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Toegang tot de rechter in

een weerbare

democratische rechtsstaat

Marijke ter Voert & Marieke Dubelaar*

Toegang tot de rechter is een noodzakelijke voorwaarde voor een goed functionerende en weerbare democrati-

sche rechtsstaat. Die toegang gaat niet alleen over de rechter kunnen bereiken maar ook over willen bereiken.

In deze bijdrage wordt op basis van empirisch onderzoek een beeld geschetst van enkele ontwikkelingen op

dit punt. We signaleren enkele zorgpunten bij het dalende beroep op de rechter bij civiele handelszaken en

strafzaken en staan stil bij de ervaringen en behoeften van burgers zelf. Voor het versterken van weerbaarheid

van de democratische rechtsstaat is van belang om te zoeken naar nieuwe ‘systemen’ of procedures die beter

voorzien in behoeften van burgers en het voorkomen van (nieuwe) problemen. Daar ligt echter niet alleen een

taak voor de rechter, maar voor het bredere juridische veld.

1. Inleiding
De rechter vervult van oudsher een essentiéle rol binnen
de rechtsstaat. Hij kan burgers bescherming bieden tegen
elkaar en controle uitoefenen op de wijze waarop de over-
heid haar macht uitoefent. Voor de weerbaarheid van die
rechtsstaat is het van groot belang dat burgers ook daad-
werkelijk toegang hebben tot die onafhankelijke en onpar-
tijdige rechter indien een wezenlijke aantasting van hun
rechtspositie dreigt of reeds aan de orde is. Hoewel het
recht op toegang tot de rechter stevig is verankerd in onze
Grondwet en ook in internationale regelgeving, worden
aan die toegang door de wetgever ook grenzen gesteld en
is deze in de dagelijkse praktijk niet vanzelfsprekend. Zo
zijn er allerlei aspecten die op de mate van toegang door-
werken en een drempel kunnen vormen, zoals de hoogte
van griffiekosten, de tegemoetkoming in de kosten van
rechtsbijstand en de tarieven die advocaten rekenen.
Toegang gaat ook niet alleen over de rechter kunnen
bereiken maar ook deze willen bereiken. Daarvoor is een
procedure van goede kwaliteit een noodzakelijke voorwaar-
de. Dat wil zeggen een procedure die onathankelijk, onpar-
tijdig, deskundig en tijdig is, waarbij partijen hun stand-
punt naar voren kunnen brengen en worden gehoord. Een
rechtvaardige procedure vormt zodoende onderdeel van
het recht op toegang. Of burgers van de procedure gebruik
willen maken is niet alleen athankelijk van de kwaliteit van
de procedure maar ook van het vertrouwen dat de burger
in de procedure en de rechter heeft.? Verliezen burgers het
vertrouwen dat zij bij de rechter terechtkunnen voor een

rechtvaardige beslissing, dan doet dat afbreuk aan de weer-
baarheid van de democratische rechtsstaat. Het gevolg is
immers dat hun problemen onopgelost blijven, wat onvre-
de in de hand werkt. Voorts dreigt het risico dat zij het
recht in eigen hand nemen dan wel dat de naleving van
wetten en regels afneemt.

Het thema van toegang tot de rechter in het licht
van de weerbare rechtsstaat is dan ook breder dan alleen
de bescherming van burgers tegen ongewenste gevolgen
van overheidsmaatregelen. Voor een goed functionerende
rechtsstaat is het van belang dat burgers oplossingen wor-
den geboden voor hun rechtsproblemen, dat zij zich recht-
vaardig behandeld voelen door rechterlijke instanties en
ook het gevoel krijgen dat het recht en de daarbij beho-
rende instituties er (ook) voor hen zijn.

Dat roept de vraag op hoe het is gesteld met de toe-
gang tot een rechtvaardige gerechtelijke procedure in
Nederland. Is er reden tot zorg? Om die vraag te beant-
woorden volgt eerst een cijfermatig overzicht van de ont-
wikkeling van het beroep op de rechter om te zien of
daarin indicaties zijn te vinden dat de toegang is afgeno-
men. Daarna wordt stilgestaan bij de ervaringen van
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burgers zelf. Hoe ervaren zij de toegankelijkheid en recht-
vaardigheid van de rechtspraak en wat zijn opmerkelijke
bevindingen daarin? Tot slot betogen we dat voor het ver-
sterken van de weerbaarheid van de rechtsstaat niet
alleen moet worden gekeken naar de rechter, maar ook
naar het juridisch systeem in zijn geheel en dat gezocht
moet worden naar nieuwe ‘systemen’ of procedures die
beter voorzien in behoeften van burgers en het voorko-
men van (nieuwe) problemen.

2. Trends in het beroep op de rechter

Figuur 1 laat zien hoe het beroep op de rechter zich heeft
ontwikkeld in de afgelopen jaren. Met uitzondering van
familierechtzaken wordt er minder vaak beroep op de
rechter gedaan. Daarbij valt op dat vooral de instroom van
civiele handelszaken en strafzaken sterk is afgenomen. In
dat type zaken wordt dus minder vaak dan voorheen een
beroep op de rechter gedaan. Dit is niet noodzakelijker-
wijs een negatieve ontwikkeling of een indicatie dat de
Rechtspraak minder toegankelijk is. Om deze afname nor-
matief goed te duiden, is inzicht nodig in de oorzaken
ervan. Een verklaring voor deze afname kan immers ook
zijn dat de omvang van rechtsproblemen in de samenle-
ving is afgenomen of dat problemen op een andere wijze
kwalitatief goed zijn opgelost of afgedaan.

Voor de daling van civiele handelszaken zijn verschil-
lende oorzaken aan te wijzen. Zo gaat een opleving van de
economie veelal samen met een afname van het aantal
handelszaken, wordt tegenwoordig meer aan schuldenpre-
ventie gedaan en leiden de toenemende complexiteit van
(niet-kanton)zaken en de daarmee oplopende advocaatkos-

Er zijn aanwijzingen dat die
daling ook met een minder

toegankelijke rechtspraak te
maken heeft

ten tot andere afwegingen bij schuldeisers.3 Wel zijn er
aanwijzingen dat die daling ook met een minder toegan-
kelijke rechtspraak te maken heeft. Zo heeft de invoering
van de Wet griffierechten burgerlijke zaken (Wgbz) in
2010 de toegang tot de rechter bemoeilijkt.# Uit onder-
zoek blijkt dat de stijging van de griffierechten die hier-
mee gepaard ging, heeft geleid tot ongeveer 20% minder
handelszaken bij de rechter tussen 2009 en 2012.5 Vooral
voor lagere vorderingen waren de griffierechten relatief
hoog waardoor schuldeisers hun vordering niet opeisten
of uitweken naar goedkopere online buitengerechtelijke
incassoprocedures. Indien deze procedures kwalitatief
goed zijn, hoeft dat voor de toegankelijkheid van het recht
geen probleem te zijn. Onderzoek naar de onpartijdigheid,
tijdigheid of deskundigheid van dergelijke procedures
ontbreekt echter.® De klachten over de hoge griffierechten
hebben er overigens toe geleid dat de tarieven voor lage
vorderingen per 1 januari 2022 weer zijn verlaagd.” Daar-
naast zijn er aanwijzingen dat met de Herziening Gerech-
telijke Kaart in 2013 - en daarmee het verdwijnen van
kantonlocaties - de bereikbaarheid van rechtbanken is

Figuur 1 Instroom van rechtszaken in eerste aanleg in Nederland (2005-2020)
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verminderd. Natuurlijke personen blijken minder geneigd
zaken voor de rechter te brengen wanneer ‘hun’ kantonlo-
catie is opgeheven.®

In het strafrecht hangt het beroep op de rechter af
van het aantal zaken dat bij de politie binnenkomt en
wat de politie en het OM er vervolgens mee doen. Bur-
gers hebben daar dus niet direct invloed op, maar hun
toegang tot het recht kan wel vanuit hun positie als
slachtoffer of verdachte worden bekeken. De afname van
strafzaken bij de rechter komt voor een deel door de
dalende omvang van de criminaliteit die zowel in slacht-
offerenquétes als politiestatistieken wordt gesignaleerd.
Dat is op zich een positieve ontwikkeling. Wat wel een
zorgpunt kan zijn - indien dit komt door een gebrek aan
vertrouwen in het strafrechtsysteem - is de teruggelopen
aangiftebereidheid van burgers.® De afname van strafza-
ken bij de rechter hangt ook samen met de ontwikkelin-
gen bij politie en OM. Het OM heeft de laatste jaren ver-
houdingsgewijs meer zaken zelfstandig afgedaan via een
strafbeschikking waardoor er minder zaken bij de rechter
zijn terechtgekomen. De laatste jaren zijn ook vaker
zaken afgedaan via een technisch of beleidssepot.*® In
2022 heeft het OM zelfs zaken geseponeerd vanwege
capaciteitsproblemen bij verschillende rechtbanken.** De
stijging van sepots kan ook samenhangen met een
gebrek aan capaciteit bij politie en OM zelf en/of een ver-
andering in de aard van de criminaliteit waardoor het
lastiger is voor de politie bewijs te vergaren. De toename
van online criminaliteit kan er bijvoorbeeld toe leiden
dat het voor de politie moeilijker is om opsporingsactivi-
teiten te verrichten en verdachten te vinden. Dat zaken
uiteindelijk niet bij de rechter terechtkomen kan het ver-
trouwen van burgers in de rechtsstaat aantasten, omdat
misdrijven niet worden opgelost en slachtoffers in de kou
blijven staan. Voor verdachten is de toename van buiten-
gerechtelijke afdoening in de vorm van de strafbeschik-
king ook niet per se goed nieuws. Weliswaar staat bij deze
buitengerechtelijke afdoening nog de weg naar de straf-
rechter open (door het instellen van verzet), maar dit
vormt wel een drempel. Bovendien bestaan al jaren zor-
gen over de kwaliteit van de afdoening via een strafbe-
schikking*? en over de vraag in hoeverre de belangen van
slachtoffers hierbij voldoende gewaarborgd zijn.*s

Hoewel het lastig is om harde conclusies te trekken
uit voorgenoemde cijfermatige trends, is er wel aanlei-
ding tot zorg gelet op voornoemde knelpunten. Dat noopt

ook om het perspectief van rechtzoekenden in ogen-
schouw te nemen. Hoe ervaren zij de toegankelijkheid en
de rechtvaardigheid van de rechterlijke procedure?

3. (Onderzoek naar) het perspectief van de
rechtzoekende

In tegenstelling tot het strafrecht kunnen rechtzoeken-
den met een civiel- of bestuursrechtelijk probleem zelf
een beroep doen op de rechter. Dat doen burgers overi-
gens niet vaak en steeds minder. Zo daalde de afgelopen
jaren het percentage Nederlandse burgers dat de rechter
inschakelde van 6% in 2003 naar 3% in 2019.*4 Van de
kleine MKBers deed 12% een beroep op de rechter. De
belangrijkste redenen voor kleine MKBers om af te zien
van een procedure zijn de hoge kosten, en tijd en moeite
die ze erin moeten steken.’> De meeste burgers geven
redenen die niet duiden op een moeilijk toegankelijke
procedure. Burgers melden bijvoorbeeld dat zij het pro-
bleem zelf konden oplossen, een procedure niet de moei-
te waard vonden of dat het probleem door andere oorza-
ken was opgelost. Redenen die wel op een gebrek aan
toegankelijkheid wijzen, zijn: ik wist er weinig of niets
vanaf (11%), het kostte te veel geld (6%), ik wist niet hoe
ik dat aan moest pakken (5%).*° Dit kan zowel duiden op
een te complex rechtssysteem waarin sommige mensen
hun weg niet weten te vinden als op een te hoge financi-
ele drempel. Bij die financiéle drempel speelt natuurlijk
ook een rol wat er op het spel staat en bij veel proble-
men was het financiéle belang niet hoog. Uit de Geschil-
beslechtingsdelta-onderzoeken blijkt tevens dat burgers
vaak hun geschil buiten de rechter om weten op te los-
sen. De afgelopen jaren wisten ze echter wel minder
vaak hun doel te bereiken of tot overeenstemming met
de andere partij te komen.”” Meer burgers bleven met
hun rechtsprobleem zitten.

Kijken we naar de beleving van de rechtvaardigheid
van de gerechtelijke procedure dan zijn de ervaringen van
burgers en professionals in het algemeen positief. Uit
klantwaarderingsonderzoek van de Rechtspraak blijkt dat
slechts tussen de 0 en 7% van de rechtzoekenden en pro-
fessionals ontevreden zijn over bepaalde aspecten van het
functioneren van de rechter (zoals luisteren, deskundig-
heid, onpartijdigheid en begrijpelijkheid). Bij slachtoffers
ligt die ontevredenheid hoger (tot 14%). Wat met stip het
meest negatief wordt gewaardeerd door alle groepen, is de
doorlooptijd van rechtszaken.*®
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niet tot betaling van de schuld of oplossing van onderlig-
gende problemen, of raakt een uitspraak in een strafzaak

Wat met stip het meest negatief

wordt gewaardeerd door alle
groepen, is de doorlooptijd van

rechtszaken

Dat het functioneren van rechters in zijn algemeen-
heid goed wordt beoordeeld, is ook zichtbaar in het ver-
trouwen dat Nederlanders in rechters hebben. Dat is al
jaren onverminderd hoog.*® De mate van vertrouwen is
echter ook afthankelijk van de persoonlijke kenmerken en
maatschappelijke positie van burgers. Zo zijn er groepen
in de samenleving die sowieso minder vertrouwen heb-
ben, niet alleen in rechters maar ook in de overheid en in
de medemens.*

Weliswaar wordt de procedurele rechtvaardigheid
van de rechterlijke procedure over het algemeen goed
beoordeeld en is ook het vertrouwen in de rechter hoog,
dat betekent niet dat er geen reden is tot zorg. Groot-
schalige onderzoeken zoals de genoemde studies naar
vertrouwen en de Geschilbeslechtingsdelta-onderzoeken
peilen immers de percepties en ervaringen van de bevol-
king in algemene zin en geven daardoor slechts beperkt
inzicht in de ervaringen van kleine groepen in de samen-
leving of tekortkomingen met betrekking tot specifieke
rechtsproblemen die relatief weinig voorkomen. Zo zul-
len waarschijnlijk van de mensen die problemen hadden
met de kinderopvangtoeslag, slechts enkele gevallen in
een bevolkingssteekproef zoals die van de Geschilbe-
slechtingsdelta terechtkomen. Een dergelijk breed onder-
zoek signaleert dus niet de toeslagenproblematiek. Daar
komt bij dat lage percentages in dergelijke onderzoeken
betrekking kunnen hebben op aanzienlijke aantallen
burgers. Zo kan de 5% burgers die afziet van een proce-
dure omdat ze niet weten hoe ze dat moeten aanpakken,
omgerekend naar de totale bevolking toch een behoorlij-
ke groep burgers betreffen.

4. Het probleemoplossend vermogen van de
rechtspraak

Niet alleen de ervaren rechtvaardigheid van de procedure
en de hoogte van de drempel tot de procedure zijn van
belang maar ook de uitkomst. Daarbij is het de vraag of de
‘oplossingen’ die de Rechtspraak kan bieden wel voldoen-
de aansluiten bij de maatschappelijke behoefte en de
belangen van rechtszoekenden. De Rechtspraak zelf
erkent ook dat de toegevoegde waarde van de beslissing
van de rechter in sommige gevallen beperkt is, omdat een
beslissing weinig of niets verandert aan het probleem of
de problemen waarmee de rechtzoekende wordt gecon-
fronteerd. Zo lost een beslissing in een complexe schei-
dingszaak de onderliggende problematiek rond de
omgang met kinderen vaak niet op, of leidt de uitspraak
in een incassozaak bij iemand met schuldenproblematiek
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bij een draaideurcrimineel niet de oorzaak van het crimi-
nele gedrag. Dit is ook de reden dat de Rechtspraak —
onder de noemer van maatschappelijk effectieve recht-
spraak - zelf zoekt naar wegen om het onderliggende

probleem beter te adresseren.*

De vraag is echter of de oplossing wel bij de rechter
moet worden gezocht. In het geval van incassozaken zou-
den schuldenaren bijvoorbeeld meer gebaat kunnen zijn
bij veranderingen in het incassostelsel. In het huidige
stelsel komen schuldenaren verder in de problemen door
oplopende incassokosten en kunnen ze onder het
bestaansminimum terechtkomen.?? Zo zou voor dergelijke
probleemgebieden kunnen worden gezocht naar ‘stelsels’
of procedures die meer voorzien in behoeften en oplos-
singen of het voorkomen van (nieuwe) problemen.?® Die
oplossing hoeft met andere woorden niet bij de Recht-
spraak te liggen. Toegang tot recht is breder dan toegang

tot de rechter. >

5. Tot besluit

Een aantal ontwikkelingen heeft de afgelopen jaren de
toegang tot de rechter verslechterd of beperkt. Er wordt
minder vaak een beroep gedaan op de rechter. Bovendien
zijn meer burgers met hun civiel- of bestuursrechtelijk
probleem blijven zitten. Ook de capaciteitsproblemen in
het strafrecht zorgen ervoor dat bepaalde zaken niet wor-
den opgepakt en burgers geen ‘oplossingen’ worden gebo-
den. Beperkingen in het oplossen van (rechts)problemen,
zeker als het substantiéle zaken betreft, kunnen onvrede
in de samenleving voeden en de weerbaarheid van onze
democratische rechtsstaat ondermijnen. De rechter speelt
in het oplossen van die problemen echter slechts een
beperkte rol. Het is dan ook van belang om de problema-
tiek in breder verband te zien door te kijken naar het
domein van conflictoplossing als geheel en de vraag hoe
toegang tot het recht in den brede kan worden versterkt.
Een democratische rechtsstaat kan tenslotte alleen ten
volle door zijn burgers worden gedragen als deze zijn bur-

gers ook goed bedient. e
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