tot de klachten
merkt de Hoge Raad op dat betrokkene zich niet rechtstreeks heeft uitgelaten
over (juridische) kwesties die zich in de betreffende procedures kunnen voor-
doen. De omstandigheid dat betrokkene zijn mening geeft over juridische of
feitelijke kwesties betekent niet in zijn algemeenheid dat getwijfeld moet wor-
den aan de onpartijdigheid van een voorgelegde zaak. Bovendien is sprake
van een persoonlijke mening die niet geldt als een opvatting van het parket.
Ten slotte wijst de Hoge Raad er nog op dat betrokkene de functie van advo-
caat-generaal bekleedt en dus geen deel uitmaakt van de rechtsprekende
macht. Aan het vertrouwen in de rechtspraak is geen afbreuk gedaan. De
klacht is dan ook ongegrond.?

Ook in dit arrest beijvert de Hoge Raad zich om zijn bevoegdheid zover
mogelijk op te rekken. De ruime interpretatie van het begrip ‘uitoefening van de
functie’ maakt een vrijwel onbegrensde toetsing van handelen in de privésfeer
mogelijk.?> De uitleg door de Hoge Raad is moeilijk in overeenstemming te
brengen met inhoud en strekking van artikel 13a Wet RO. De Hoge Raad had
in dit geval beter een tuchtrechtelijk onderzoek kunnen instellen naar de vraag
of het handelen van de advocaat-generaal schending van het vertrouwen in de
rechtspraak oplevert (artikel 46c Wrra). Inhoudelijk worstelt de Hoge Raad
ook nogal met de materie. Het is de vraag of het wel zo verstandig is dat de
Hoge Raad zo welwillend oordeelt over de toelaatbaarheid van de uitlatingen
van de advocaat-generaal. De vereiste onpartijdigheid en het noodzakelijke

2 HR 7 maart 2014, ECLI:HR:2014:509/510/511.
% Zie annotatie Dommering, NJ 2014/379.



Toetsing in de vierde kamer van de Hoge Raad 367

vertrouwen in de rechtspraak zijn serieuze obstakels, waarmee rekening moet
worden gehouden bij het doen van publieke uitlatingen door rechters.?

In 2017 oordeelt de Hoge Raad over de behoorlijkheid van het optreden
van een rechter in een nevenactiviteit. De klacht betreft het handelen van een
raadsheer in buitengewone dienst bij de Hoge Raad. Deze zou zich niet be-
hoorlijk hebben gedragen door in een procedure voor een Belgische rechter als
partijdeskundige een opinie te geven over de kans van slagen van een door de
andere partij, tevens klager, geinitieerde vernietigingsprocedure bij de Recht-
bank Den Haag. De Hoge Raad overweegt in het verlengde van de voorgaande
zaak dat het geven van zo'n opinie geen gedraging is die een ambtshandeling
betreft in de zin artikel 13a Wet RO. Maar omdat deze gedraging redelijkerwijs
in voldoende mate in verband kan worden gebracht met de rechterlijke functie
kan de klachtenregeling toch worden toegepast. De klacht is derhalve ontvan-
kelijk. De Hoge Raad overweegt vervolgens dat de klacht dat artikel 12 Wet
RO (verbod om zich in te laten met partijen buiten de zitting) geschonden is
ongegrond is. Ten tijde van het geven van de opinie stond vast dat de betrok-
ken raadsheer in buitengewone dienst vanwege het bereiken van de pensioen-
leeftijd niet betrokken zou kunnen worden bij het geschil in een procedure
voor de Hoge Raad. Overigens acht de Hoge Raad het in het algemeen onge-
wenst dat een lid van de Hoge Raad, ook als hij raadsheer in buitengewone
dienst is, zich als partijdeskundige uitspreekt over de mogelijke uitkomst van
een bij de Nederlandse rechter aanhangige procedure. In die zin oordeelt de
Hoge Raad dat het handelen van de raadsheer onbehoorlijk is. De klacht is
gegrond.?”

Ook bij dit arrest kan de kanttekening geplaatst worden dat de klachten-
procedure eigenlijk niet de ge€igende weg is om toezicht te houden op gedra-
gingen van de rechters. De tuchtrechtelijke procedure had meer voor de hand
gelegen.

Ten slotte kan nog gewezen worden op een klachtprocedure uit 2018,
waarin de Hoge Raad ingaat op de vraag of het toelaatbaar is dat een rechter
een melding maakt aan de Deken van de Orde van advocaten over tekortschie-
tend optreden van een advocaat bij de behandeling van een zaak. In de interne
klachtprocedure oordeelt het gerechtsbestuur de klachten ongegrond. De
Hoge Raad overweegt ten eerste dat een melding van een rechter aan de Deken
van de Orde een gedraging is die valt onder artikel 13a Wet RO. In dit geval
doet niet de betrokken rechter zelf de melding, maar de president van het ge-
recht. Volgens de Hoge Raad is ook deze melding door de president een ge-
draging van een rechter in de uitoefening van zijn functie. Vervolgens over-
weegt de Hoge Raad dat als het gaat om dit soort meldingen rekening moet

2% P.P.T. BovendEert, ‘De rechter moet op zijn woorden passen. In hoeverre en op welke
wijze mag de vrije meningsuiting van rechters beperkt worden?’, Ars Aequi 2015, p. 366-
370.

% HR 30 juni 2017, ECLE:NL:HR:2017:1188, NJ 2017/398, m.nt. F. Vellinga-Schootstra.
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worden gehouden met de beoordelingsruimte die aan de rechter toekomt. De
Hoge Raad oordeelt dat de president op goede gronden heeft kunnen beslui-
ten om gegevens te verstrekken aan de Deken van Orde. Dat daarbij ook en-
kele vertrouwelijke gegevens werden verstrekt, is niet onoverkomelijk. De
gang van zaken was voldoende ernstig om deze melding te maken. De Hoge
Raad acht ten slotte de klacht ten aanzien van het gerechtsbestuur dat klager
niet gehoord is in de interne klachtprocedure, wel gegrond.?

In dit arrest valt op dat de Hoge Raad voor het eerst een terughoudende
toetsing toepast ten aanzien van een gedraging van een rechter. De veronder-
stelde beoordelingsruimte om al dan niet een melding te maken, leidt tot deze
terughoudende toetsing.

4 SLOT

Bij de behandeling van tuchtzaken ten aanzien van de rechter en bij de behan-
deling van klachten over rechters volgt de Hoge Raad een opvallend tegenge-
stelde koers.

Bij tuchtzaken is nog altijd het uitgangspunt dat de procureur-generaal bij
de Hoge Raad zoveel mogelijk zelfstandig tuchtzaken informeel afdoet. De
Hoge Raad wordt nauwelijks ingeschakeld, hoewel in de praktijk zeker geval-
len aan te wijzen die voor een behandeling door de Hoge Raad in aanmerking
hadden kunnen komen. Het tuchtrechtelijk toezicht is dientengevolge tamelijk
ondoorzichtig. Arresten met een duidelijk toetsingskader ontbreken. De bui-
tenwacht moet het doen met spaarzame kanttekeningen over tuchtzaken die
de procureur-generaal optekent in de jaarverslagen. Aan deze teleurstellende
praktijk draagt bij dat rechters tuchtzaken kunnen voorkomen door bij drei-
ging ervan zelf ontslag te nemen. De tuchtprocedure bij de rechterlijke macht
is wat dat betreft nog niet op orde.

De externe klachtbehandeling bij de Hoge Raad verschaft een heel ander
beeld. Hier spant de Hoge Raad zich nadrukkelijk in om zoveel mogelijk ge-
dragingen van rechters, gerechtsbesturen en presidenten onder de werking
van de klachtenregeling van artikel 13a-13g Wet RO te brengen. In een aantal
gevallen schroomt de Hoge Raad niet buiten het wettelijke kader om klachten
in behandeling te nemen.

In enkele gevallen kiest de Hoge Raad voor een klachtbehandeling terwijl
eerder een tuchtprocedure in de rede ligt. Daarbij gaat het om gedragingen die
geen ambtshandelingen zijn in de zin van artikel 13a Wet RO. Benadrukt moet
worden dat de wetgever de Hoge Raad in deze echter geen keuzevrijheid
geeft. Wanneer sprake is van mogelijk plichtsverzuim in de zin van artikel 46¢
Wrra door een handeling in of buiten de functie-uitoefening van een rechter,
dan dient de Hoge Raad de tuchtprocedure van artikel 46¢ e.v. Wrra te volgen

28 HR 30 november 2018, ECLI:NL:HR:2018:2197.



Toetsing in de vierde kamer van de Hoge Raad 369

en zo nodig een disciplinaire straf op te leggen. Wanneer sprake is van een
klacht over de behoorlijkheid van een gedraging van een rechter in de uitoefe-
ning van zijn functie, dan dient de Hoge Raad te oordelen of deze klacht ex
artikel 13a e.v. Wet RO gegrond is. De Hoge Raad neemt deze scheiding van
twee afzonderlijke procedures in de praktijk echter onvoldoende in acht.

Duidelijk is ten slotte dat de Hoge Raad zijn taak om toezicht te houden
op het functioneren van de leden van de rechterlijke macht bij de klachtbehan-
deling serieus neemt. De procureur-generaal stelt vorderingen in, voorzien
van een uitvoerige motivering. De arresten van de Hoge Raad zijn eveneens
uitgebreid gemotiveerd en bevatten duidelijk uitgewerkte normenkaders voor
het rechterlijk handelen. De toetsing door de Hoge Raad is er onmiskenbaar
op gericht de rechters en gerechtsbesturen te instrueren hoe zij in bepaalde
situaties dienen te handelen.
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