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De rechtsstaat is vol van pilots, verbetervoorstellen en ambities. Het Coalitieakkoord en de meeste mensen in
Nederland verlangen naar een samenleving waarin verschillen worden overbrugd in plaats van worden
uitvergroot. Denk aan de grote duurzaamheidsopgaven voor klimaat, landbouw, natuur, woningbouw en
energievoorziening, die zich lokaal moeten vertalen naar zienswijzen, bestemmingsplannen, vergunningen en
afkoopregelingen. Ondernemers en individuele burgers hebben rechtvaardige preventie en oplossingen voor
hun conflicten nodig, met goede rechtsbescherming als hun fundamentele belangen op het spel staan.
Nationaal en internationaal lijkt het oplossend vermogen van de rechtsstaat eerder onder druk te staan, dan
zich voortvarend te versterken. Hoe kunnen conflictoplossende instituties - met een grote rol voor juristen -
samen een weg vinden om deze trend ten goede te keren? De maatschappelijke en economische waarde die
zij kunnen toevoegen is immens. Wat is mooier en uitdagender dan de rechtspleging in zijn conflictoplossende
kracht te krijgen?

1. Pilots, ambities en verbetering

1.1 Een breed scala van pilots

De rechtspraak wil graag maatschappelijk effectief zijn. Rechtbanken hebben een groot aantal pilots opgezet.
Maatschappelijk effectieve rechtspraak betekent hierin meestal dichter bij de burger en diens problemen, met
informelere procedures en meer verbonden met het sociale domein. De innoverende rechters willen sneller
resultaten bieden met een eenvoudigere juridische procedure.[2]

De rechtspraak wil ook aan de gang met online ondersteunde geschiloplossing naar het voorbeeld van het
Canadese Civil Resolution Tribunal. Wat daarin aanspreekt is dat informatie, bemiddeling en rechterlijke
beslissingen in een naadloos proces worden geïntegreerd. Met online ondersteuning die grote aantallen
geschillen aan kan, ontwikkeld met veel oog voor wat partijen willen en kunnen.

In de rechtsbijstand lopen maar liefst 30 pilots. De laatste voortgangsrapportage vermeldt initiatieven die
rechtzoekenden meer informatie bieden over hun rechten, die mensen verwijzen naar geschikte hulpverleners
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en die eerdere oplossing van conflicten mogelijk maken.[3]De pilots beogen vaak de lokale samenwerking
tussen sociale hulpverlening en rechtshulp te vergroten.

De initiatieven van rechters en hulpverleners bestrijken een breed scala van rechtsproblemen. Pilots gaan over
schulden, huur, bestuursrecht, strafrecht, multi-problematiek en burenconflicten. Daarnaast lopen er
programma’s op het gebied van scheiding, [4]zijn er nieuwe voorstellen voor arbeidsconflicten[5]en blijft
letselschade om aandacht vragen.

1.2 Grote ambities

De politieke ambities voor conflictoplossing zijn groot. Het Coalitieakkoord zoekt naar ‘een politiek waarin
verschillen worden overbrugd in plaats van worden uitvergroot’. Dat sluit aan bij onderzoek van het Sociaal en
Cultureel Planbureau waaruit blijkt dat mensen behoefte hebben aan saamhorigheid, onderling respect,
gemeenschapszin en overbrugging van verschillen.[6]Het Coalitieakkoord stelt de burger centraal: ‘We willen
ons richten op concrete verbeteringen in het leven van mensen’ en ‘een samenleving waarin de overheid
mensen in staat stelt samen de schouders eronder te zetten.’ [7]

Verbeteringen in de rechtspleging ondersteunen dit. Het akkoord zet breed in op versterking van de gehele
juridische keten en de toegang tot het recht. Doorlooptijden moeten worden verkort, achterstanden worden
weggewerkt. De positie van het slachtoffer moet worden gewaarborgd. De Regering wil werk maken van
maatschappelijk effectieve rechtspraak en herstelrecht. Alternatieve geschilbeslechting moet laagdrempelig
beschikbaar komen op basis van buurtrechtspraak en mediation.[8]

De rechtsstaat speelt een aanzienlijke rol in het waarmaken van de grote ambities van deze tijd. Het kan alleen
goed komen met klimaat, landbouw, woningbouw, natuur en energievoorziening als de
duurzaamheidsopgaven zich lokaal vertalen. Mensen met uiteenlopende belangen moeten het eens worden
via zienswijzen, bestemmingsplannen, vergunningen, herstelmaatregelen en afkoopregelingen. De bij de grote
uitdagingen betrokken partijen en ministeries doen een steeds sterker appel op de juridische bestuurspraktijk
en de bestuursrechtspraak. Die bepalen immers het ritme en daar wordt concreet hoe betrokkenen zich
gehoord voelen en krijgen wat hun toekomt.

De Tweede Kamer neemt eigen initiatieven. Een initiatiefnota Van Nispen gaat over huizen van het recht en is
welwillend ontvangen door de nieuw samengestelde Commissie Justitie en Veiligheid, die vraagt om
aansluiting op de pilots en een maatschappelijke kosten/baten-analyse.[9]Moties Sneller en Dutluer vragen om
concretere invulling van de ambities op het gebied van herstelrecht, mediation en effectievere strafrechtelijke
sancties.[10]Op basis van een motie Van Dam-Omtzigt uit januari 2021 zijn er een commissie en een
‘tegendenkgroep’ in de maak die het functioneren van de rechtsstaat als geheel gaan bespreken. [11]

De hoogste bestuursrechter heeft na de Toeslagencrisis de rechtsbescherming versterkt. Voor ieder
fundamenteel belang is nu een diepgaande toetsing aan het evenredigheidsbeginsel mogelijk.[12]Dat lijkt zelfs
te gaan gebeuren als de afweging in een formele wet is neergelegd.[13]

1.3 Urgentie

De pilots lopen en de ambities zijn er. Daarachter zit een behoorlijke urgentie. De samenleving leverde,
ondanks ruim € 6 miljard aan financiële toezeggingen, nog geen adequate oplossing voor de slachtoffers van
de Toeslagenaffaire. Een omvangrijke herijking bleek nodig.[14]De aanpak van compensatie roept vragen
op.[15]Ook in Groningen moet de vrede nog weerkeren.[16]In dit soort hersteloperaties blijkt toepassing van
wettelijke regels razend ingewikkeld en duurt het lang voor mensen worden geholpen. De Aandelenlease-
affaire sleept al decennia en volgens betrokken rechters is het einde nog niet in zicht.[17]

De doorlooptijd en stapeling van procedures is een knelpunt bij de grote transities waar Nederland voor
staat.[18]TenneT, de beheerder van het hoogspanningsnetwerk dat de groeiende zonne- en windenergie moet
gaan verdelen, is een van de vele partijen die hiertegen op lopen. Bij de presentatie van het
investeringsplan[19]zei TenneT op NPO 1 dat het tien jaar kost om een hoogspanningslijn te bouwen. Waarvan
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acht jaar ‘praten’ en juridische trajecten, volgens de TenneT-woordvoerder. Ondertussen wachten
producenten van duurzame energie, bedrijven en consumenten op aansluitingen.

De rechterlijke macht kan de vraag naar conflictoplossing niet bijhouden en kampt met flinke achterstanden.
Het bereik van de vele pilots en programma’s is volgens de rapportages tot nu toe relatief beperkt: het gaat
meestal om tientallen of honderden mensen die zijn geholpen of doorverwezen. De pilots moeten sneller gaan
leiden tot nieuwe voorzieningen die goed zijn getest en breed kunnen worden geïmplementeerd.[20]

1.4 Data tonen een rechtsstaat onder druk

De behoefte aan betere conflictoplossing blijkt ook uit de langjarige trends in de rechtsbescherming zoals die
door burgers wordt ervaren. In december 2020 verscheen voor de vierde keer de Geschilbeslechtingsdelta,
met daarin de ontwikkelingen van 2003 tot en met 2019.[21]Voor het kleine mkb kwam in 2019 een eerste
studie uit.[22]De strafrechtelijke rechtsproblemen worden iedere twee jaar uitgevraagd in
slachtofferenquêtes.[23]De data die hierna volgen zijn uit deze bronnen overgenomen of afgeleid. Op de NJB-
website is een Powerpoint-presentatie te vinden met enige grafieken en tabellen uit deze studies.[24]

Volwassen mensen ervaren in Nederland jaarlijks rond vijf miljoen geschillen. De aantallen zijn redelijk stabiel.
2,4 miljoen conflicten hebben gemiddeld een aanzienlijke tot zware impact op het leven, zoals scheiding,
huiselijk geweld, ontslag, letselschade, schulden, problemen met cruciale zorg of conflicten in de
woonomgeving. Consumentenconflicten komen vaker voor, maar die hebben gemiddeld minder impact.[25]3,5
miljoen mensen van vijftien jaar en ouder hebben in een jaar te maken met criminaliteit. Als we kijken naar de
ernst, dan zijn er 450.000 slachtoffers van geweld (mishandeling, bedreiging, geweld met seksuele
bedoelingen). Daarnaast zijn 280.000 mensen slachtoffer van ernstige vormen van vermogenscriminaliteit
(beroving, inbraak, diefstal van voertuigen anders dan fietsen). Deze aantallen zijn sinds 2005 gehalveerd. Wel
neemt de cybercrime toe. De zakelijke economie van 778.000 bedrijven tot tien werkzame personen telt naar
schatting 1,11 miljoen juridificeerbare conflicten op jaarbasis. Aansprakelijkheid/schade, arbeidsrelaties,
milieu/omgevingsoverlast en samenwerkingen met andere bedrijven verdienen qua aantallen en gemiddelde
zwaarte van conflicten de meeste prioriteit. Incasso-problemen komen vaker voor, maar hebben gemiddeld
minder impact.

De meer ernstige rechtsproblemen hangen dus samen met life events zoals scheiding, geweld of cruciale
momenten in het bestaan van een onderneming. Een goede rechtspleging zorgt dat mensen verder kunnen
met hun leven. Effectieve rechtsdiensten zoals rechtspraak, politie-ingrijpen of rechtshulp kunnen de gevolgen
van deze gebeurtenissen niet wegnemen. Maar het recht kan die gevolgen wel verminderen of voorkomen
door snelle en effectieve conflictoplossing te ondersteunen, waarvoor ook hulp uit andere disciplines nodig kan
zijn.

Het bevolkingsonderzoek onder particulieren laat zien dat in 2019 39% van de rechtsproblemen werd opgelost
door overeenstemming (34%) of een beslissing (5%).[26]Van die oplossingen beschouwde de
probleemeigenaar 84% respectievelijk 73% als rechtvaardig.[27]Dit brengt Nederland nu op een baseline van
32% van de problemen die rechtvaardig zijn opgelost door overeenstemming of een beslissing.[28]We kunnen
dit als kernindicator nemen voor de mate waarin de samenleving mensen verder helpt met hun conflicten.

De trend in die kernindicator is negatief. In 2009 stond deze nog rond 45%, in 2014 was dat 39% en in 2019
was die dus gezakt naar 32%.[29]Op 2,4 miljoen ernstige conflicten betekent dit dat ieder jaar meer dan
300.000 extra rechtsproblemen kunnen leiden tot voortdurende conflictschade, gevoelens van
onrechtvaardigheid en frustratie.

Goede vergelijkende gegevens over langere tijd ontbreken. Maar de conflictoplossing lijkt ook in andere landen
onder druk te staan. De indicatoren uit de Rule of Law Index van het World Justice Project zijn de afgelopen
zes jaar voor de overgrote meerderheid van de wereldbevolking verslechterd. Daarbij is het patroon: meer
orde, minder controle op macht en minder bescherming van fundamentele en burgerlijke rechten.[30] Kijken we
naar de bredere indexen voor de democratische rechtsstaat, dan ziet het toonaangevende V-Dem Institute een

[31]
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nog geprononceerdere neergang.

1.5 De economische en maatschappelijke winst ligt klaar

Aan juristen hoeven we de waarde van de rechtsstaat niet uit te leggen. Maar als het gaat om nationale
prioriteiten, dan is het belangrijk om de economische en maatschappelijke waarde van goede conflictoplossing
zichtbaar te maken. Economen hebben daar berekeningsmethoden voor, die gericht zijn op de bijdrage aan
het Bruto Nationaal Product en de bredere welvaart, waaronder ook de verhoogde kwaliteit van leven en de
vermijdbare zorgkosten.

De basis voor zo’n berekening ligt in de vermindering van de impact van conflicten en van de wijze waarop we
conflicten behandelen, want regelmatig ontstaat daarbij secundaire victimisatie.[32]De gevolgen die mensen
van de vijf miljoen (niet-strafrechtelijke) problemen ervaren bestaan onder meer uit stress (32% van de
probleemeigenaren), slaapproblemen (17%), gezondheidsproblemen (15%), sterke inkomensdaling (7%),
relatie met familie en vrienden die er onder lijdt (6%), moeten verhuizen (3%) en schulden (3%). Van de
probleemeigenaren met betaald werk kon 15% minder werk doen en kon 7% zelfs enige tijd in het geheel geen
werk doen als gevolg van concentratieproblemen, stress of gezondheidsproblemen. 8% moest op zoek naar
een andere baan en 2% kwam in de WAO/WIA.[33]Voor wat betreft de 2,4 miljoen ernstige conflicten, is die
impact gemiddeld nog aanzienlijk groter. Voor geweld, inbraak en beroving geldt dit eens te meer. De impact
van conflicten op kleine bedrijven is ook aanzienlijk: 58% van de bedrijven met minder dan tien werknemers
met een conflict ervaart extra kosten en 33% verliest klanten of inkomsten. Verder gaat het vooral om uitloop
van werkzaamheden (15%), reputatieschade (14%) en problemen met zakenrelaties (10%).[34]

Het Ministerie van Justitie en Veiligheid (JenV) liet een berekening maken van de maatschappelijke baten van
goede conflictoplossingsprocedures. Wat zou het de maatschappij brengen als de bovengenoemde
kernindicator geen 32% zoals in 2019 of 45% zoals in 2009 zou zijn, maar 80% zou bedragen? De waarde van
sneller en vaker tot rechtvaardige overeenstemming komen, ligt volgens de berekening op 0,15% van het
Bruto Nationaal Product en totale maatschappelijk baten van € 80 per geïnvesteerde euro.[35]

In deze berekeningen zijn niet meegenomen de effecten van verbeteringen in hersteloperaties (Groningen,
Toeslagenaffaire of Aandelenleasezaken). Ook de baten van snellere rechtsbescherming en lagere
doorlooptijden in de ruimtelijke ordening zijn nog niet becijferd. Dan is er nog de waarde van zaken als
vertrouwen in de overheid en meer sociale cohesie.

1.6 Richten op overeenstemming

Kunnen de rechtsstatelijke instituties deze waarde en deze ambities realiseren? Het lijkt mogelijk om een heel
eind in de richting van 80% tijdig en rechtvaardig opgeloste conflicten te komen. Miljoenen conflicten worden al
tot een zekere mate van tevredenheid opgelost. Mensen komen in allerlei settings tot akkoorden,
overeenstemming of weten elkaar informeel op een andere manier te vinden. Als dat lukt, dan vinden veel
mensen het resultaat rechtvaardig en ze bereiken relatief vaak hun doelen.[36]De kans dat er weer conflicten
komen en de negatieve effecten van het conflictoplossingsproces zijn lager bij overeenstemming dan bij
andere manieren van conflictbeheersing.[37]Overeenstemming is bovendien de meest gevolgde
oplossingsroute.

Juristen dragen bij aan ‘overeenstemmingen’ met combinaties van contracten, goed feitenonderzoek,
diagnostiek van problemen en informatievoorziening. Ze reiken objectieve criteria aan, organiseren op
belangrijke uitkomsten gerichte onderhandeling, doen interventies die we kortweg samen plegen te vatten als
bemiddeling en doen daarbij aansluitende rechterlijke interventies.[38]

2. Drie strategieën voor grote uitdagingen
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De ambities zijn hoog, de trends baren zorgen en de te bereiken maatschappelijke winst is groot. Er liggen
prachtige uitdagingen voor de juridische sector om de bijdrage aan een goed functionerende samenleving te
vergroten. De grootste kansen liggen bij het versterken van de manieren om tot overeenstemming te komen.
Maar hoe dat te doen? Om dat helder te krijgen, volgen nu drie mogelijke strategieën.

2.1 Doorgaan met vertrouwen op de trias

De eerste strategie is erop gebaseerd dat de rechtsstaat zichzelf wel zal herstellen. Het zit niet fundamenteel
mis tussen onze wetgevende, uitvoerende en rechtsprekende machten, want het probleem van de Toeslagen-
affaire kwam uiteindelijk boven tafel, zegt de Venice Commission.[39]De Eerste Kamer sprak met de Regering
over de Staat van de Rechtsstaat en had het vooral over ondermijnende criminaliteit. De ministers
benadrukten dat Nederland het verhoudingsgewijs goed doet.[40]In de Rule of Law Index gaan we een beetje
achteruit.[41]Maar we zijn geen Polen, Turkije of Rusland.

Aanhangers van deze strategie gaan er impliciet vanuit dat de huidige organisatie van de rechtsstaat de
uitdagingen aan kan. Het gaat misschien langzaam, maar oude of nieuwe politieke partijen zullen uiteindelijk
wetten voorstellen en budgetten vrijmaken om de conflictoplossing voor particulieren, bedrijven en overheden
te versterken. In combinatie met de rechtspraak zal alternatieve geschiloplossing uiteindelijk een plek krijgen.
Internationaal zal de rechtsstaat ook wel zegevieren, op het slagveld in Oekraïne, in het Amerikaanse
Supreme Court en in de overbevolkte hoofdsteden van Afrika.

Deze strategie heeft als voordeel dat juristen het raamwerk voor hun sector niet fundamenteel hoeven te
veranderen. Ook hoeven geen substantiële middelen te worden vrijgemaakt voor innovatie. Bestaande
‘marktposities’ kunnen intact blijven.

Maar: zal het percentage als rechtvaardig ervaren overeenstemming of beslissing voor conflicten weer gaan
toenemen? Is het waarschijnlijk dat individuele acties van Kamerleden, ministers en rechters zich samenballen
tot effectieve wetten en jurisprudentie? En, voor Nederland als vrije, open economie niet onbelangrijk, komt het
zo goed met de rechtsstaat in de wereld om ons heen?

2.2 Betere controles, regels en wetten

Een tweede strategie is het versterken van de instituties in hun huidige vormgeving. Beter toezicht op de
advocatuur; meer geld voor rechtspraak en politie. De kwaliteit van wetten en bestuur wordt vergroot door
betere toetsing van wetgeving, vooraf en achteraf door de rechter, zoals via het evenredigheidsbeginsel.

Deze strategie zit in het Coalitieakkoord met een nieuwe uitvoeringstoets, meer hardheidsclausules, een
‘doenvermogenstoets’, en mogelijk een ‘generatietoets’. Grote wetsvoorstellen worden voortaan
voorafgegaan door een hoofdlijnenbrief en na een jaar komt er een invoeringstoets. Daarnaast komt er -
 gespreide - constitutionele toetsing,[42]krijgt de Tweede Kamer meer informatie en komt er meer geld voor
toezichthouders, zoals de Algemene Rekenkamer en de Nationale ombudsman. De inspecties worden
onafhankelijker en hun capaciteit wordt verhoogd.[43]

Voor bestuurders in de juridische instituties en het openbaar bestuur is dit mogelijk een aantrekkelijke
strategie. Zij hoeven hun procedures niet anders in te richten, want het is primair de kwaliteit van wet- en
regelgeving die wordt verbeterd. Het bestuur of de rechter krijgt meer instrumenten om onrechtvaardige
uitkomsten te voorkomen of te corrigeren. Maar vergroten we zo het overeenstemmend vermogen voor de
miljoenen rechtsproblemen die zich jaarlijks opstapelen?

2.3 Gericht ontwikkelen op basis van wat werkt

Een derde strategie is doelgerichte ontwikkeling. Het vermogen om conflicten te voorkomen en op te lossen
moet flink beter. Daar zijn betere routes voor nodig, waarin iedere stap beter werkt en de stappen richting
overeenstemming of een beslissing naadloos op elkaar aansluiten, met een sterk verhoogde capaciteit. De
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routes kunnen worden ontwikkeld vanuit wat mensen, bedrijven en overheden nodig hebben. Voor de
rechtsproblemen in de relaties die voor hen het meest urgent zijn. Gebaseerd op data over die problemen, de
impact op het leven van de partijen waarom het gaat en de oplossingen die voor hen werken.

Doelgericht ontwikkelen is gebruikelijk voor andere maatschappelijke vraagstukken: richt je op wat mensen
nodig hebben, zoek uit ‘wat werkt’ en bestrijk vooral de ontwikkelingsfase van innovatie: zorg dat ‘wat
werkt’ voor iedereen beschikbaar komt. Zo gaat het in de gezondheidszorg en met technologie.

In Nederland hebben we het over responsief recht, de menselijke maat of toegang tot rechtvaardige
oplossingen. Internationaal is deze lijn van people-centred justice en evidence-based ontwikkelen uitgewerkt
door onder meer de OESO en de EU.[44]De leidende internationale organisatie van gerechten heeft people-
centred justice als motto voor de jaarlijkse conferentie in 2022.[45]Een groeiende groep van regeringen volgt
deze lijn onder de vlag van de Justice Action Coalition.[46]Deze aanpak vindt ook zijn plek in de strategieën
van internationale organisaties die de rule of law als mandaat hebben (IDLO, UNDP, UNHCR, WereldBank) en
organisaties die zich eigenaar voelen van duurzaam ontwikkelingsdoel 16,[47]zoals de Nederlandse,
Canadese, Zweedse en Amerikaanse officiële ontwikkelingshulp.[48]

Deze strategie is actiever en motiverender. De kans op resultaten wordt vergroot. Maar er gaat ook meer tijd
en energie in zitten. Gerichte ontwikkeling vergt grootschalige samenwerking. En het kan goed zijn dat
bestaande werkwijzen moeten worden vervangen door nieuwe.

3. Barrières en kansrijke richtingen

Om meer zicht te krijgen op de kansen op succes van de drie strategieën is het nuttig om te bekijken welke
barrières moeten worden overwonnen om tot goede, rechtvaardige conflictoplossing te komen voor ieder(e)
particulier, bedrijf of overheid die/dat dat nodig heeft. Een invalshoek daarvoor is dat de analyse in par. 1 laat
zien dat er grote vraag is naar rechtvaardige oplossingen voor conflicten. Wat maakt dat de juridische
instituties, de juridische markt en de overheid het gat tussen vraag en aanbod nog niet weten op te vullen?
Waar vraag ontstaat naar rechtvaardigheid en goede conflictoplossing, zou je in beginsel verwachten dat het
aanbod daarop reageert. In de woorden van Michiel Scheltema en anderen: dat de rechtsstaat een responsief
antwoord heeft op de vernieuwingsuitdagingen.

Wat veroorzaakt de leemte in de toegang tot recht? Ligt het aan de kwaliteit van de professionals of aan de
karigheid van de financiering? Is misschien de regulering van juridische beroepen achterhaald of ligt het aan
het procesrecht? Om een objectiever beeld te krijgen, gebruiken we een kader voor het voeren van
innovatiebeleid dat ook wordt gebruikt door het Nationaal Groeifonds.[49]Het Groeifonds is er om doorbraken in
innovaties te bereiken en vraagt welke barrières daarvoor moeten worden overwonnen.

3.1 Submissieprobleem: samen en autonoom aan tafel komen

Een eerste barrière geldt heel specifiek voor degene die een rechtvaardige oplossing wil verkrijgen. In de
(spaarzame) literatuur staat dit bekend als het submission problem. Iedere praktijkjurist zal het herkennen. Hoe
krijg ik de andere partij aan tafel? Een rechtsprobleem heeft altijd ten minste twee partijen en die moeten
meedoen aan één procedure. Aanbieders van geschilbeslechting moeten de oplossingsroute aan twee partijen
‘verkopen,’ terwijl die met elkaar overhoop liggen. [50]Dit verklaart zowel dat overheidsrechtspraak nodig is,
als dat vrijwillige en private rechtspleging zoals arbitrage en mediation zelden plaatsvindt, tenzij vooraf al
afgesproken.[51]

Het submissieprobleem is een gemene uitdaging. Want een partij onderwerpen aan een procedure botst met
de partijautonomie. Maar van twee partijen ‘de partijautonomie’ respecteren betekent meestal dat beide
partijen aan hun lot worden overgelaten of dat de ene partij de ander onderwerpt aan de overheidsprocedure.
De overheidsrechtspraak lost het submissie-probleem immers op door een uitspraak ‘bij verstek’. De eis van
de vragende partij wordt na een beperkte toetsing gehonoreerd als een partij niet ‘aan tafel’ komt.
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De overheidsrechtspraak laat zien dat in een effectief conflictoplossingsstelsel de partijautonomie niet volledig
kan worden gerespecteerd. Pilots met verbeterde procedures op basis van vrijwilligheid hebben weinig zin,
want die trekken weinig conflicten en geven waarschijnlijk een vertekend beeld van de effectiviteit van de
procedure voor het gemiddelde conflict. De rechtsstaat moet dus vernieuwde manieren ontwikkelen om
partijen aan tafel te brengen, liefst met een derde die klaar zit om partijen tot overeenstemming te brengen
en/of beslissingen te nemen.

Drie vormen van falen

Marktfalen Informatie-asymmetrie

Kennis-spillovers

Externe effecten

Overmatig gebruik van natuurlijke hulpbronnen

Systeemfalen Gebrekkige fysieke en kennisinfrastructuur

Verouderde regelgeving en maatschappelijke normen

Gefragmenteerde netwerken

Gebrek aan juiste kennis en competentie

Tranformatiefalen Gebrek aan richtinggevende visie

Gebrekkige vraagarticulatie

Gebrekkige beleidscoördinatie

Gebrek aan reflexiviteit en leervermogen

Gebrek aan urgentie

3.2. Onafhankelijke monopolies: van angst voor verlies naar versterking van functies

Overheidsrechtspraak moet onafhankelijk zijn en krijgt door het submissieprobleem tegelijk een zeker
monopolie. Want daarkan een rechtzoekende de medewerking van de andere partij aan conflictoplossing
afdwingen. Net als andere monopolies gaan ook rechtspraak-monopolies gepaard met verminderde prikkels
om effectieve, toegankelijke diensten te leveren.[52]Dat geldt ook voor soortgelijke ‘verplichte’
conflictoplossers met een neutrale rol, zoals de politie, het OM, het notariaat of de gemeente.

De rechtzoekende moet dus de andere partij in het conflictoplossingsproces krijgen en ook zorgen dat de
neutrale derde voortvarend te werk gaat. Zo komt de rechtshulp in beeld. Een goede rechtshulpverlener krijgt
zowel de andere partij aan tafel als de politie of de rechter aan het werk. Deze tussenpersoon vervult zo
economisch een rol die een antwoord is op het dubbele marktfalen waarop de rechtzoekende een antwoord
moet vinden. Die rol is zo belangrijk dat rechtshulp ook deel van de instituties is geworden: de rechtsstaat gaat
er impliciet vanuit dat iedereen rechtshulp kan inschakelen. Met als onbedoeld gevolg dat de advocaat
inmiddels ook een monopoliepositie heeft gekregen. Waarmee het probleem van de rechtzoekende zich in
zekere zin herhaalt.

De combinatie van onafhankelijkheid en monopoliepositie is lastig. Rechterlijke macht en andere juridische
instituties hebben een soort eeuwigdurende licentie op ‘verplichte’ conflictoplossing en staan op afstand van
de rest van de overheid. De overheid heeft weinig middelen om deze licentiehouders tot effectieve
dienstverlening te bewegen. Initiatieven tot verbetering moeten uit de juridische instituties zelf komen, maar de
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monopoliepositie creëert weinig urgentie en veel onderling debat.

Voor een overheid die weinig mag zeggen over juridische instituties kan het makkelijker zijn om nieuwe
vormen van verplichte geschilbeslechting naast de bestaande te plaatsen. Maar meer buitengerechtelijke
geschilbeslechting holt de positie van de juridische instituties weer uit. Bij de rechterlijke macht en advocatuur
is een behoorlijk wantrouwen ontstaan naar het Ministerie van JenV. De indruk bestond dat zaken bij de
rechtspraak en de advocatuur werden weggehaald. Mediation werd gestimuleerd en nieuwe manieren van
probleemoplossende rechtsbijstand werden uitgeprobeerd. Sancties worden steeds vaker administratief
opgelegd - door gemeente, OM of toezichthouders - met beroep bij de rechter.

Was dit per saldo een goede ontwikkeling voor burgers? Als we naar de cijfers kijken, dan valt de afname van
het percentage rechtvaardige afrondingen van 45 naar 32% in de tijd samen met een gestage terugloop van
het gebruik van vrijwel alle rechtsvoorzieningen die door de overheid worden gestimuleerd. Het gebruik van
gerechtelijke procedures voor rechtsproblemen is tussen 2003 en 2019 gehalveerd (van 6% naar 3%). Dit is
echter niet overgenomen door buitengerechtelijke procedures of mediation.[53]Ook het gebruik van advocaten
loopt terug en mensen krijgen minder vaak hulp bij de oplossing van hun rechtsprobleem door de politie,
rechtsbijstandsverzekeraars of vakbonden. De algemene trend is dat mensen minder gebruik maken van
publieke voorzieningen en dat private voorzieningen dat gat niet opvullen.[54]Mensen laten het er vaker bij
zitten, doen meer zelf en het WODC vond geen correlatie tussen gebruik van rechtspraak of rechtshulp en
uitkomstvariabelen zoals het bereiken van overeenstemming, tevredenheid en doelbereik.[55]Er lijkt een
patstelling ontstaan, waarin noch de rechtspraak, noch de buitengerechtelijke conflictoplossing voldoende
wordt versterkt. De rechtzoekende lijkt de dupe.

Door de overheid gefaciliteerde conflictoplossing zal niet alleen onafhankelijk en verplicht moeten zijn, maar
ook effectief en toegankelijk. Leiders die een strategie uitvoeren zullen de onafhankelijke instituties moeten
kunnen meenemen in de gedachte dat zij hulp en prikkels van buiten nodig hebben om beter en prettiger te
kunnen werken.

3.3 Externe effecten: complexiteit en afstemmen op doenvermogen

Gesprekspartners in de sector noemen opvallend vaak de toenemende juridische complexiteit. Deze vorm van
marktfalen komt terug onder noemers als juridisering en administratieve lasten. In de internationale literatuur
wordt gesproken van hyperlexis, a law thick world en rulejungling. Steeds meer publieke en private
regelgevers produceren steeds meer normen en procedures.

Steeds meer partijen krijgen een verantwoordelijkheid voor het voorkomen van problemen. Denk aan banken
in de fraudebestrijding, de vele civielrechtelijke zorgplichten of de jeugdbescherming die escalatie binnen
gezinnen moet voorkomen. Het externe effect van dit alles is dat er voor de oplossing van een gegeven
rechtsprobleem (neem een echtscheiding of een geschil tussen twee zakenpartners) steeds meer regels
kunnen worden toegepast, procedures kunnen worden ingezet en partijen kunnen worden betrokken die
problemen hadden kunnen voorkomen of kunnen oplossen. Veel problemen kunnen bijvoorbeeld via een
bestuursrechtelijke, een strafrechtelijke en/of een privaatrechtelijke route worden aangepakt. Gerechtelijk,
maar ook via een buitengerechtelijke procedure.

Complexiteit verhoogt de kosten van probleemoplossing, wat leidt tot overbelasting en achterstanden. Alleen
de knapste juristen weten nog een weg te vinden. De productiviteit komt onder druk te staan.[56]Rechtspraak
en andere juridische instituties kunnen daar weinig aan doen binnen de huidige juridische procedures.[57]Aan
de kant van de burger wordt het probleem ook complexer en moeilijker om zelf op te lossen. De WRR en
anderen spreken over een gebrek aan doenvermogen.[58]

Kan de complexiteit worden verminderd door wetgevende, bestuurlijke of rechtsprekende acties binnen de
huidige trias politica? En zal de strategie van meer toetsen kunnen leiden tot vermindering van complexiteit, of
zal de complexiteit van het regelsysteem nog weer toenemen? Kan een gestructureerde ontwikkelstrategie
aan de complexiteit het hoofd bieden, bijvoorbeeld met elementen van mediation of case-management in
vernieuwde conflictoplossingsroutes?
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3.4 Externe effecten: van toernooimodel naar overlegrechtspraak

De vorm van juridische procedures is een volgende uitdaging. Geschilbeslechtingsprocedures starten meestal
met een klacht over handelen in strijd met een norm. Deze klacht wordt vertaald in een eis of verzoek,
waartegenover de andere partij zich kan verweren met andere versies van de feiten, creatieve interpretaties
van regels, procedurele verweren, tegenklachten en tegeneisen. De geschilbeslechter beslist of de klachten
gegrond zijn en over bijpassende sancties.

In een wereld van toenemende juridische complexiteit zijn er in bijna iedere conflict-historie meer slakken waar
men zout op kan leggen. Als de ene partij die kant op gaat, en bijvoorbeeld langere pleidooien met meer
beschuldigingen van onrechtmatig handelen produceert, creëert die ook werk voor de andere partij en voor de
rechter. Economisch is dit een extern effect: procespartijen houden geen rekening met de administratieve
lasten die ze voor anderen veroorzaken.

Het toernooimodel draagt mogelijk ook bij aan polarisatie. Gepolariseerde standpunten kunnen het nemen van
een beslissing en het bereiken van overeenstemming bemoeilijken.

De meeste pilots richten zich dan ook op vormen van overlegrechtspraak of probleemoplossing, waarin ze de
omvang van het conflict en de dossiers trachten te beperken. Voor de ruimtelijke ordening wijst onderzoek ook
in de richting van procedures die meer in het teken staan van probleemoplossing.[59]De juridische instituties
staan voor de intrigerende uitdaging om de externe effecten van het toernooimodel te verminderen.

3.5 Voorsprong van de aanbieders: versterking positie van gebruikers

Informatie-asymmetrie is een breed erkende vorm van falen op de juridische markt. Anders dan grote
bedrijven, gebruiken individuele mensen en kleine bedrijven de rechtspleging zelden; zij weten weinig over het
oplossingsproduct dat zij nodig hebben. De aanbieder weet veel meer en kan daar zijn voordeel mee doen. Dit
probleem neemt toe naarmate het recht en de juridische procedures ingewikkelder en complexer worden.

De traditionele juridische beroepen kennen toezicht, tuchtrechtspraak, geschillencommissies en de
mogelijkheid van civiele rechtsvorderingen om de gebruiker van rechtsdiensten te beschermen. Maar voor een
rechtzoekende is procederen (via het toernooimodel) tegen een jurist geen aantrekkelijk vooruitzicht.
Bovendien geldt deze vorm van bescherming niet voor nieuwere rechtsdiensten, wat leidt tot klachten over een
gelijk speelveld.

De vraagkant van mensen met rechtsproblemen organiseert zich intussen in beperkte mate. Er bestaan
verenigingen van verkeersslachtoffers en verenigingen van mensen in detentie (Bonjo), maar deze hebben
nauwelijks onderhandelingsmacht. De Consumentenbond, vakbonden en verenigingen zoals de ANWB
hebben toegang tot recht als een klein onderdeel van hun belangenbehartiging.

De aanbodkant is wel goed georganiseerd. Beroepsorganisaties van rechters, officieren van justitie, advocaten
en notarissen zijn mondig en werken met overheidssubsidie of verplichte lidmaatschappen. Ze hebben vaste
overlegkanalen met het Ministerie van JenV. Dat geldt ook voor politie en justitie-ambtenaren in het
gevangeniswezen.

Komt het daardoor dat knelpunten in de rechtspleging vaak worden vertaald in meer menskracht, beter
materieel en betere beloning voor deze professionals? Verbetering van werkwijzen, of toelating van nieuwe
spelers om het geheel te versterken, kan gunstiger zijn voor rechtzoekenden. De te kiezen strategie zou ervoor
moeten zorgen dat de belangen van rechtzoekenden bij effectieve rechtsroutes beter worden bewaakt.

3.6 Gebrek aan kennis: bredere competenties voor de juridische sector

Als we kijken naar de kennisinfrastructuur voor conflictoplossing dan zien we dat de belangrijkste rollen in de
publieke en private diensten zijn voorbehouden aan juristen. De inhoud van de juridische opleiding die toegang
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geeft tot juridische beroepen, OM en rechterlijke macht is strikt gereguleerd in afspraken tussen universiteiten,
rechtspraak, Openbaar Ministerie en de Nederlandse Orde van Advocaten. Dat gebeurt in het Convenant
Civiel Effect.[60]Daarin is vastgelegd dat juristen vooral leren de belangrijkste wetten toe te passen op
individuele zaken.

Het gemeenschappelijke denkkader in de conflictoplossing is daardoor dat van regels, al dan niet het
overschrijden daarvan, bevoegdheden, juridisch argumenteren als wijze van communicatie en een oordeel van
gezaghebbende juridische experts als manier om knelpunten te adresseren. Een gevolg van deze
opleidingseisen is ook dat juridische onderzoekers zich in belangrijke mate richten op de toepassing van regels
op bekende en nieuwe conflicten.

De te kiezen strategie zou meer interdisciplinaire competenties en vaardigheden moeten inbrengen.
Economische en sociaal-wetenschappelijke kennis over effectieve procedures is relevant. Daarnaast is
specialistische kennis nodig over de belangrijkste rechtsproblemen en kennis over effectieve oplossingen
daarvan (preventief, handhavend, curatief).

3.7 Verouderde regulering en ongelijkheid: toelating voor wat werkt

De juridische sector kent gedetailleerde regels voor de inrichting van de rechterlijke functie, de procedures en
de juridische beroepen (advocatuur, notariaat, deurwaarders). De huidige regels zijn vooral ingegeven door
zorg voor onafhankelijkheid van de rechterlijke macht en advocatuur. Ze hebben ook andere effecten. Regels
die verhinderen dat anderen dan juristen zeggenschap krijgen in advocatenkantoren verhinderen investeringen
in oplossingsroutes voor grote groepen afnemers met soortgelijke rechtsproblemen. Regels voor de
rechterlijke macht veronderstellen dat zaken individueel worden behandeld en niet als groep van soortgelijke
zaken. Rechtsbijstandverzekeraars zijn beperkt in hun ontwikkelingsmogelijkheden door het recht op vrije
advocatenkeuze en de verplichte procesvertegenwoordiging.

Dit samenspel van regels betekent dat de rechtspleging beter werkt voor grote bedrijven en instellingen dan
voor particulieren en mkb. De Zuidas biedt lucratieve opties voor juristen die de zakelijke markt bedienen.
Rechters die het verschil willen maken, werken liever aan zaken met grote belangen. Het stelsel werkt niet
goed voor individuen, mkb en degenen die juridische zorg aan hen willen verlenen.[61]Als we de rechtspleging
met de horeca vergelijken: sterrenrestaurants en catering aan huis floreren; strandpaviljoens en
thuisbezorgd.nl hebben het moeilijk en gelijke toegang tot recht blijft een ver verwijderd ideaal.

De verplichte routes voor het oplossen van conflicten zijn vastgelegd in wetten waarin weinig is te vinden over
effectieve conflictoplossing. Procesrechtwetten gaan ervan uit dat partijen tegenover elkaar komen te staan in
de rechtszaal en dat de rechter beslist. De mogelijkheid van een oplossing via een overeenkomst komt in het
voorbijgaan aan de orde. De Awb en de nieuwe Omgevingswet zijn geschreven vanuit de overheid die
beslissingen neemt, niet vanuit de burgers die gezamenlijk tot overeenstemming zullen moeten komen.

Procesrechtwetten zijn moeilijk te wijzigen en beletten snelle innovatie. Dit wordt inmiddels erkend als
probleem en er wordt al enige jaren aan experimentenwetten gewerkt. Maar dat is te weinig. De rechtspleging
zou zich kunnen spiegelen aan het toelatingssysteem dat we kennen in de gezondheidszorg. Daar zitten de
regels zo in elkaar dat nieuwe behandelingen en vaccins voor corona binnen zeer korte tijd konden worden
getest, toegelaten en toegankelijk gemaakt voor iedere inwoner. Ook voor gewone medicijnen en
behandelingen is het pad van veel belovend onderzoek naar brede toepassing helder en leidt tot een continue
stroom van verbeteringen.

3.8 Transformatiekunst: visievorming en doelen

Als noodzakelijke innovatie uitblijft, is het ook goed om naar het verandervermogen te kijken. Een aantal
belemmeringen voor transformatie kan makkelijk worden aangepakt. Het Ministerie van JenV en de juridische
sector zouden een gemeenschappelijke en overkoepelende visie kunnen ontwikkelen op de beheersing en
oplossing van conflicten.
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De Directie Rechtsbestel en het Directoraat Generaal Rechtspleging en Rechtshandhaving kunnen daar
moeilijk initiatief in nemen. Ze zijn nu afhankelijk van de Minister voor Rechtsbescherming en middelen die de
politiek ter beschikking stelt. Het zou goed zijn als dit deel van het ministerie meer ruimte krijgt en neemt om
een effectieve strategie te ontwikkelen voor conflictoplossing. Een van de belemmeringen is dat uitgaven in de
begroting 100% juridisch verplicht zijn: het geld moet aan rechtspraak, rechtsbijstand of andere specifieke
voorzieningen worden uitgegeven. Rechtspraak, rechtsbijstand en vervolging door het OM zijn voorts aparte
beleidsthema’s met aparte begrotingsartikelen, terwijl oplossingen voor burgers voor hun rechtsproblemen
moeten komen uit het samenspel van op het type probleem afgestemde preventie, hulp en interventies.

4. Samen de rechtsstaat versterken

De economische en maatschappelijke waarde van goede conflictoplossing zijn groot. Verbetering van het
conflictoplossend vermogen is urgent, want steeds vaker komen mensen er niet uit. In zekere zin staat de
toekomst van de rechtsstaat op het spel. Het draagvlak voor samenwerking lijkt gegroeid. De juridische sector
heeft veel te winnen bij een doortastende keuze. De toekomst ligt in handen van leiders op het Ministerie van
JenV, in de vaste commissie voor Justitie en Veiligheid van de Tweede Kamer, in de rechtspraak, in de
juridische dienstverlening en in de wetenschap. Geen van die leiders heeft de macht en de legitimiteit om
alleen beleid door te drukken. Zo hoort het in de rechtsstaat. Maar een realistische visie en een op hoofdlijnen
gedeelde strategie voor versterking van het conflictoplossend vermogen van de rechtsstaat is nodig en
mogelijk.

Afwachten wat mede-wetgevers, bestuurders en rechters in hun trias politica produceren lijkt gewaagd. Deze
strategie heeft geen directe oplossingen in petto voor het submissieprobleem, de gewenste onafhankelijkheid,
het gebrek aan vertegenwoordiging van gebruikers, de behoefte aan meer competenties en de daarmee
samenhangende moeite die de overheid heeft om de juridische instituties tot innovatie te prikkelen. Het is ook
de vraag of deze strategie de mensen in de sector voldoende kan blijven motiveren. De professionals in de
frontlinie komen immers steeds meer onder spanning te staan: rechtzoekenden en de samenleving vragen
snelle, effectieve en rechtvaardige oplossingen, maar die blijken steeds moeilijker te realiseren.

Meer toetsing van wetten op uitkomsten voor burgers is wenselijk, maar leidt niet rechtstreeks tot betere en
snellere oplossing van conflicten. Extra toetsen betekenen ook meer aanknopingspunten voor juridisering.
Wellicht nemen complexiteit en polarisatie nog toe. Ook zou deze strategie alsnog een antwoord moeten
formuleren op het submissieprobleem en de geringe innovatiekracht.

De onderzoeks- en ontwikkelcapaciteit van de sector vergroten, liefst door gerichte ontwikkelopgaven uit te
zetten, verdient overweging. De beste kansen liggen bij stevige investeringen in geschiloplossing in de richting
van het overlegmodel, gericht op overeenstemming en de interventies die dat ondersteunen. Inclusief de
rechter die knopen kan doorhakken en toezicht houdt op het proces.

Opbouw van ontwikkelcapaciteit en uitvoering van de belangrijkste ontwikkelopgaven is uitdagend. Er ligt het
nodige om op voort te bouwen. Het Ministerie van JenV en zijn internationale kennispartners hebben heel wat
voorbereidende analyses gedaan. De Rechtspraak heeft een kleine innovatie-unit voor de coördinatie van de
vele pilots. De Raad voor Rechtsbijstand start een kennisinstituut. De Nederlandse Orde van Advocaten
committeerde zich aan het ontwikkelen van best practices voor de sociale rechtshulp. De universiteiten
hebben programma’s over conflictoplossende instituties en empirical legal studies, getrokken door
hoogleraren die graag meer impact bereiken met hun onderzoeks- en ontwikkelactiviteiten. Hogescholen
hebben lectoraten op het gebied van toegang tot recht. In de Tweede Kamer is een nieuwe dynamiek
ontstaan, rond initiatieven voor inpassing van huizen van het recht, herstelrecht, bemiddeling en effectievere
strafrechtelijke sancties. De huidige commissie heeft oog voor de infrastructuur voor innovatie, zoals
kosten/baten-analyses en heldere uitkomstcriteria voor de evaluatie van experimenten.[62]De Minister voor
Rechtsbescherming stelt zich open op. In de top van de bestuursrechtspraak, bij de Hoge Raad en in besturen
van gerechten is meer oog voor innovatie en interdisciplinaire aanpak van terugkerende rechtsproblemen.

Deze initiatieven moeten worden verbonden en versterkt om de grote uitdagingen aan te kunnen. Daarom
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hebben het Ministerie van JenV en de Gemeente Den Haag in 2021 door HiiL en een aantal kennispartners
laten onderzoeken of een aanvraag voor een R&D en Innovatieprogramma bij het Nationaal Groeifonds
mogelijk zou zijn. De aanvraagprocedure bij het Nationaal Groeifonds stimuleert sectorbrede samenwerking en
bovendien mobiliseert die de kracht van de nationale adviesraden en planbureaus, die een belangrijke rol
hebben in de procedure en toetsing van de strategie.[63]

Een programma kan met name worden gericht op versterking van het ‘overeenstemmend vermogen.’ Data
en ontsluiting van kennis over de meest effectieve behandelingen voor de belangrijkste rechtsproblemen zijn
prioriteit. Belangrijk is ook de verdere ontwikkeling van organisatiemodellen voor rechtsdiensten en
rechtspraak die op grote schaal overeenstemming of beslissingen tot stand kunnen brengen. Denk aan lokale
geschiloplossing op het gebied van ruimtelijke ordening, online ondersteunde one-stop conflictoplossing voor
veelvoorkomende conflicten en probleemoplossende rechtshulp, steeds als vervolg op pilots in die richting.
Ook kan worden voorzien in de ontwikkeling van prototypes voor de ondersteunende regulering van diensten
op het gebied van recht en conflictoplossing en voor het opbouwen van het kennis- en ecosysteem dat
innovatie moet ondersteunen. Zo kunnen de knelpunten uit par. 3 geleidelijk worden verminderd.

De juridische sector kan er mee uit het defensief komen. Meer interdisciplinaire kennis, beter werkende
interventies, betere schaalbaarheid, meer waarde toevoegen, met meer uitzicht op financiële duurzaamheid,
dat kan een positieve stroom betekenen binnen beroepsgroepen die het nu stevig te verduren hebben. Want
niet alleen rechters, officieren van justitie en sociaal advocaten kampen met overbelasting en/of geringe
honorering in geld en waardering voor hun werk. Dat geldt ook voor journalisten, bestuurders, voor
ambtenaren die in de juridische ketens werkzaam zijn en politici in de Tweede Kamer. De dienaren van de
rechtsstaat verdienen beter, net als de rechtzoekenden.
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