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1. Oogmerken

Dit wetsvoorstel heeft een tweeledige doelstelling:
- het tot stand brengen van een personele en organisatorische

integratie van de raden van beroep/Ambtenarengerechten en de arron–
dissementsrechtbanken als eerste onderdeel van de eerste fase van de
herziening van de rechterlijke organisatie;

- het, mede in verband daarmee, vereenvoudigen van de regelingen
betreffende het vormen en bezetten van de kamers van de rechterlijke
colleges.

2. Herziening rechterlijke organisatie

2.1. Doelstellingen en beleidsvoornemens

In het op 29 juni 1989 onder de titel «Naar een nieuwe structuur van
de rechterlijke organisatie» aan de Tweede Kamer aangeboden
standpunt over het Eindrapport van de Staatscommissie Herziening
Rechterlijke Organisatie (deel I) (Kamerstukken II, 1988-1989, 21 206,
nr. 2) en het op 2 maart 1989 aan de Tweede Kamer aangeboden
standpunt over de invoering van Arob-rechtspraak in twee instanties
(Kamerstukken II, 1988-1989, 21 048, nr. 2) heeft het toenmalige
kabinet zijn beleidsvoornemens betreffende de herziening van de
rechterlijke organisatie neergelegd. Bij brief van 22 juni 1990 (Kamer–
stukken II, 1989-1990, 21 048/21 206, nr. 3) is aan de Tweede Kamer
meegedeeld dat in de huidige kabinetsperiode, grotendeels voort–
bouwend op en deels in aanvulling op en in afwijking van de beleidsvoor–
nemens van het vorige kabinet, de eerste twee fasen van de herziening
van de rechterlijke organisatie daadwerkelijk ter hand zullen worden
genomen. In die brief heeft de regering kenbaar gemaakt, de discussie
met het parlement over de voorgenomen herziening van de rechterlijke
organisatie bij voorkeur te zullen voeren aan de hand van concrete
wetsvoorstellen. Het voorliggende wetsvoorstel is het eerste van een
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reeks wetsvoorstellen ter uitvoering van de reorganisatieplannen. Opdat
reeds bij de aanvraag duidelijkheid wordt geschapen over het grotere
kader, wordt in de memorie van toelichting bij het onderhavige
wetsvoorstel ten gronde ingegaan op de doelstellingen, beleidsvoor–
nemens en realisatiemogelijkheden van de operatie als geheel, althans
voor zover een meer uitgewerkte behandeling daarvan niet beter kan
geschieden in het kader van latere wetsvoorstellen in de reeks.

Aan het nemen van beslissingen over de structuur van de rechterlijke
organisatie dient een beoordeling van het functioneren van de rechter–
lijke macht in en voor de samenleving ten grondslag te liggen. Het is een
van de elementaire vereisten van de democratische en sociale rechts–
staat, dat wordt voorzien in adequate voorzieningen voor het van
overheidswege door onafhankelijke rechters bindend beslechten van
rechtsgeschillen tussen rechtssubjecten. De vormgeving van de rechter–
lijke organisatie dient dan ook primair te zijn gericht op de verwezen–
lijking van onafhankelijke, kwalitatief hoogwaardige rechtspraak of,
anders gezegd, op de verwerkelijking van het grondrecht op behoorlijke
rechtspraak. Het is evenzeer een vereiste van de democratische en
sociale rechtsstaat, dat infrastructurele voorzieningen worden getroffen
om de slagvaardigheid van het bestuur en de effectiviteit van de rechts–
handhaving in stand te houden en te verbeteren. Een goede rechterlijke
organisatie is een van die voorzieningen. Voorts geldt voor de
vormgeving van de rechterlijke organisatie evenals voor andere voorzie–
ningen van overheidswege dat evenredigheid tussen de gestelde doelen
en de daarvoor in te zetten middelen moet worden nagestreefd.

De huidige rechterlijke organisatie (voor een schets daarvan en voor de
historische achtergronden zij verwezen naar de onderdelen 2.1 en 2.2
van «Naar een nieuwe structuur van de rechterlijke organisatie») schiet
op een aantal punten tekort.

Dat onze rechterlijke organisatie fundamentele verbeteringen behoeft,
is zo langzamerhand onomstreden. Knelpunten zijn onder andere de
beperkte omvang van een niet onbelangrijk deel van de huidige rechter–
lijke colleges, gelet op de benodigde juridische, administratieve en
andere ondersteuning; de versnippering van rechtsgangen in het
bestuursrecht; de beperkte rechtsmacht en de beperkte uitspraakbe–
voegdheden van de administratieve rechter; de gevarieerde en soms
hinkende regelingen van de rechtsmiddelen; de naar huidig inzicht
irrationele schikking van enkelvoudige en meervoudige rechtspraak.
Mede daardoor hangt het teveel van toevalligheden af, welke gedingen
vlot, en welke minder vlot kunnen worden afgehandeld. Dit werkt weer in
de hand dat de - onvermijdelijk aan beperkingen gebonden - capaciteit
lang niet altijd wordt ingezet op een wijze die aard en gewicht van de
individuele zaak vereisen. Verder is er het feit dat identieke of nauw
samenhangende rechtsvragen soms door verschillende rechterlijke
colleges naast elkaar moeten worden beantwoord. Dat doet zich bij
voorbeeld voor in de verhouding kantonrechter - raad van beroep, in de
verhouding gespecialiseerde administratieve rechter– algemeen aanvul–
lende administratieve rechter en in de verhouding administratieve rechter
- burgerlijke rechter, inclusief de president in kort geding. Alleen specia–
listen doorzien de finesses van de taakverdeling tussen de rechterlijke
colleges; en zelfs zij vermogen niet altijd de ratio van die verschillen te
bevroeden. Zorgwekkend is ook dat de rechterlijke organisatie niet is
aangepast aan ontwikkelingen die de rechtseenheid versterken. Dat geldt
in het oog springend voor de eenheid binnen het bestuursrecht en straks
ook het bestuursprocesrecht, maar ook voor de groeiende samenhang en
gedeeltelijke congruentie van burgerlijk recht en van bestuursrecht, en
voor de groeiende samenhang van bestuursrecht en strafrecht. Ook het

Tweede Kamer, vergaderjaar 1990-1991, 21 967, nr. 3



procesrecht doet onvoldoende recht aan het naar elkaar toegroeien van
het materiële recht op de onderscheiden terreinen. Ten slotte is van
belang dat de territoriale indeüng binnen de rechterlijke organisatie niet
is afgestemd op die van politie en binnenlands bestuur.

Met behoud van het vele waardevolle dat binnen de huidige rechter–
lijke instellingen is gegroeid, moet het mogelijk zijn de kwaliteiten van de
rechtspraak in een beter doordachte en daardoor doeltreffender en
doelmatiger structuur aan onze samenleving beschikbaar te stellen.

Tegen deze achtergrond kunnen drie - overigens nauw samenhan–
gende - doelstellingen van het tot stand brengen van een nieuwe
structuur van de rechterlijke organisatie worden geformuleerd:

- het scheppen van voorwaarden voor het verbeteren onderschei–
denlijk het in stand houden van de juridische kwaliteit en het gehalte van
de rechtspraak;

- het scheppen van voorwaarden voor het verbeteren van de cliëntge–
richtheid van de rechtspleging;

- het scheppen van evenwicht in de structuur van de rechterlijke
organisatie.

De rechter en zijn uitspraken genieten in ons land een groot gezag. Het
is een verplichting voor wetgever en bestuur, de rechter in de
gelegenheid te stellen deze voor het functioneren van de democratische
en sociale rechtsstaat vitale positie te blijven innemen. De juridische
kwaliteit en hetgehalte van de rechtspraak– en het vertrouwen daarin
van de justitiabelen - dienen derhalve voor een belangrijk deel bepalend
te zijn voor de vormgeving van de rechterlijke organisatie. Deze nog
betrekkelijk abstracte norm kan worden geoperationaliseerd in enkele
aan een adequate rechterlijke organisatie te stellen eisen.

De rechterlijke organisatie behoort de eenheid van recht en recht–
spraak mogelijkte maken. Dat wil allereerst zeggen dat zowel de eenheid
binnen de civiele rechtspraak, de strafrechtspraak en de administratieve
rechtspraak als de eenheid tussen die rechtsgebieden, en daarmee de
eenheid van het recht als geheel, moet worden gewaarborgd. Daaruit
volgt, dat de civiele rechtspraak, de strafrechtspraak en de administra–
tieve rechtspraak zoveel mogelijk binnen één geïntegreerde rechterlijke
macht dienen plaats te vinden, waarbij moet worden voorzien in een
zodanige structuur, dat in beginsel uiteindelijk één rechterlijke instantie
kan oordelen over alle rechtsvragen waarbij de eenheid van het recht als
geheel in het geding is. Het feit dat tussen bepaalde bestaande colleges,
met name tussen colleges die in laatste instantie oordelen, informele
samenwerkingsverbanden bestaan, illustreert de noodzaak van integratie:
zij zijn immers veelal juist een gevolg van de bestaande, niet optimale
situatie. Dergelijke samenwerkingsverbanden zijn nuttig en in de huidige
omstandigheden noodzakelijk. Zij kunnen echter niet de nagestreefde
eenheid over de hele linie van recht en rechtspraak verzekeren. Ten
tweede is voor de eenheid van recht en rechtspraak van belang dat de
regels van procesrecht zoveel mogelijk uniform zijn binnen en voor zover
mogelijk ook tussen de drie rechtsgebieden.

De rechterlijke organisatie behoort voorts zodanig te zijn ingericht dat,
als regel, de mogelijkheid bestaat om een in eerste instantie gegeven
rechterlijk oordeel in volle omvang in hoger beroep te laten toetsen. Dit
is geen beginsel zonder uitzonderingen, wel een zinvolle hoofdregel. De
algemene motieven die aan rechtspraak in twee feitelijke instanties ten
grondslag liggen, zijn het bevorderen van de kwaliteit van de rechtspraak
en de mogelijkheid van het herstellen van fouten (naast de mogelijkheid
van controle op het werk van de rechter in eerste aanleg ook de
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mogelijkheid van herstel van misslagen van partijen), het versterken van
het vertrouwen van de burger in de rechtspraak en het tot stand brengen
van een geografische spreiding van de rechtspraak in eerste aanleg. Van
de hoofdregel van rechtspraak in twee feitelijke instanties kan en moet
echter soms worden afgeweken. Ten eerste - zoals thans in civiele zaken
en strafzaken ook het geval is - indien het geringe belang van de zaak
het beschikbaar stellen van het rechtsmiddel hoger beroep niet recht–
vaardigt. Ten tweede zal met name in administratieve zaken zorgvuldig
moeten worden bezien of er zodanige andere indicaties tegen recht–
spraak in twee feitelijke instanties zijn, dat deze zwaarder moeten wegen
dan de met rechtspraak in twee feitelijke instanties beoogde voordelen.
Daarbij dient uiteraard rekening te worden gehouden met het vereiste
van artikel 14, vijfde lid, van het IVBP.

Ten slotte behoort de rechterlijke organisatie waar nodig te voorzien in
concentratie van rechtsmacht. Concentratie van rechtsmacht is te
beschouwen als een vorm van geïnstitutionaliseerde specialisatie. Het
vraagstuk van specialisatie - zowel op institutioneel niveau als binnen
een arrondissement of ressort - binnen een in beginsel eenvormige en
geïntegreerde rechterlijke macht is tot dusverre onderbelicht gebleven.

Het juiste midden dient te worden gevonden tussen eenheid en
verscheidenheid. Enerzijds dienen de met de integratie beoogde
voordelen behouden te blijven, anderzijds dient er de nodige ruimte te
zijn voor concentratie wanneer daaraan belangrijke voordelen zijn
verbonden. Een voorbeeld van een juiste keuze voor concentratie is de
rechtspraak door de ondernemingskamer van het gerechtshof te
Amsterdam. Hier doet zich de combinatie van een vereiste bijzondere
deskundigheid en een gering aantal zaken voor, welke in het algemeen
een indicatie is voor de wenselijkheid van concentratie. Een mogelijk
toekomstig voorbeeld van concentratie is de rechtsmacht inzake
geschillen betreffende besluiten en andere handelingen van
p.b.o.-organen, thans een - overigens beperkt - onderdeel van de rechts–
macht van het College van Beroep voor het bedrijfsleven. Overigens kan
ook voor concentratie worden gekozen als het gaat om rechtspraak in
tweede feitelijke instantie, zoals het geval is bij de pachtkamer van het
gerechtshof te Arnhem. Terzijde zij opgemerkt, dat bij specialisatie
binnen een arrondissement of ressort moet worden gedacht aan een
optimale aanwending van de gebundelde deskundigheid van de indivi–
duele rechters. Daarbij dient niet alleen te worden gedacht aan het
gedurende zekere tijd in een van de klassieke sectoren (civiel recht, straf–
recht, bestuursrecht) participeren, maar zeker ook aan het ontwikkelen
van werkwijzen die ertoe leiden dat specialistische kennis op functionele
rechtsgebieden (bij voorbeeld milieurecht, arbeidsrecht) en van
bijzondere facetten van het recht (denk aan expertise op het terrein van
artikel 6 van het EVRM, het EEG-recht) optimaal wordt benut.

Naast de juridische kwaliteit van de rechterlijke uitspraken is voor de
gebruikers van de voorzieningen van rechtspraak (burgers en bestuur)
van groot belang dat de rechtspleging als zodanig voldoet aan de kwali–
teitsnorm van cliëntgerichtheid. Dit betekent dat de rechterlijke organi–
satie moet beantwoorden aan onder meer de vereisten van toeganke–
lijkheid en snelheid.

De toegankelijkheid van de rechterlijke organisatie wordt door een
drietal factoren bepaald.

Allereerst dient de structuur van de rechterlijke organisatie als geheel
doorzichtig te zijn. Dat betekent een zo gering mogelijk aantal soorten
rechterlijke colleges, waar men voor zoveel mogelijk categorieën zaken
en volgens zo weinig mogelijk verschillende procedures en rechtsgangen
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terecht kan. Daaruit vloeien voort een keuze voor in beginsel één, geïnte–
greerde rechterlijke macht die voor alle categorieën zaken bevoegd is,
stroomlijning van het procesrecht - in het bijzonder het bestuursproces–
recht - zowel wat de rechtsmacht, het procesrecht in enge zin als de
uitspraakbevoegheden betreft, en een keuze voor een eenvoudig stelsel
van rechtsmiddelen. Doorzichtigheid inpliceert ook, dat de territoriale
indeling binnen de rechterlijke organisatie is afgestemd op die van politie
en binnenlands bestuur. Het zal overigens duidelijk zijn dat de doorzich–
tigheid geen dogma is: als op kwalitatieve dan wel op doelmatigheids–
gronden van de hoofdstructuur moet worden afgeweken, dient die keuze
ook daadwerkelijk te worden gemaakt. Voorop blijft echter staan, dat het
concept van integratie essentieel is voor het verwezenlijken van de
noodzakelijke doorzichtigheid.

Ten tweede is aan de toegankelijkheid het vereiste van geografische
bereikbaarheid verbonden. Aan het bereikbaarheidsvereiste behoeft
thans evenwel minder betekenis te worden toegekend dan in het
verleden, toen de burger minder mobiel was dan tegenwoordig. Desal–
niettemin geldt nog steeds dat in de regel de procespartijen voor de
behandeling ter zitting van hun zaak in eerste aanleg op redelijke afstand
van hun woon– of vestigingsplaats terecht moeten kunnen. Ten derde
moet de toegang tot de rechter, met name in eerste aanleg, laagdrem–
pelig zijn. Dat betekent onder meer een regeling van het griffierecht die
er niet toe mag leiden dat gedingen met enig perspectief niet worden
gevoerd, alsmede een afgewogen regeling van de verplichte procesverte–
genwoordiging.

Het element snelheid ziet op de termijn waarbinnen de procespartijen
een uitspraak tegemoet kunnen zien. Het adagium «justice delayed is
justice denied» geldt onverkort. De tijd die verloopt tussen het aanhangig
maken van de zaak en het geven van een beslissing is een essentieel
aspect van gebruikersvriendelijkheid. Zo staat wel vast dat de populariteit
van het civiele kort geding wordt veroorzaakt door de snelle wijze van
procederen.

Voor de snelheid van behandeling is uiteraard een doeltreffende en
doelmatige bedrijfsvoering van de gerechten van belang. Aan dit aspect
- dat overigens buiten het bestek van dit wetsvoorstel valt - wordt op
diverse fronten hard gewerkt. Ik noem de versterking en de verdere
decentralisatie van het beheer door middel van de invoering van een
directeur gerechtelijke ondersteuning in elk arrondissement en de
overdracht aan hem van belangrijke bevoegdheden die tot dan op
centraal niveau werden uitgeoefend, de verhoogde en meer gerichte
inspanningen op het terrein van de automatisering en de administratieve
organisatie, de verbetering van de ondersteuningsstructuur van de
rechterlijke macht door middel van de zogenoemde unitvorming en de
invoering van een planning and control-cyclus waardoor de beschikbare
mensen en middelen op een zo doelmatig mogelijke wijze over de
verschillende arrondissementen kunnen worden verdeeld. Verder kunnen
de nodige processuele voorzieningen worden getroffen om tot een snelle
behandeling te komen. Daarbij valt te denken aan een substantiële
uitbreiding van het aantal mondelinge uitspraken, met name in admini–
stratieve zaken, aan flexibilisering binnen het procesrecht in enge zin (bij
voorbeeld het recentelijk ingevoerde comparitie-na-antwoord-model in
civiele zaken of de mogelijkheid om administratieve zaken in bij de wet
bepaalde gevallen buiten zitting af te doen) en aan verdere differentiatie
van procesrecht naar gelang de aard of het gewicht van een zaak (bij
voorbeeld de voorgestelde nieuwe civiele kantongerechtsprocedure, die
in het toekomstige geïntegreerde gerecht van eerste aanleg een
belangrijk onderdeel van het burgerlijk procesrecht zal kunnen zijn).

Het scheppen van evenwicht in de structuur van de rechterlijke organi–
satie staat in de sleutel van de evenredigheid tussen het telkens
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nagestreefde doel en de daartoe in te zetten middelen voor zover het de
organisatie van de rechtspraak betreft. Dit geschiedt langs de volgende
lijnen.

In de gevallen waarin dat mogelijk is, vindt de rechtspraak in eerste
aanleg plaats door een enkelvoudige kamer. Dat betekent dat in alle
gevallen waarin de wet niet behandeling door een meervoudige kamer
voorschrijft (denk aan de strafzaken die niet bij de politierechter mogen
worden aangebracht), zaken in behandeling worden genomen door een
enkelvoudige kamer. Deze kan een zaak in elke stand van het geding
verwijzen naar een meervoudige kamer. Dat betekent dat waar nodig een
zaak door een meervoudige kamer zal worden behandeld.

De integratie van de rechtspraak in eerste aanleg leidt tot gerechten
met een gemiddeld genomen aanvaardbare schaalgrootte, ook wat de
personele omvang betreft. Daardoor worden weglekeffecten vermeden
en blijven coördinatieproblemen beperkt, hetgeen een doelmatige inzet
van mensen en middelen bevordert. Een ander, reeds gereleveerd
voordeel is, dat aldus binnen de grotere eenheden meer ruimte voor een
optimale aanwending van deskundigheid ontstaat. Hoewel het niet
mogelijk is gebleken de optimale schaalgrootte van een rechtbank
«nieuwe stijl» nauwkeurig vast te stellen, is wel komen vast te staan dat
zich na de integratie geen bijzondere moeilijkheden op dit punt zullen
voordoen. Voor de kleinste rechtbanken geldt niet dat hun omvang zo
gering is, dat zij onvoldoende van de aan integratie verbonden voordelen
zullen profiteren. Waar nodig kan wederzijdse bijstand, bij voorbeeld bij
het inzetten van specifieke deskundigheid, worden verleend. Voor de
grootste rechtbanken geldt dat zij niet zo groot zijn dat coördinatie niet
goed mogelijk zal zijn. Bij dit alles speelt mee, dat het thans niet
opportuun is, het aantal arrondissementen substantieel te wijzigen of tot
een integrale herschikking van de rechtsgebieden te komen.

In die gevallen waarin het rechtsmiddel hoger beroep wordt openge–
steld, dient te worden voorzien in mechanismen die een selectief gebruik
daarvan bevorderen. Ik denk daarbij bij voorbeeld aan - in administra–
tieve zaken - het vragen van een recht voor het vervangen van een
mondelinge uitspraak door een schriftelijke, waarbij alleen tegen schrif–
telijke uitspraken hoger beroep openstaat.

Ook zal de inzet van rechters in hoger beroep evenredig moeten zijn
aan het kaliber van de zaak. Gegeven de beperktheid van de beschikbare
middelen en het belang van een snelle afdoening van zaken zal de unus
in appel niet kunnen worden gemist.

De groei van het aantal tot voor de Hoge Raad uitgeprocedeerde zaken
ten slotte maakt het noodzakelijk de toegang tot de cassatieprocedure te
onderwerpen aan beperkingen die ertoe leiden dat een optimale werking
van het cassatie-instituut gewaarborgd blijft, zeker indien uiteindelijk
wordt overgegaan tot invoering van cassatie in administratieve zaken.
Daartoe dient op termijn te worden voorzien in een verlofstelsel of in een
stelsel met vergelijkbaar effect.

2.2. Fasering

De herziening van de rechterlijke organisatie zal in drie fasen tot stand
worden gebracht. Ik acht het gewenst, de twee elementen van de
oorspronkelijke derde fase (een definitieve regeling van het hoger beroep
in civiele en strafzaken en een herziening van de toegang tot de cassatie–
procedure) onder te brengen in respectievelijk de tweede en de - nieuwe
- derde en laatste fase.

De eerste fase leidt kort gezegd tot de opdracht van de rechtsmacht in
eerste aanleg in het overgrote deel van de sociale-zekerheidszaken, in
ambtenarenzaken, in vrijwel alle Arob-zaken (inclusief vreemdelingen–
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zaken) en in een groot deel van de TwK– en kroongeschillen aan de
nieuw in te stellen administratieve kamers bij de rechtbanken, alsmede in
opdracht van de rechtsmacht in hoger beroep in de daarvoor vatbare
sociale-zekerheidszaken en ambtenarenzaken aan de Centrale Raad van
Beroep en in de daarvoor vatbare Arob– en TwK– en kroongeschillen aan
de nieuw te vormen Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State.

De toedeling van rechtsmacht in die zaken die thans in eerste en enige
feitelijke instantie door de Centrale Raad van Beroep worden behandeld,
zal thans geen wijziging ondergaan. Enkele Arob-zaken en een deel van
de TwK– en kroongeschillen zuïlen voorshands in eerste en enige feite–
lijke instantie worden behandeld door de Afdeling bestuursrechtspraak.

De administratieve kamers van de rechtbanken, de Afdeling bestuurs–
rechtspraak en de Centrale Raad van Beroep zullen rechtspreken volgens
een nieuw, uniform bestuursprocesrecht. Ten slotte zal een - in
afwachting van een definitieve voorziening in de derde fase voorlopige -
institutionele voorziening worden voorgesteld met het oog op de rechts–
eenheid binnen de administratieve rechtspraak en tussen de administra–
tieve rechtspraak, de civiele rechtspraak en de strafrechtspraak. In de
respectieve wetsvoorstellen ten uitvoering van de eerste fase zal in
extenso op de verschillende elementen worden ingegaan.

De tweede fase, die per 1 januari 1995 haar beslag dient te krijgen,
omvat de integratie van de kantongerechten en de rechtbanken en een
definitieve regeling van het hoger beroep in civiele zaken en strafzaken.
In het desbetreffende wetsvoorstel zal daarop te gelegener tijd uitge–
breid worden ingegaan.

De eerste en de tweede fase samen leiden tot het creëren van
gerechten van eerste aanleg, de rechtbanken «nieuwe stijl», waar per 1
januari 1995 alle civiele en strafrechtspraak in eerste aanleg en - op dat
moment - een belangrijk deel van de administratieve rechtspraak in
eerste aanleg plaatsvinden. De totstandkoming van de rechtbanken
«nieuwe stijl» zal worden aangegrepen om te komen tot een integrale
modernisering van de regelgeving op het terrein van de rechterlijke
organisatie. In dat kader zal ook aandacht worden besteed aan de
organisatie– en managementstructuur binnen de rechterlijke colleges,
inclusief de taken en bevoegdheden van de president en die van de
rechtbankvergadering.

De derde - in de plannen van dit kabinet tevens laatste - fase, voorzien
per 1 januari 1998, omvat allereerst de voltooiing van de herstructu–
rering van de administratieve rechtspraak. Daarbij zijn aan de orde de
integratie in de gewone rechterlijke macht van de resterende administra–
tieve rechtspraak in eerste aanleg, het vraagstuk van één of twee feite–
lijke instanties voor de berechting van de verschillende categorieën
administratieve zaken, de onderbrenging van de rechtspraak in tweede
feitelijke instantie en een definitieve regeling ten behoeve van de rechts–
eenheid binnen de administratieve rechtspraak en tussen de administra–
tieve rechtspraak, de civiele rechtspraak en de strafrechtspraak. Bij dit
alles is de positie van de Raad van State in het bijzonder betrokken. Het
kabinet acht het te vroeg om over deze gewichtige en sterk met elkaar
verweven vragen op korte termijn politieke besluitvorming te entameren.
Dat zou een hoge hypotheek op de besluitvorming over de wetgeving ter
uitvoering van de eerste en de tweede fase leggen en overigens ook
maar een betrekkelijke waarde hebben. Het kabinet geeft er daarom de
voorkeur aan, zich hierover nader te bezinnen alvorens met voorstellen te
komen. Deze gedragslijn is verantwoord, omdat er voor de derde fase
varianten denkbaar zijn die zich alle verdragen met de voorstellen betref–
fende de eerste en de tweede fase.
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Het tweede onderdeel van de derde fase betreft de herziening van de
toegang tot de cassatieprocedure. Daartoe wordt thans een funda–
mentele studie verricht. Over deze materie zal te gelegener tijd op de
voet van artikel 22 van de Wet op de rechterlijke organisatie aan de
Hoge Raad en de procureur-generaal bij de Hoge Raad advies worden
gevraagd.

2.3. Uitvoering

Dat deze omvangrijke operatie in fasen tot stand moet worden
gebracht spreekt voor zich, niet alleen omdat op onderdelen de besluit–
vorming nog verder vorm moet krijgen, maar vooral om voorwaarden te
scheppen voor een succesvolle implementatie. De tijd tussen twee
opeenvolgende fasen dient enerzijds ruim genoeg te zijn om hetgeen in
de voltooide fase tot stand is gebracht zich te laten stabiliseren, terwijl
anderzijds de samenhang tussen die fasen kan dwingen tot een beperkte
tussenruimte. Dat laatste klemt vooral voor de eerste en de tweede fase.

Het nu opgestelde tijdschema is ambitieus, maar haalbaar. De
ervaringen tot dusverre met de voorbereiding van de herzieningsoperatie
geven geen aanleiding het tijdschema bij te stellen.

Ik ben mij ervan bewust, dat de herzieningsoperatie de nodige extra
inspanningen en activiteiten zal vragen, niet het minst van hen die in de
rechterlijke organisatie zelf werkzaam zijn. Tegelijkertijd moet die organi–
satie gewoon blijven functioneren en dient de produktiviteit op peil te
blijven. Waar nodig zullen daartoe extra mensen en middelen worden
ingezet. Voor de daadwerkelijke verwezenlijking van het geheel is
bovendien van belang dat wordt voorzien in een doeltreffende en
doelmatige interne werkwijze van de gerechten. Aan de bedrijfsvoering is
hiervoor reeds aandacht besteed. Van groot belang is dat het proces van
invoering van een directeur gerechtelijke ondersteuning in elk arrondis–
sement en daarmee van een nieuwe beheersstructuur bij de gerechten
inmiddels is voltooid. Voorts zijn een goede (inter)departementale
organisatie en een goede samenwerking met de rechterlijke organisatie
essentieel. Daartoe wordt voor elke fase of voor onderdelen daarvan in
een projectstructuur voorzien, zowel voor de voorbereiding daarvan als
voor de implementatie. Voorts bestaat het voornemen om te komen tot
de instelling van een Adviesraad herziening rechterlijke organisatie,
waarin de advisering vanuit de rechterlijke macht wordt gecoördineerd.

De herziening van de rechterlijke organisatie zal niet volledig
budgettair neutraal kunnen plaatsvinden. Uiteraard zal sprake zijn van
incidentele kosten, terwijl met name in het kader van de eerste fase - in
het bijzonder door een uitbreiding van de administratieve rechtspraak in
twee feitelijke instanties - ook structurele kosten zullen optreden.

In het kabinet zijn afspraken gemaakt over de dekking. In de respec–
tieve wetsvoorstellen zal nader op de financiële gevolgen en de dekking
worden ingegaan.

Tevens zullen de nodige personele en rechtspositionele maatregelen
nodig zijn. Ook daarvoor geldt dat deze bij de afzonderlijke wetsvoor–
stellen aan de orde zullen komen.

Ten slotte is aan de herziening van de rechterlijke organisatie een
belangrijke huisvestingsaspect verbonden (voor een overzicht van de
problematiek zij verwezen naar onderdeel 6 van en bijlage 2 bij «Naar
een nieuwe structuur van de rechterlijke organisatie»). Bij gelegenheid
van de kabinetsformatie zijn afspraken gemaakt over een integrale
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aanpak van de huisvestingsproblematiek bij Justitie. De Rijksgebouwen–
dienst en Justitie hebben op basis daarvan een uitvoeringsplan opgesteld
dat er onder meer toe zal leiden dat de huisvestingsvoorzieningen die
voor (de herziening van) de rechterlijke organisatie nodig zijn, mderdaad
worden gerealiseerd. Voor een overzicht van het plan van aanpak en de
dekking daarvan zij verwezen naar de op 16 oktober 1990 aan de
Tweede Kamer aangeboden nota «Huisvesting justitiële diensten»
(Kamerstukken II, 1990-1991, 21 840, nr. 2).

3. Integratie raden van beroep/Ambtenarengerechten en recht–
banken

In het voorliggende wetsvoorstel worden de noodzakelijke wettelijke
voorzieningen getroffen voor de uitvoering van het eerste onderdeei van
de eerste fase: de personele en organisatorische integratie van de raden
van beroep/Ambtenarengerechten en de rechtbanken, leidend tot de
vorming van administratieve sectoren bij de rechtbanken, vooralsnog in
de vorm van kamers voor sociale-zekerheidszaken en kamers voor
ambtenarenzaken. Met personele en organisatorische integratie wordt
gedoeld op het feit dat de leden van de betrokken colleges deel gaan
uitmaken van één college en dus binnen één organisatie werkzaam zullen
zijn. Dat college zal zijn belast met civiele rechtspraak, strafrechtspraak
en administratieve rechtspraak, waarbij de gedachte is dat elk lid van het
college op (ten minste) twee van de genoemde rechtsgebieden inzetbaar
zal zijn, hetzij naast elkaar, hetzij na elkaar. Processuele integratie, dat
wil zeggen het doen behandelen van civiele en administratieve zaken
volgens één procesrecht, is thans niet aan de orde.

De integratie zal per 1 januari 1992 moeten worden verwezenlijkt,
derhalve voorafgaand aan de forse uitbreiding van de rechtsmacht van
de rechtbanken per 1 januari 1993, alsmede aan de invoering dan van
een nieuw bestuursprocesrecht en de inwerkingtreding van de Algemene
wet bestuursrecht. Daardoor wordt een zekere fasering mogelijk van de
veelsoortige en ingrijpende wijzigingen die de eerste fase met zich
brengt.

De per 1 januari 1992 tot stand te brengen administratieve sectoren
vormen aldus de bruggehoofden voor het vervolg van de eerste fase.

Het vervolg van de eerste fase zal door middel van enkele wetsvoor–
stellen, die alle per 1 januari 1993 in werking moeten treden, worden
verwezenlijkt.

De kern van de eerste fase wordt gevormd door de volgende onder–
delen:

- de instelling van algemeen bevoegde administratieve kamers bij de
rechtbanken;

- de invoering van Arob-rechtspraak in twee instanties en het treffen
van definitieve voorzieningen in kroongeschillen;

- het tot stand brengen van een uniform bestuursprocesrecht, toe te
passen door de rechtbanken, de Afdeling bestuursrechtspraak en de
Centrale Raad van Beroep;

- het tot stand brengen van een voorlopige voorziening met het oog
op de noodzakelijke rechtseenheid binnen de administratieve rechtspraak
en tussen de administratieve rechtspraak, de civiele rechtspraak en de
strafrechtspraak.

De herziening van het stelsel van rechtsbescherming in de Algemene
Bijstandswet, de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk
arbeidsondergeschikte werknemers en de Wet inkomensvoorziening
oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte gewezen zelfstandigen zal, zo
is de bedoeling, een onderdeel zijn van een nog in te dienen wetsvoorstel
houdende herinrichting van de Algemene Bijstandswet.
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De herziening van het stelsel van rechtsbescherming in vreemdelingen–
zaken ten slotte is thans een onderdeel van het wetsvoorstel houdende
algehele herziening van de Vreemdelingenwet (Kamerstukken II,
1988-1989,21 018, nr. 2).

4. Vorming en bezetting kamers

In 1984 is een onderzoek naar het functioneren van de rechterlijke
organisatie begonnen. Met dat onderzoek was de Stuurgroep functio–
neren rechterlijke organisatie, bestaande uit leden van de rechterlijke
macht en departementsambtenaren, belast. Het eindrapport van de
Stuurgroep functioneren rechterlijke organisatie is op 16 januari 1987 ter
kennisneming aan de Tweede Kamer toegezonden. Tot de aanbevelingen
behoren voorstellen om de regelgeving op het gebied van de rechterlijke
organisatie te vereenvoudigen en te stroomlijnen. De voorstellen hebben
betrekking op vier onderwerpen:

- vereenvoudiging van de benoemingsprocedure voor leden van de
zittende magistratuur;

- vereenvoudiging van de wijze van beëdiging van rechterlijke ambte–
naren;

- verruiming van de mogelijkheden tot en vereenvoudiging van de
regelingen betreffende vervanging van en waarneming door rechterlijke
ambtenaren;

- vereenvoudiging en uniformering van de voorschriften over de
vorming en bezetting van de verschillende kamers bij de rechterlijke
colleges.

Ik ben voornemens de voorstellen in hoofdlijnen overte nemen. De
daartoe nodige wetswijzigingen worden niet in een of meer afzonderlijke
wetsvoorstellen opgenomen. De wijzigingen betreffende de benoeming,
de beëdiging en de vervanging en de waarneming - onderwerpen van
overwegend rechtspositionele aard - worden ondergebracht in het over
enkele maanden in te dienen wetsvoorstel tot formalisering van de
functie van directeur gerechtelijke ondersteuning in elk arrondissement
en in verband daarmee aanpassing van de positie van de griffier. De
wijzigingen betreffende de vorming en bezetting van de kamers - een
onderwerp van overwegend organisatorische aard - worden meege–
nomen in het onderhavige wetsvoorstel. Aldus is het tevens mogelijk de
vorming en bezetting van de bij gelegenheid van de integratie nieuw in te
stellen kamers van de rechtbanken direct volgens de voorgestelde
vereenvoudigde en geüniformeerde regeling te doen plaatsvinden.

5. Inhoud van het wetsvoorstel

5.1. Integratie raden van beroep/Ambtenarengerechten en rechtbanken

Gelet op de beperkte periode waarvoor een belangrijk deel van de
thans voorgestelde wetswijzigingen naar verwachting zal gelden en op
de omvang en de ingrijpendheid van de ter voltooiing van de eerste fase
per 1 januari 1993 tot stand te brengen wetswijzigingen, heb ik gekozen
voor een zo sober mogelijk wetsvoorstel, waarin alleen de strikt noodza–
kelijke wijzigingen, op de eenvoudigst mogelijke wijze, worden geregeld.

Kernpunten van het voorstel zijn:
- het opdragen van de rechtsmacht van de huidige raden van beroep

en de Ambtenarengerechten aan de rechtbanken;
- de instelling bi] de rechtbanken van kamers voor de behandeling van

zaken volgens de bij of krachtens de Beroepswet gestelde regels onder–
scheidenlijk van ambtenarenzaken;
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- het regelen van de overgang van het rechtsgeleerd en het onder–
steunend personeel van de raden van beroep/Ambtenarengerechten naar
de rechtbanken.

Op dit moment zijn er tien raden van beroep/Ambtenarengerechten.
Het onderhavige wetsvoorstel voorziet in de instelling van administra–
tieve sectoren bij alle negentien rechtbanken, gelijktijdig met het
opdragen van de rechtsmacht van de raad van beroep en het Ambtena–
rengerecht aan de rechtbank. Dat betekent dat ervan wordt afgezien om
eerst bij de tien rechtbanken in de plaatsen waar thans de raden van
beroep/Ambtenarengerechten zijn gevestigd, administratieve rechtspraak
mogelijk te maken en pas per 1 januari 1993 ook bij de overige negen.
Door direct per 1 januari 1992 bij alle rechtbanken administratieve recht–
spraak te introduceren, kunnen aanstonds bij alle rechtbanken personele
en organisatorische voorwaarden worden gecreëerd voor een adequate
behandeling van administratieve zaken. Deze wijze van inbedding van de
administratieve sectoren in de rechtbanken maakt het tevens mogelijk de
infrastructuur te realiseren die nodig is om de zaken op te vangen die in
het vervolg van de eerste fase tot de bevoegdheid van de rechtbanken
gaan behoren. Het opzetten van de administratieve sectoren bij de tien
rechtbanken in de plaatsen waar thans de raden van
beroep/Ambtenarengerechten zijn gevestigd, zal worden geleid en
gecoördineerd door de zittende voorzitters van de raden van beroep/
Ambtenarengerechten in hun nieuwe hoedanigheid van vice-president
van de desbetreffende rechtbank.

Bij de overige negen rechtbanken zal een nieuwte benoemen
vice-president, gerecruteerd uit de kring van de huidige ondervoorzitters,
met deze taak worden belast. Bij die negen rechtbanken zullen de
voorbereiding en de administratieve begeleiding van de zaken alsook de
instructie en de behandeling ter terechtzitting aanvankelijk deels door de
medewerkers van de tien reeds volledig toegeruste administratieve
sectoren geschieden. Mede om die reden is in het wetsvoorstel de
bepaling opgenomen dat de leden van een rechtbank (behalve de
rechters-plaatsvervangers) van rechtswege rechter-plaatsvervanger zijn
in alle andere rechtbanken, van welke gelegenheid overigens gebruik is
gemaakt om voor de kantongerechten en de gerechtshoven een overeen–
komstige regeling te treffen. Uiteraard zullen ook aanstonds rechters uit
de betrokken colleges zelf aan de administratieve rechtspraak kunnen
deelnemen.

Aldus zullen in de periode 1 januari 1992 - 1 januari 1993 geleidelijk
ook bij de negen rechtbanken volledig toegeruste administratieve
sectoren worden ingericht. De geschetste gang van zaken biedt tevens
het belangrijke voordeel dat aldus informele samenwerkingsverbanden
tussen de verschillende administratieve sectoren tot stand kunnen
komen.

Daaraan bestaat met het oog op het optimaal benutten van specialis–
tische kennis grote behoefte. De werkzaamheden ten behoeve van de
integratie zijn reeds enige tijd geleden ter hand genomen. Zij zullen op
korte termijn, onder meer door middel van een projectstructuur voor de
implementatie, worden geïntensiveerd.

De integratie van de raden van beroep/Ambtenarengerechten en de
rechtbanken heeft uiteraard - zij het beperkte - personele gevolgen. In
artikel XII van het wetsvoorstel is bepaald dat, kort gezegd, zowel het
rechtsgeleerd als het ondersteunend personeel van de raden van beroep/
Ambtenarengerechten met behoud van anciënniteit overgaat naar een
vergelijkbare functie met een gelijk salarisniveau bij de desbetreffende
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rechtbank. Aldus is formeel de overgang geregeld. Vervolgens komt de
materiële invulling aan de orde.

Voor het ondersteunend personeel zullen zich geen bijzondere
problemen voordoen. De functiestructuur van de rechtbanken is identiek
aan die van de raden van beroep/Ambtenarengerechten en de betrokken
medewerkers nemen hun takenpakket mee. De bestaande rechtsposi–
tionele regelingen zijn in dezen adequaat. Een soepele overgang wordt
bovendien bevorderd door het feit dat reeds thans de ondersteunende
diensten van de betrokken colleges onder één hoofd van dienst ressor–
teren: de directeur gerechtelijke ondersteuning.

Met betrekking tot de materiële invulling van de overgang van het
rechtsgeleerd personeel zijn goede afspraken gemaakt tussen de presi–
denten van de rechtbanken, de voorzitters van de raden van beroep/
Ambtenarengerechten, de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak en
ondergetekende. Deze afspraken behelzen het volgende. De zittende
voorzitters van de raden van beroep/Ambtenarengerechten, die
ingevolge artikel XVII als vice-president naar de desbetreffende
rechtbank zullen overgaan, zullen worden belast met de leiding en de
coördinatie van de nieuw te vormen administratieve sector. Zij zullen ook
de verzoeken om administratiefrechtelijke voorlopige voorzieningen
behandelen, onverminderd de bevoegdheid van de president van de
rechtbank om - als de omstandigheden daartoe aanleiding geven -
anders te bepalen. Indien uit de thans lopende functiewaarderingsope–
ratie binnen de rechterlijke macht een hogere bezoldiging voor de
voorzitters van de raden van beroep/Ambtenarengerechten zou voort–
komen, zal de bezoldigingspositie van de betrokkenen worden aangepast
aan de positie die zij zouden hebben gekregen als geen sprake zou zijn
geweest van integratie. De ondervoorzitters van de raden van beroep/
Ambtenarengerechten gaan ingevolge artikel XVII als rechter over naar
de desbetreffende rechtbank. Zij kunnen niet worden verplicht over te
gaan naar een andere rechtbank. Zij kunnen daarvoor natuurlijk wel zelf
kiezen. Denkbaar is dat sommigen er de voorkeur aan geven over te gaan
naar een van de negen rechtbanken in de plaatsen waar thans geen
raden van beroep/Ambtenarengerechten zijn gevestigd. Voor de leiding
en de coördinatie van (het opzetten van) de administratieve sector zal bij
elk van die negen rechtbanken een vice-president worden benoemd,
afkomstig uit de kring van de zittende ondervoorzitters. Betrokkenen
zullen reeds in 1991 worden aangesteld. De extra vice-presidents–
plaatsen die als gevolg van de integratie van de raden van beroep/
Ambtenarengerechten en de rechtbanken zullen ontstaan, overeen–
komstig de gebruikelijke getalsverhouding tussen rechters en
vice-presidenten, zullen eveneens uitsluitend worden opengesteld voor
de zittende ondervoorzitters. Ten slotte zal rekening moeten worden
gehouden met het feit dat de ondervoorzitters veelal niet alleen op grond
van opleiding en ervaring maar ook uit affiniteit hebben gekozen voor de
administratieve rechtspraak. Dat brengt met zich, dat zij gedurende een
zekere overgangsperiode van bij voorbeeld vijf jaar niet tegen hun wil
zullen mogen worden ingezet buiten de administratieve sector.
Omgekeerd geldt dat rechters uit de rechtbank in die periode niet tegen
hun wil in die sector zullen mogen worden ingezet. Het zal duidelijk zijn
dat de aan de integratie ten grondslag liggende overwegingen zich
ertegen verzetten dat een dergelijke situatie blijvend zou bestaan. Een en
ander zal overigens in de praktijk in goed overleg binnen de rechtbanken
kunnen worden opgelost.

De kosten van het voorliggende wetsvoorstel zijn beperkt, omdat is
gekozen voor een niet geforceerde opbouw van de administratieve
sectoren in de periode 1 januari 1992 - 1 januari 1993. Zij houden

Tweede Kamer, vergaderjaar 1990-1991, 21 967, nr. 3 12



verband met de rechtspositionele maatregelen zoals hiervoor aange–
geven, de beperkte verplaatsing van personeel en de eerste inrichting
van administratieve sectoren bij de rechtbanken in de plaatsen waar
geen raad van beroep/Ambtenarengerechten is gevestigd.

Aan de rechtspraak in sociale-zekerheidszaken en de rechtspraak in
ambtenarenzaken wordt thans deelgenomen door zogenoemde leken–
leden. Ik ben van oordeel dat er, mede in het perspectief van de
integratie, gerede aanleiding is, thans de deelneming door leken-leden
aan deze beide takken van de administratieve rechtspraak te herover–
wegen. Daartoe zijn inmiddels de nodige adviezen gevraagd. Indien de
adviezen daartoe aanleiding geven en de tijd die nodig is voor het
uitbrengen en vervolgens verwerken van de gevraagde adviezen dat
toelaat, zal het resultaat van de heroverweging bij nota van wijziging in
dit wetsvoorstel kunnen worden verwerkt. In afwachting van de resul–
taten van deze heroverweging acht ik het niet zinvol, in de negen
plaatsen waar nu administratieve rechtspraak wordt geïntroduceerd,
nieuwe leken-leden te benoemen.

Daarom wordt voorgesteld dat de leken-leden die zijn of worden
benoemd bij de rechtbanken in de plaatsen waar thans een raad van
beroep/Ambtenarengerecht is gevestigd, van rechtswege tevens als
zodanig optreden bij een dan wel twee van de andere negen recht–
banken, zulks al naargelang de huidige regeling van de rechtsgebieden
van de raden van beroep/ Ambtenarengerechten.

De instelling van de nieuwe kamers van de rechtbanken geschiedt in
dit wetsvoorstel in de Beroepswet onderscheidenlijk de Ambtenarenwet
1929.

Het is op dit moment nog niet goed mogelijk, in de Wet op de rechter–
lijke organisatie algemeen bevoegde administratieve kamers in te stellen.
Het uiteenlopende procesrecht in sociale-zekerheidszaken en ambtena–
renzaken en de verschillende wijzen van competentietoedeling staan
daaraan in de weg. Ook de deelneming van leken-leden aan de recht–
spraak door deze kamers zou tot complicaties leiden. Het streven is, bij
gelegenheid van de voltooiing van de eerste fase per 1 januari 1993 wel
algemeen bevoegde administratieve kamers in de Wet op de rechterlijke
organisatie in te stellen.

De wijzigingen in de Beroepswet en de Ambtenarenwet 1929 zijn in
hoofdzaak beperkt tot de institutionele voorzieningen die nodig zijn voor
het tot stand brengen van de beoogde integratie. Deze zullen, althans
wat de Centrale Raad van Beroep betreft, ook na 1 januari 1993 voors–
hands hun functie behouden. Er is niet gestreefd naar aanpassing van
het procesrecht of van andere onderdelen van de beide wetten. In
verband met de nieuwe regeling van het bestuursprocesrecht zullen deze
onderdelen van de beide wetten per 1 januari 1993 toch al ingrijpend
worden herzien.

Voor een goed overzicht van de toepasselijke regelingen is het van
belang op te merken dat de eerste en de derde afdeling en de vijfde
afdeling A van de Wet op de rechterlijke organisatie bepalingen bevatten
die van toepassing zijn op de in de Beroepswet en in de Ambtenarenwet
1929 nieuw ingestelde kamers of op de leden van de rechterlijke macht
die daarin zitting hebben. Verder verdient de aandacht dat de bepalingen
in de Beroepwet over de Centrale Raad van Beroep ook van toepassing
zijn op de Centrale Raad van Beroep, rechtsprekend in ambtenarenzaken.
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5.2. Vorming en bezetting kamers

Bij de rechterlijke colleges worden met het oog op de interne werkver–
deling de werkzaamheden verdeeld over kamers, die enkel– of
meervoudig kunnen zijn. In de vorming en de personele bezetting van
meervoudige burgerlijke en strafkamers zijn de colleges vrij. Voor de
enkelvoudige en de bijzondere rneervoudige kamers bevat de huidige
wetgeving echter beperkende voorschriften. Deze betreffen het aantal
kamers bij een rechterlijk college, de aanwijzing van de leden en de
plaatsvervangende leden en het tijdvak waarvoor de kamer wordt
ingesteld of de leden worden aangewezen. Zo geschiedt de instelling van
een enkelvoudige burgerlijke of strafkamer door de Kroon. De aanwijzing
van de leden van een enkelvoudige burgerlijke kamer gebeurt door de
Kroon, die van een enkelvoudige strafkamer door de Minister van Justitie
(zie de artikelen 21a en 21 b van Reglement I). Beide soorten kamers
moeten elke twee jaren opnieuw worden gevormd. Een historische
verklaring voor deze en soortgelijke voorschriften kan worden gevonden
in het toentertijd nieuwe karakter van dit instituut en de vrees voor
misbruik, in het bijzonder door een te veelvuldige toepassing. Aan dit
argument komt thans geen betekenis meer toe. In de loop der tijd
hebben al deze voorschriften echter wel geleid tot een aanzienlijke
werkbelasting voor de rechterlijke colleges en de andere betrokken
instanties. Omdat de voordrachten die de colleges doen, steeds worden
gevolgd, kan men zeggen dat veel van de werkzaamheden waartoe het
huidige systeem noopt, in wezen overbodig zijn. Zij zouden kunnen
vervallen, indien de colleges bevoegd zouden zijn om hun kamers zonder
bemoeienis van de zijde van de uitvoerende macht zelfstandig te vormen
en te bezetten. De hier voor genoemde Stuurgroep onderzoek functio–
neren rechterlijke organisatie heeft hiertoe dan ook geadviseerd.

Uitgangspunt van het wetsvoorstel is dat de rechterlijke colleges de
vorming en de personele bezetting van de kamers binnen de wettelijke
grenzen zelf kunnen bepalen. De gekozen werkverdeling moet krachtens
het bestaande artikel 90 van Reglement I worden opgenomen in een
reglement van orde. De nu nog geldende regeling op grond waarvan een
rechter tevoren voor een vaste periode als lid van een bepaalde kamer
wordt aangewezen, is in het wetsvoorstel vervangen door een systeem
waarin al naar gelang de behoefte elk lid van het college kan worden
ingezet bij de werkzaamheden van in beginsel iedere kamer. In de
nieuwe opzet is het dus niet meer nodig voor iedere kamer een reeks
plaatsvervangende leden aan te wijzen. In plaats daarvan kunnen
rechters elkaar over en weer vervangen uitsluitend op grond van
afspraken tussen het college en de betrokken rechterlijke ambtenaar over
de kamers waarin hij zitting zal hebben en over de periode waarvoor dat
zal gelden. Het wetsvoorstel kent aan de president van het college de
bevoegdheid toe voorstellen te doen voor de vorming en de personele
bezetting van kamers. Op die wijze kan alert worden gereageerd op wijzi–
gingen in het aanbod van zaken, op veranderingen in de personeelssa–
menstelling en andere ontwikkelingen. De uiteindelijke beslissing wordt
genomen door het college als geheel. Overigens zal in de praktijk de
president van een college vanzelfsprekend niet tot een voorstel komen
dan na overleg met de betrokkenen, in het bijzonder ook met de
vice-presidenten die zijn belast met de leiding en de coördinatie van de
verschillende sectoren.

De rol van het college als geheel zal op deze wijze een voornamelijk
controlerend karakter kunnen hebben. Geen wijziging is gebracht in
artikel 102 van de Wet op de rechterlijke organisatie. Dit artikel is nog
onlangs in nauw overleg met de Hoge Raad der Nederlanden herzien (zie
de Wet van 21 mei 1986, Stb. 285) en voldoet in de praktijk goed.
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Overeenkomstig de hiervoor aangegeven algemeen geldende regels
maakt het wetsvoorstel de rechtbanken ook bevoegd om zelf rechters–
commissarissen in strafzaken aan te wijzen. Onder het bestaande recht
wordt de rechter-commissaris benoemd door het gerechtshof, nadat
voorafgaand de procureur-generaal bij het gerechtshof en de president
van de rechtbank zijn gehoord. Voor deze zware procedure is destijds
gekozen om de kwaliteit van de te benoemen rechter te waarborgen.
Door de rechtbanken worden echter thans, met toepassing van artikel
170, tweede lid, van het Wetboek van Strafvordering, reeds veelvuldig
vervangers van de rechter-commissaris aangewezen. Zij nemen een niet
onaanzienlijk deel van het totale werkpakket voor hun rekening. Er lijkt
mede daarom onvoldoende aanleiding te bestaan om de procedure die
moet worden gevolgd bij de aanwijzing van rechters-commissarissen te
laten afwijken van de algemene regeling. Evenals bij de vorming en
bezetting van de kamers wordt door de president een voorstel gedaan,
waarbij het wetsvoorstel ten aanzien van de rechters-commissarissen
voorziet in een voorafgaand overleg tussen de president en de hoofdof–
ficier van justitie.

6. Indeling van het wetsvoorstel

Bij de indeling van het wetsvoorstel is afgeweken van de gebruikelijke
chronologische volgorde van de te wijzigen wetten. Gekozen is voor een
thematisch bepaalde volgorde. In artikel I zijn de in de Wet op de
rechterlijke organisatie aan te brengen wijzigingen opgenomen. Deze
hebben betrekking op beide oogmerken van het wetsvoorstel. In de
artikelen II tot en met V zijn de andere wetten ondergebracht die in
verband met de vereenvoudiging van de regelingen betreffende de
vorming en bezetting van de kamers moeten worden aangepast. Artikel
VI bevat de wijziging van de Wet op de samenstelling van de burgerlijke
gerechten die nodig is om de genoemde plaatsvervangerschappen van
rechtswege te regelen. De artikelen VII tot en met XXI hebben betrekking
op de integratie van de raden van beroep/Ambtenarengerechten en de
rechtbanken.

Artikel VII bevat de wijzigingen in de Ambtenarenwet 1929, gevolgd in
de artikelen VIII tot en met XI door de wetten die thans een bijzondere
competentie van het Ambtenarengerecht te 's-Gravenhage vestigen en in
de artikelen XII, XIII en XIV door wijzigingen in de noodwetgeving.

Artikel XV behelst de aanpassingen in de Beroepswet, gevolgd door de
als gevolg daarvan noodzakelijke technische aanpassing van de Wet op
de studiefinanciering in artikel XVI. De artikelen XVII tot en met XXI
bevatten het overgangsrecht. Artikel XXII ten slotte is de inwerkingtre–
dingsbepaling.

Het onderhavige wetsvoorstel noopt tot wijziging van een aantal
algemene maatregelen van bestuur, waaronder Reglement I, het Besluit
rechtspraak in ambtenarenzaken, de Rechtsgebiedregeling (Beroepswet),
het Beroepsreglement en het Besluit van 22 augustus 1985 (Stb. 470)
tot verhoging van de wettelijke maxima voor de samenstelling van een
aantal gerechten. Daartoe zal tijdig een ontwerp-algemene maatregel
van bestuur in procedure worden gebracht.
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ARTIKELSGEWIJS

Artikel I, onderdelen A en B; artikel VII, onderdeel K; artikel XV,
onderdelen I, J, R, Z, Aa, onder 1 en 2, en Ee; artikel XVI, onder–
delen C, onder 2, en H

Artikel 10 van de Wet op de rechterlijke organisatie bevat een regeling
van de onverenigbaarheid op grond van bloed– of aanverwantschap voor
de rechters in, de gerechtsauditeurs bij, de griffier en de substituutgrif–
fiers van en de leden van het openbaar ministerie bij hetzelfde gerecht.
Dergelijke regelingen zijn, ook naar het oordeel van de Staatscommissie
Herziening Rechterlijke Organisatie (Eindrapport, deel II, blz. 18-19), niet
meer van deze tijd. Enerzijds wordt voorbijgegaan aan het feit dat
persoonlijke betrekkingen ook anders dan door bloed– of aanverwant–
schap kunnen ontstaan of bestaan. Anderzijds legt een absolute onver–
enigbaarheid als de onderhavige onnodig strenge beperkingen op. De
eerste bedenking zou kunnen leiden tot de keuze voor een - ook -
materiële omschrijving van de grond van onverenigbaarheid. Dat is
echter niet goed doenlijk, en in verband met de tweede bedenking ook
niet gewenst. Die tweede bedenking zou kunnen leiden tot omzetting in
een relatieve onverenigbaarheid (dat wil zeggen niet een verbod om in of
bij hetzelfde gerecht werkzaam te zijn maar een verbod om bij de behan–
deling van dezelfde zaak betrokken te zijn). Maar ook dan kan niet met
een formele omschrijving van de grond worden volstaan. Ik ben dan ook
van mening dat de in de regelgeving betreffende de rechterlijke organi–
satie voorkomende bepalingen van deze strekking behoren te worden
geschrapt. Naar mijn mening kan het zonder bezwaar aan de betrok–
kenen worden overgelaten te waken tegen (de schijn van) ongewenste
beïnvloeding, eenvoudigweg door in geval van een persoonlijke
betrekking niet aan de behandeling van dezelfde zaak deel te nemen. In
het uiterste geval kan ten aanzien van de rechters de regeling van de
wraking uitkomst bieden. Aangezien deze problematiek samenhangt met
het vraagstuk van de onverenigbaarheden in het algemeen, zal het
schrappen van deze bepalingen plaatsvinden in het kader van een
wetsvoorstel waarin, mede op basis van het advies van de Staatscom–
missie Herziening Rechterlijke Organisatie in deel II van haar
Eindrapport, de regelingen betreffende de onverenigbaarheden en de
nevenfuncties worden herzien. Het schrappen van artikel 10 van de Wet
op de rechterlijke organisatie kan daarop echter niet wachten: door de
integratie van de raden van beroep/Ambtenarengerechten en de recht–
banken kan die regeling tot ongewenste gevolgen leiden. Daarom wordt
in artikel I, onderdeel A, voorgesteld artikel 10 te doen vervallen. Om in
de sociale-zekerheidsrechtspraak en de ambtenarenrechtspraak op dit
punt geen onderscheid tussen de eerste en de tweede instantie te
creëren, vervalt ook de regeling van deze onverenigbaarheid voor de
Centrale Raad van Beroep (artikel XV, onderdeel Aa, onder 1 en 2). Door
het verdwijnen van de raden van beroep kan artikel 15 van de
Beroepswet vervallen (artikel XV, onderdeel J). Artikel 18, onderdeel a,
van de Ambtenarenwet 1929 bevat een vergelijkbare, zij het relatieve
onverenigbaarheid, nader uitgewerkt in artikel 4 van het Besluit recht–
spraak in ambtenarenzaken. Ook deze kan vervallen (artikel VII,
onderdeel K). Aangezien in de Wet op de studiefinanciering aansluiting
wordt gezocht bij de bepalingen van de Beroepswet, is ervoor gekozen
thans ook voor het College van beroep studiefinanciering deze onver–
enigbaarheid te schrappen (artikel XVI, onderdeel C, onder 2).

De in de Beroepswet en de Ambtenarenwet 1929 voorkomende
regelingen van de onverenigbaarheden anders dan op grond van bloed–
of aanverwantschap zijn in dit wetsvoorstel materieel ongewijzigd
gebleven. Wel is het toepassingsbereik beperkt tot hen die een recht–
sprekende functie vervullen (artikel XV, onderdelen I, R, Z en Ee). Deze
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onverenigbaarheden gelden dus niet langer voor de griffiers, de
substituut-griffiers en de plaatsvervangend griffiers. Voor de Wet op de
studiefinanciering geldt mutatis mutandis hetzelfde (artikel XVI,
onderdeel H).

Als gevolg van het vervallen van artikel 10 ondergaat artikel 12, eerste
lid, van de Wet op de rechterlijke organisatie een technische aanpassing
(artikel I, onderdeel B).

Artikel I, onderdeel C; artikel VII, onderdelen M en R; artikel
XV, onderdelen Q en Ee

De Beroepswet (artikel 25, onderdeel a; zie ook artikel 40) en de
Ambtenarenwet 1929 (artikel 20, onderdeel a; zie ook artikel 23)
bevatten een geheimhoudingsbepaling. Deze ontbreekt in de Wet op de
rechterlijke organisatie In het voorgestelde nieuwe artikel 28a (artikel I,
onderdeel C) wordt in deze lacune voorzien. De redactie is ontleend aan
artikel 2.1.5 van het voorstel voor een Algemene wet bestuursrecht
(Kamerstukken II, 1988-1989,21 221, nr. 2). Voor de waarnemend
griffiers voorziet artikel 71 van Reglement I hier reeds in. De inhoud van
artikel 25 van de Beroepswet en artikel 20 van de Ambtenarenwet 1929
wordt voor de Centrale Raad van Beroep overgebracht naar onderschei–
denlijk de nieuwe artikelen 40b (artikel XV, onderdeel Ee) en 23b (artikel
VII, onderdeel R). De formulering van die artikelen is afgestemd op die
van het nieuwe artikel 28a van de Wet op de rechterlijke organisatie.
Voor de niet tot de rechterlijke macht behorende leden bevatten de
nieuwe artikelen 20 van de Ambtenarenwet 1929 (artikel VII, onderdeel
M) en 25 van de Beroepswet (artikel XV, onderdeel Q) een overeenkom–
stige bepaling.

Artikel I, onderdelen D, F, G, H, J, K, L en M; artikelen II tot en
met V

Deze wijzigingen betreffen de uitwerking van het in het algemeen deel
uiteengezette systeem volgens hetwelk de rechterlijke colleges bevoegd
worden gemaakt om de vorming en bezetting van hun kamers zelf te
bepalen. Er is gestreefd naar een zoveel mogelijke uniforme termino–
logie.

Geschrapt zijn de bepalingen die slechts aangeven dat een bepaald
onderwerp elders wordt geregeld.

De tweede volzin van het tweede lid van artikel 49 van de Wet op de
rechterlijke organisatie is geschrapt. Deze bevatte een bepaling die ook
in het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering voorkomt.

Het nieuwde derde lid van artikel 71 van de Wet op de rechterlijke
organisatie komt overeen met de bij de kamers voor burgerlijke en voor
strafzaken gehanteerde systematiek. Het nieuwe vierde lid beoogt de
bepaling voor de vaststelling van de nevenzittingsplaatsen te harmoni–
seren met die voor de kantongerechten en de rechtbanken.

Het bepaalde in het tweede lid van het nieuwe artikel 170 van het
Wetboek van Strafvordering (artikel III, onderdeel C) is overgenomen uit
het voorstel van Wet houdende wijziging van enkele bepalingen van het
Wetboek van Strafvordering omtrent de voorlopige hechtenis en enige
andere onderwerpen (Kamerstukken II, 1986-1987, 19 774, nr. 2). Deze
bepaling is op grond van artikel 487 van het Wetboek van Strafvordering
van toepassing op de kinderrechter als rechter-commissaris.
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Artikel VI

Zoals in het algemeen deel reeds is vermeld is het, onder meer met het
oog op een soepele invoering van administratieve sectoren bij alle recht–
banken maar ook meer in het algemeen om tot een flexibele en daardoor
efficiëntere inzet van de beschikbare capaciteit te komen, gewenst dat
de leden van een rechtbank (behalve de rechters-plaatsvervangers) van
rechtswege rechter-plaatsvervanger in alle andere rechtbanken zijn.

De genoemde algemene overwegingen gelden evenzeer voor de
kantonrechters (met uitzondering van de kantonrechters-plaatsver–
vangers) en voor de leden van de gerechtshoven (met uitzondering van
de raadsheren-plaatsvervangers). De wenselijkheid van deze plaatsver–
vangerschappen van rechtswege is vanuit de rechterlijke macht onder–
streept. Tevens worden belangrijke administratieve voordelen behaald,
omdat niet telkens een afzonderlijk koninklijk besluit voor de effectuering
van een plaatsvervangerschap nodig is. De Wet op de samenstelling van
de burgerlijke gerechten is overeenkomstig het voorgaande aangevuld.

Artikel VII

Zoals gezegd zijn de wijzigingen van de Ambtenarenwet 1929 in
beginsel beperkt gebleven tot de institutionele bepalingen van hoofdstuk
I van titel II. Door het verdwijnen van de Ambtenarengerechten kunnen
enkele bepalingen vervallen, veelal omdat de Wet op de rechterlijke
organisatie of Reglement I overeenkomstige bepalingen bevatten. Enkele
van de vervallen bepalingen dienen voor de Centrale Raad van Beroep
opnieuw te worden uitgeschreven. In een enkel geval moeten de
oorspronkelijke bepalingen voor de Ambtenarengerechten behouden
blijven voor de niet tot de rechterlijke macht behorende leden. Wijzi–
gingen van deze aard worden niet altijd afzonderlijk toegelicht. Dat geldt
ook voor de reeds in het algemeen deel toegelichte voorstellen.

Artikel VII, onderdeel A

In artikel 3 wordt de rechtsmacht opgedragen aan de in artikel 4,
eerste lid, bedoelde nieuwe kamers van de rechtbanken.

Artikel VII, onderdeel C

De vorming en bezetting geschiedt overeenkomstig het in dit
wetsvoorstel neergelegde algemene stelsel (artikel 4, eerste lid).

Artikel 4, tweede lid, is een species-bepaling ten opzichte van artikel
50, tweede lid, van de Wet op de rechterlijke organisatie, dat alleen op
de enkelvoudige kamers van de rechtbanken ziet.

Om te voorkomen dat in hoofdstuk II van titel II (en in het Besluit
rechtspraak in ambtenarenzaken) een zeer groot aantal wijzigingen voor
een zo korte periode moest worden aangebracht, is gekozen voor de
bepaling van artikel 4, derde lid. Ik meen dat het gerechtvaardigd is in dit
bijzondere geval deze techniek te volgen. In de institutionele bepalingen
van hoofdstuk I van titel II zijn zoals gezegd wel steeds de nodige
aanpassingen aangebracht.

In verband met het systeem van hoofdstuk II van titel II is het nodig de
president van de rechtbank als aangrijpingspunt te nemen. Op grond van
het bepaalde in de Wet op de rechterlijke organisatie en in Reglement I
kan de president echter altijd worden vervangen door een vice-president,
een rechter of eventueel een rechter-plaatsvervanger.
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Artikel VII, onderdeel D

In artikel 5 wordt bepaald hoe de samenstelling van een kamer is. Ook
hier is de president van de rechtbank als aangrijpingspunt genomen.

Artikel VII, onderdeel K

Een regeling van de beëdiging is alleen nog nodig voor de niet tot de
rechterlijke macht behorende leden. Deze wordt nu in de wet
opgenomen.

Artikel VII, onderdelen K en O

Een regeling omtrent «het dienen van bericht en advies» is nu in de
wet opgenomen, en wel in het nieuwe artikel 22a.

Artikel VII, onderdelen L en O

Het nieuwe artikel 22b biedt de mogelijkheid zo nodig aanvullende
regelingen vast te stellen, bij voorbeeld inzake de vaststelling van het
zittingenrooster.

Artikel VII, onderdelen S en T

Met het oog op de toepassing van artikel 4, derde lid, is het nodig
deze bepalingen van hoofdstuk II van titel II in technische zin aan te
passen.

Artikel XV

Het grootste deel van de wijzigingen in de Beroepswet komt overeen
met die in de Ambtenarenwet 1929. Deze worden niet afzonderlijk
toegelicht.

Uitgangspunt voor de wijzigingsvoorstellen is de tekst van de
Beroepswet zoals die luidt als het voorstel van wet tot wijziging van de
Beroepswet (Kamerstukken II, 1987-1988, 20 630, nr. 2) kracht van wet
heeft gekregen en in werking is getreden. Niet is overgenomen de bij
tweede nota van wijziging (Kamerstukken II, 1989-1990, 20 630, nr.9) in
dat wetsvoorstel opgenomen bepaling die het mogelijk maakt dat de
raden van beroep ook recht doen in kamers bestaande uit drie profes–
sionele rechters dan wel drie professionele rechters en twee leken-leden.

Het doel van deze bepaling was, mogelijk te maken dat voorafgaand
aan de integratie rechters in de rechtbank in de hoedanigheid van plaats–
vervangend voorzitter van de raad van beroep anders dan als fungerend
voorzitter deelnemen aan de behandeling van sociale-zekerheidszaken
door de raad van beroep.

Artikel XV, onderdeel A

De aanduiding van de kamers in artikel I, eerste lid, is ontleend aan de
wijze waarop de competentiebepalingen voor de raden van beroep
doorgaans zijn geredigeerd.

De competentietoedeling aan de raden van beroep wijkt wezenlijk af
van die aan de Ambtenarengerechten. Artikel 3 van de Ambtenarenwet
1929 bevat een algemene bepaling voor de absolute competentie. In
enkele bijzondere wetten wordt een exclusieve bevoegdheid van het
Ambtenarengerecht te 's-Gravenhage gevestigd. De raden van beroep
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kennen echter een enumeratief systeem. Dat betekent dat in een groot
aantal bijzondere wetten telkens afzonderlijk beroep wordt opengesteld
op «de raden van beroep en de Centrale Raad van Beroep, rechtsprekend
ingevolge de Beroepswet» of «bedoeld in de Beroepswet». Ik acht het
niet gewenst in het kader van dit wetsvoorstel al deze beroepsbepalingen
expressis verbis te wijzigen, wetende dat zij een jaar daarna wederom
een wijziging zullen ondergaan of dan wellicht zelfs kunnen vervallen.
Daarom wordt in artikel I, vierde lid, de rechtsmacht van de raden van
beroep overgeheveld naar de nieuw ingestelde kamers van de arrondis–
sementsrechtbanken, bedoeld in het eerste lid. Deze techniek is onder
meer ook gevolgd in artikel I, eerste lid, van de Tijdelijke wet Kroonge–
schillen.

Artikel XV, onderdeel li

Deze artikelen kunnen vervallen, nu de artikelen XVII tot en met XXI
van dit wetsvoorstel in de daar geregelde onderwerpen, deels op afwij–
kende wijze, voorzien. Voor de griffier van de raad van beroep hoeft geen
voorziening te worden getroffen aangezien die hoedanigheid samenvalt
met die van griffier van de rechtbank. Substituut-griffiers zijn niet meer
in functie en worden ook niet meer benoemd. Gelet op de artikelen XVII
tot en met XXI is aan de wachtgeldregeling geen behoefte meer.

Artikel XVI

In hoofdstuk VII van de Wet op de studiefinanciering wordt een groot
aantal bepalingen van de Beroepswet van overeenkomstige toepassing
verklaard. Door de wijzigingen in de Beroepswet zijn technische aanpas–
singen in de eerstgenoemde wet noodzakelijk. Deze worden in beginsel
niet afzonderlijk toegelicht. Ook hier geldt dat uitgangspunt is de tekst
van de Beroepswet zoals die luidt als het voorstel van wet tot wijziging
van de Beroepswet (Kamerstukken II, 1987-1988, 20 630, nr. 2) kracht
van wet heeft gekregen en in werking is getreden, derhalve inclusief
hetgeen bij derde nota van wijziging (Kamerstukken II, 1989-1990,
20 630, nr. 10) in de Wet op de studiefinanciering is ingevoegd.

Voorts is uitgegaan van de situatie dat het voorstel van wet tot
wijziging van de Wet op de studiefinanciering onder meer in verband met
de overdracht van het beheer over het College van Beroep studiefinan–
ciering (Kamerstukken II, 1990-1991, 21 861, nr. 2) kracht van wet heeft
gekregen en in werking is getreden.

Artikel XVII

Dit artikel regelt de formele rechtspositionele gevolgen van de
integratie. Zowel het rechtsgeleerd als het ondersteunend personeel van
de raden van beroep/Ambtenarengerechten gaat met behoud van an–
ciënniteit over naar een vergelijkbare functie met een gelijk salarisniveau
bij de desbetreffende rechtbank. Aangezien er geen (onder)voorzitters
zijn die niet willen overgaan, is een regeling voor die situatie overbodig.
De materiële invulling van de overgang is hiervoor reeds in extenso aan
de orde gesteld. De leden en de plaatsvervangende leden van de raden
van beroep en, behoudens het bepaalde in het tiende lid, de leden van de
Ambtenarengerechten, alsrnede de vaste deskundigen, bedoeld in de
Beroepswet, gaan op vergelijkbare wijze over.
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Artikel XVIII

Dit artikel regelt de overdracht van de aanhangige zaken. Op deze
wijze zijn geen extra processuele handelingen vereist en kan de behan–
deling zonder vertraging worden voortgezet. Partijen kunnen tijdig van de
overdracht op de hoogte worden gesteld.

Artikel XIX

Zonder deze voorziening zou er geen bevoegd gerecht zijn voor het
behandelen van verzoeken om nietigverklaring, onderscheidenlijk
herziening.

Artikel XX

Zonder deze voorziening zou er geen bevoegd gerecht zijn voor het
behandelen van beroepen inzake het niet of niet volledig gevolg geven
aan een «veroordeling».

De Minister van Justitie,
E. M. H. Hirsch Ballin

Tweede Kamer, vergaderjaar 1990-1991, 21 967, nr. 3 21


