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Voorwoord

De tijd die gemoeid is met gerechtelijke procedures wordt internationaal
tot de belangrijke problemen in de civiele rechtspraak gerekend. Het is
zo'n onderwerp veel over wordt gedebatteerd, maar waar weinig empi-
risch onderzoek naar wordt verricht. Laat staan dat een gedegen evaluatie
plaatsvindt van de effecten van maatregelen die worden genomen om
doorlooptijden te verkorten.

Het verheugt mij dat een WODC-onderzoeker zich tot doel heeft gesteld
de kennis over doorlooptijdverkorting in gerechtelijke procedures en

de gevolgen daarvan naar een hoger plan te tillen en tot onderwerp van
een proefschrift te maken. In dit boek gebruikt de onderzoeker de in
Nederland getroffen maatregelen, en de lokale variatie die bij de imple-
mentatie van die maatregelen ontstond, om te toetsen welke interventies
het beoogde effect sorteren en in hoeverre de veronderstellingen over

de werking van de maatregelen solide blijken. Het onderzoek richt zich

op gewone dagvaardingsprocedures, die door de civiele sectoren van de
rechtbanken worden behandeld. Dit zijn zaken met relatief hoge financi-
ele belangen. Ze behoren tot de meest tijdrovende procedures in de civiele
rechtspraak in eerste aanleg.

Uit de analyses blijkt dat bij de meeste rechtbanken, tussen 1996 en 2003,
een forse verkorting van de doorlooptijd optrad. Bij vier rechtbanken was
zelfs sprake van een halvering van de doorlooptijd. De verschillen in de
mate waarin rechtbanken hun doorlooptijden wisten te verkorten laten
zich door twee factoren verklaren. De eerste is de mate waarin de recht-
banken hun werkvoorraden verkleinden, de tweede is de mate waarin zij
de vroege stadia van de gerechtelijke procedure wisten intensiveren. Dat
‘intensiveren’ gebeurde door de kwaliteit van de informatie in de inlei-
dende stukken te verhogen, rechters eerder te laten reageren op de door de
partijen ingebrachte stukken en in vroeg stadium van de procedure een
zitting te houden.

Een bijzondere rol in die ontwikkeling speelde de outputfinanciering van
de rechtbanken; die leverde een sterke stimulans voor voorraadverminde-
ring, maar, zo laat Roland Eshuis zien, frustreerde in sommige gevallen de
uitvoering van de maatregelen die tot verdere intensivering van de proce-
dure zouden moeten leiden.

Prof. dr. Frans Leeuw
Directeur WODC
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Problemen van traagheid en versnelling

In november 2005 werden, na een geslaagd experiment op de A13 bij
Rotterdam, op snelwegen rond vier grote steden zogenaamde 80-kilometer-
zones ingesteld. Primair doel van de zones was het verbeteren van de
luchtkwaliteit in het omliggende gebied. Daarnaast werd een verbetering
van de verkeersveiligheid verwacht, een afname van de geluidsoverlast en
zou mogelijk ook de doorstroming van het verkeer verbeteren.

Het eerste waarneembare effect van de 80-kilometerzones was een forse
toename van de files op en rond de trajecten. Direct werd gespeculeerd
over het effect op de luchtkwaliteit; filerijden gaat gepaard met hoge emis-
sies van koolmonoxide en is een brandstofverspillende manier van voort-
bewegen.

In oktober 2006 werden de effecten in een brief aan de Kamer op een rij
gezet. Ondanks de toegenomen files bleek in drie van de vier zones de
emissie van stikstofoxide te zijn gedaald, met 8 tot 13 procent. Het etmaal-
gemiddelde geluidsniveau is in twee van de vier zones afgenomen — met
één decibel - terwijl het piekniveau in alle vier de zones is gedaald. Over
andere effecten — de uitstoot van fijnstof, de verkeersveiligheid — kan

nog geen uitspraak worden gedaan; de onderzoeksperiode is te kort, de
metingen niet betrouwbaar. Een hoogleraar dynamisch verkeersmanage-
ment reageert in de krant: (...) deskundigen kunnen de effecten tevoren
voorspellen. Maar als een maatregel op een bepaalde locatie werkt,
hebben we soms last van een soort bijgeloof. We krijgen de neiging om die
maatregel meteen overal toe te passen.’

In de voorliggende studie staat de snelheid van civiele procedures
centraal. Er zijn de nodige parallellen te trekken tussen dat onderwerp en
de regulering van de verkeersstromen rond de grote steden. In de eerste
plaats is er in beide gevallen sprake van een spanningsveld tussen snel-
heid en andere (maatschappelijke) belangen, of, voor wie die formulering
prefereert, kwaliteitseisen. Er zijn concurrerende doelen, die afhankelijk
van de invalshoek van de beschouwer, in hiérarchie verschillen. Een twee-
de overeenkomst ligt in het evalueren van maatregelen: er is sprake van
een groot aantal mogelijke effecten — waarvan sommige moeilijk zijn te
meten — en er is sprake van vele verstorende variabelen. Dat betekent een
lange leercyclus en een trage accumulatie van kennis over wat ‘werkt’, en
welke condities op de werking van invloed zijn.

Ten slotte valt een parallel te trekken in het breed invoeren van maatrege-
len die eerder, onder experimentele condities, succesvol zijn gebleken. De
veranderingen die in de afgelopen jaren werden doorgevoerd in de civiele
rechtspleging, zijn in belangrijke mate gebaseerd op de ervaringen met
het versneldregime-experiment, dat halverwege de jaren negentig van de
vorige eeuw van start ging.

Er is ook een belangrijk verschil tussen de snelheidsproblemen in het
wegverkeer en die in civiele zaken. Wegen en voertuigen worden ontwor-
pen om ons zo snel mogelijk van A naar B te vervoeren. Vanuit concurre-
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rende motieven — veiligheid, milieu — wordt vervolgens beleid ontwikkeld
dat die snelheid moet intomen. In het recht is dat precies andersom.
Wetboeken worden geschreven vanuit idealen over rechtvaardigheid; dat
recht beweegt zich voor over kronkelwegen met tal van afslagen. In het
(civiele) recht is snelheid geen dominante ‘ontwerpeis’, maar lijkt een in
later stadium toegevoegd criterium, dat moet voorkomen dat traagheid de
werking van het recht ondergraaft.

In de eerste paragraaf van dit hoofdstuk worden het doel en het onder-
werp van studie afgebakend. In de daar op volgende paragrafen, 1.2 t/m
1.4, wordt het ‘probleem’ van traagheid en versnelling van civiele proce-
dures nader verkend. In paragraaf 1.5 worden de onderzoeksvragen
geformuleerd en de belangrijkste strategische en methodologische keuzes
gespecificeerd. De slotparagraaf toont hoe dit boek is opgebouwd.

1.1 Afbakening van onderwerp, doel en object van studie

Deze studie beoogt een bijdrage te leveren aan de ontwikkeling van ken-
nis over het versnellen van gerechtelijke procedures. Die bijdrage wordt
geleverd op basis van empirisch onderzoek naar de resultaten van inter-
venties die in de afgelopen jaren plaatsvonden in de civiele rechtspleging
in Nederland. De gekozen aanpak is anders dan de gebruikelijke. Oudere
studies, vooral Amerikaanse, hebben getracht door het vergelijken van
doorlooptijden (als afhankelijke variabele) en andere kenmerken van
rechtbanken (als onafhankelijke variabelen) de factoren te identificeren
die bepalend zijn voor de snelheid van procederen. In deze studie is afna-
me van doorlooptijd de belangrijkste afhankelijke variabele. De aandacht
is niet primair gericht op de vele factoren die op de duur van procedures
van invloed kunnen worden geacht, maar op interventies die de duur van
procedures werkelijk doen verkorten.

Het onderwerp van studie

Het onderwerp van studie is het verkorten van de duur van civielrechte-
lijke procedures. De duur van dergelijke procedures wordt wereldwijd als
een probleem gezien en er bestaat een duidelijke behoefte aan oplossin-
gen voor die als traag ervaren civiele rechtsgang. Er ontbreekt echter een
uitgekristalliseerde ‘body of knowledge’ over maatregelen om de duur van
procedures — we gebruiken meestal de term ‘doorlooptijd’ — te verkorten.

Het doel van de studie

Als doel van de studie formuleren we ‘het vergroten van inzicht in (1) de
factoren die van invloed zijn op de snelheid van gerechtelijke procedures
en (2) de werking van interventies die beogen de duur van procedures

te verkorten’. Het gaat dus om kennisaccumulatie. Het eerstgenoemde
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doel is ondergeschikt aan het tweede: het verrichten van onderzoek naar
factoren die van invloed zijn op de duur van procedures staat ten dienste
van het verwerven van inzicht in de werking van doorlooptijdverkortende
interventies.

De gevolgde onderzoeksstrategie

In de strategie die is gevolgd om het doel te bereiken, kunnen drie stappen

worden onderscheiden:

— het inventariseren en ordenen van bestaande kennis;

— het (her)formuleren van bestaande kennis, beleids- en praktijktheo-
rieén in (veronderstelde) samenhangen;

— het verrichten van empirisch onderzoek in situaties waarin (veronder-
stelde) samenhangen kunnen worden getoetst en nieuwe kennis kan
worden opgedaan.

De wijze waarop dat inventariseren, ordenen en onderzoeken heeft plaats-

gevonden, komt later in dit hoofdstuk in meer detail aan de orde.

De ‘leeromgeving’: maatregelen ter versnelling van civiele
dagvaardingsprocedures

In deze studie staan ‘gewone’ dagvaardingsprocedures, die worden
behandeld door de civiele sectoren van de rechtbanken, centraal. Dit is
een specifiek deel van de civiele rechtspleging dat berucht is om de traag-
heid van de rechtsgang. In de afgelopen jaren is op dit terrein een aantal
interventies gedaan die een versnelling van de procedure beoogden. Dat
is de ‘leeromgeving’ waarvan deze studie gebruik maakt. Het (nieuwe)
empirische onderzoek dat in het kader van de studie is verricht, heeft
betrekking op de ontwikkelingen die tussen 1996 en 2003 plaatsvonden
in de behandeling van bodemzaken door de civiele sectoren van (alle)

19 rechtbanken.

1.2 De traagheid van de civiele rechtspraak

De perceptie van civiele rechtspleging als ‘traag’ bestaat in vele landen en
binnen zeer uiteenlopende rechtssystemen. Zuckerman (2001) spreekt, op
basis van een internationaal vergelijkende studie, van een mondiale cri-
sis in de civiele rechtspleging. Klachten met betrekking tot de lengte van
gerechtelijke procedures vormen een zware belasting voor de Europese
rechtspraak inzake artikel 6 van het Europees Verdrag voor de Rechten
van de Mens (EVRM).

De civiele dagvaardingsprocedures die in dit onderzoek centraal staan,
duurden halverwege de jaren negentig gemiddeld 700 dagen (op tegen-
spraak). Ongeveer 10% van de procedures — op jaarbasis 2.300 procedures
—vergden vier jaar of langer, een half procent overschreed de tien jaar.
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Waarom traagheid als probleem wordt gepercipieerd

De traagheid van gerechtelijke procedures wordt als probleem gezien
omdat deze de werking van het recht zelf ondergraaft. Zolang procedures
wachten op een uitspraak, is er sprake van bestendiging van een situatie
van onrecht. Voor benadeelden kunnen in die tijd onomkeerbare effecten
optreden (bijvoorbeeld: faillissementen) die het onrecht bestendigen en
verergeren. De relatie tussen vertraagd recht en onrecht wordt wel ver-
woord met het credo ‘justice delayed is justice denied’.

Niet alleen vanuit het perspectief van ‘individueel onrecht’ kan de traag-
heid van rechtspraak als probleem worden gepercipieerd. Het voortbe-
staan van geschillen belemmert de maatschappelijke ontwikkeling en

de ontplooiing van het individu. Het civiele recht vervult in dat licht een
maatschappelijk nuttige functie en vervult die functie beter naarmate
vlotter recht wordt gedaan.

Inherente oorzaken van ‘traagheid’

Dat traagheid een (internationaal) zo algemeen kenmerk lijkt van civiele
procedures, doet de vraag rijzen of die traagheid niet onlosmakelijk ver-
bonden is met de aard van de materie. Voor die opvatting zijn verschil-
lende argumenten te geven.

In de rechtspraak is ‘recht doen’ de eerste vereiste. Rechtspraak die niet
rechtvaardig is, voldoet niet aan haar functie. Dat betekent dat naast de
eis van een vlot verloop van procedures ook de eis geldt dat rechter en
partijen de tijd krijgen hun bijdragen goed en grondig te leveren. Er dient
tijd te zijn voor communicatie tussen geschilhebbers en hun advocaten,
om bewijs te verzamelen, et cetera. De rechtspleging kent vele ‘beginselen’
om de zorgvuldigheid te waarborgen, maar deze komen de snelheid van
procedures niet noodzakelijk ten goede. Binnen een procedure kunnen
snelheidseisen en deadlines worden gesteld, maar een al te rigide toepas-
sing ervan kan onrecht tot gevolg hebben. Ziekte, vakantie en afhankelijk-
heid van derden bij het vergaren van bewijzen leveren situaties waarin te
strikte handhaving van tijdigheidseisen tot onrecht kan leiden. Daarbij
past het in de ‘filosofie’ van civiele rechtspleging dat de mate van ‘dwang’
en overheidsbemoeienis veel geringer is dan in de strafrechtspleging.

In het ‘productieproces’ binnen een civiele procedure moeten beurtelings
partijen en hun procesvertegenwoordigers en de rechter een bijdrage leve-
ren. De rechtbank vormt een schakel in die productieketen. Anders dan

in private productieketens bestaan er geen gezamenlijk doel of gedeelde
incentives voor alle betrokkenen. Ten minste één van de betrokkenen is een
onvrijwillige deelnemer, voor wie een vlotte afronding van de procedure
geen prioriteit is en die zich er zelfs bij gebaat kan voelen het proces te
saboteren. Binnen de productieketen bestaat er dus zelfs geen overeenstem-
ming over het te leveren eindproduct (en de uitkomst is voor de deelnemers
slechts beperkt voorspelbaar). De dominante beheersingsstrategie binnen
civiele procedures is het stellen (en bewaken) van termijnen. Daarbij is er
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echter grote terughoudendheid in het toepassen van sancties — zo daartoe
al mogelijkheden zijn - omdat die gemakkelijk afbreuk doen aan de functie
van de procedure: recht doen, het beslechten van geschillen. Traagheid die
wordt veroorzaakt door de betrokken professionals kan moeilijk worden
‘gestraft’, omdat sancties meestal de rechtzoekende treffen.

Snelheid is niet het enige criterium

Duidelijk is dat ‘snelheid’ niet het enige en ook niet het eerste criterium

is om de prestaties van de (civiele) rechtspleging op te beoordelen. Er zijn
mogelijkheden te over om zaken uiterst snel af te doen, waarbij het ‘recht’
in de knel komt. Het bevorderen van snelheid dient dus in relatie met
andere criteria te worden beschouwd. Snelheid draagt bij aan de effectivi-
teit van de functievervulling, mits die ook inhoudelijk van goede kwaliteit
is. In deze studie geldt het uitgangspunt dat een (rechtsplegings)systeem
niet eenzijdig moet worden geoptimaliseerd naar snelheid of ‘kwaliteit’,
maar dat een goede balans tussen snelheid, efficiency en kwaliteit moet
worden bereikt. Bij het onderzoek naar snelheidsbevorderende inter-
venties dient in principe een ceterus paribus eis te worden gesteld: het
gaat om het bevorderen van snelheid met instandhouding van kwaliteit
en efficiency. In de praktijk is het echter nauwelijks mogelijk één van de
drie genoemde criteria te beinvloeden zonder ook de andere te raken. De
consequentie is dat behalve aan snelheid ook aandacht aan de samen-
hang met kwaliteit en efficiency moet worden geschonken. In deze studie
konden (ontwikkelingen in) kwaliteit en efficiency niet even diepgravend
worden onderzocht als de doorlooptijd, maar hebben wel de nodige aan-
dacht gekregen.

1.3 De traagheid van de kennisaccumulatie

Er is, vooral in de Verenigde Staten, het nodige onderzoek verricht naar

de snelheid van gerechtelijke procedures, zowel op het terrein van de
civiele rechtspleging als op de terreinen van staf- en bestuursrecht. Maar
er bestaat (nog) geen uitgekristalliseerde ‘body of knowledge’ ten aanzien
van het bestrijden van problemen van traagheid. De accumulatie van ken-
nis verloopt traag. Onderzoeken — voorzover ze verder gaan dan alleen het
meten van doorlooptijd - leiden tot uiteenlopende conclusies en spreken
elkaar daarbij regelmatig tegen.

Het probleem van ordening

Uit onderzoek komen tal van factoren naar voren die van invloed zijn op
de snelheid van procedures. Verklaringen worden bijvoorbeeld gezocht in
de aard van de geschillen en de betrokken partijen, organisatie en werk-
wijze van rechtbanken, (te grote) werkvoorraden, gebrek aan middelen en
het gedrag van professionals. Er is een overvloed aan factoren in het spel;
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wie systematisch hypotheses wil toetsen moet voor al die factoren contro-
leren. Alles controleren kan niet: in civiele procedures wordt een enorme
variéteit aan geschillen behandeld, waarbij telkens andere personen de
geschilhebbers zijn, en telkens andere advocaten tegenover elkaar staan.
Luskin (1978) signaleerde al lang geleden dat er in publikaties over door-
looptijden in de rechtspraak sprake is van een grote variéteit aan invals-
hoeken en beschouwingsniveaus, en een gebrek aan ordenend kader.
Recente publicaties van de European Commission for the Efficiency of
Justice! roepen, met hun uitputtende opsommingen van factoren, maat-
regelen en aandachtspunten hetzelfde beeld op. De integratie van onder-
zoeksresultaten stokt bij gebrek aan een conceptueel kader.

Het probleem van de lange leercyclus

Naast de hoeveelheid factoren bemoeilijkt de duur van de procedures de
accumulatie van kennis. Wie een proces onderzoekt dat enkele minuten
duurt - bijvoorbeeld: het koken van een eitje — kan op één dag vele waar-
nemingen doen; wanneer variatie in het kookproces wordt aangebracht, is
het effect daarvan ook snel vast te stellen. Processen met een gemiddelde
duur van meer dan een jaar brengen automatisch lange learningcurves
met zich mee. Daarbij levert het feit dat de procesduur per geval (sterk)
varieert, een extra complicatie. Worden processen in real life situaties
onderzocht, dan valt bij kortdurende processen redelijk voor externe
invloeden te controleren. Naarmate de duur van processen langer is en
meer variatie vertoont, zullen verstorende factoren een grotere rol gaan
spelen en valt de impact ervan minder goed vast te stellen.

1.4 Traagheid en versnelling in civiele dagvaardingsprocedures

Ook in Nederland bestaat een probleem van traagheid in civiele procedu-
res. Over de lange duur van dergelijke procedures wordt al geklaagd sinds
de invoering van het Wetboek voor Burgerlijke Rechtsvordering, in 1838.
In de loop van anderhalve eeuw zijn tal van initiatieven genomen om de
doorlooptijden te verkorten. Voorzover het daadwerkelijk tot interventies
is gekomen, is over de daarmee bereikte resultaten weinig bekend. Het feit
dat de duur van civiele procedures een regelmatig terugkerend onderwerp
van debat is gebleven, lijkt te impliceren dat de interventies die in het ver-
leden werden gepleegd, op zijn best een tijdelijk effect hebben gehad. Het
ontbreekt echter aan harde gegevens over de ontwikkeling van de duur
van procedures en het effect van in het verleden genomen maatregelen
om procedures te versnellen.

1 Deze commissie, ingesteld door de Raad van Europa, stelt zich onder meer tot taak ‘lidstaten effectieve
oplossingen te bieden ter preventie van overtredingen tegen het recht op een eerlijk proces binnen een
redelijke termijn’ (Desch, 2005). De commissie stelde sinds 2002 verschillende werkgroepen in om die
oplossingen te vinden.
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Niet alle civiele procedures kampen met ‘serieuze’ traagheid. Verzoek-
schriften en kantonzaken - die het leeuwendeel van de procedures
vormen — worden over het algemeen weinig problematisch geacht. De
klachten over traagheid bestaan vooral met betrekking tot dagvaardings-
procedures bij de civiele sectoren. Die kunnen - samen met faillissemen-
ten — als de meest problematische groep civiele zaken worden beschouwd,
met gemiddelde doorlooptijden van meer dan een jaar, waarbij ook zaken
met een looptijd van tien jaar (of langer) voorkomen. Binnen de totale
civiele rechtspleging (in eerste aanleg) vormen deze zaken tevens het
meest arbeidsintensieve segment.

1.4.1 Interventies in de civiele rechtspleging

Het verkorten van de doorlooptijd van gerechtelijke procedures, in het

bijzonder die van civiele bodemzaken, was een belangrijke doelstel-

ling achter een reeks van interventies die in de periode 1998 — 2002 in de

rechtspleging hebben plaatsgevonden.

Alin het begin van de jaren negentig toonde het debat over civiele door-

looptijden een duidelijk opleving, die leidde tot een experiment met het

‘versneld regime’ (vr) — een alternatieve procedure ontwikkeld door een

gemengde commissie van rechters en advocaten. De versneldregime-

procedure werd in 1996 bij acht rechtbanken ingevoerd. Na evaluatie — en

een besluit de aanpak te continueren en uit te breiden - stond het versneld

regime model voor landelijke veranderingen in de civiele rechtspraak. Die

verandering kreeg gestalte met drie interventies:

- de herziening van het burgerlijk procesrecht;

- de introductie van een landelijk rolreglement;

- hetinstellen van een ‘vliegende brigade’ om rechtbanken bij te staan bij
het verminderen van de zaaksvoorraad.

Een ander front van vernieuwing vormde de herschikking van taken
tussen de rechterlijke macht, rechterlijke organisaties en het departement.
Oogmerk daarvan was een verbetering van de bestuurbaarheid van de
rechtspleging, door taken en bevoegdheden integraal naar de rechtspraak
over te hevelen. Dit leidde tot de oprichting van de Raad voor de Recht-
spraak, de integratie van kantongerechten en rechtbanken en de intro-
ductie van ‘integrale verantwoordelijkheid’ binnen de gerechten. Met dat
laatste werd bedoeld dat de bedrijfsvoering, voorheen primair een verant-
woordelijkheid van het departement, tot de discretie van de rechterlijke
macht ging behoren. Binnen deze structuur konden weer nieuwe initiatie-
ven ter verkorting van doorlooptijden ontstaan. Verschillende rechterlijke
werk- en projectgroepen hebben taken op het terrein van stroomlijning
en innovatie van de civiele rechtspleging. Er worden nieuwe ICT-toepas-
singen ontwikkeld, variérend van praktische hulpmiddelen (‘wizards’) tot
een nieuw zaakvolgsysteem (‘reis’) en een simulatiemodel voor doorloop-
tijdeffecten.
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Figuur 1 toont de chronologie van ontwikkelingen in de onderzoeks-
periode. De tweede kolom toont de ontwikkelingen binnen (het segment
van) de civiele rechtspleging waarop de voorliggende studie zich richt. De
derde kolom biedt een selectieve weergave van bredere ontwikkelingen in
de rechtspleging. In de vierde kolom zijn de (eigen) onderzoeken naar de
civiele rechtspleging weergegeven, waarop de huidige studie voortbouwt.

Figuur 1 Tijdlijn onderzoek

Jaar Interventies met Ontwikkelingen (Eigen) onderzoek/
betrekking tot civiele rechtspleging (breed) beleidsevaluatie
bodemzaken

1990-1994 1993: eerste rapport

werklastmeting

1995 ontwerp voor een
snellere procedure:
het versneld regime

1996 versneld regime
op experimentele
basis ingevoerd
(8 rechtbanken)

1997
1998 uitbreiding versneld rapport evaluatie versneld
regime Commissie Leemhuis regime (Eshuis, 1998)
(met 3 rechtbanken)
1999 competentiegrens- - start PVRO
verhoging - Commissie Meijerink:
outputsturing
2000 invoering landelijk rol-  herzien lamiciemodel prognoses voor PVRO
reglement en vliegende (Eshuis en Van Es, 2000)
brigade (PVRO)
2001
2002 - herziening burgerlijk - invoering integraal evaluatie competentie-
procesrecht bestuur grensverhoging 1999
- competentiegrens- - start Raad voor de (Eshuis en Paulides,
verhoging rechtspraak 2002)
(bij invoering euro) - integratie rechtbank en
kanton
2003

De in figuur 1 getoonde ontwikkelingen en eerdere onderzoeken komen in hoofdstuk 3 inhoudelijk
aan de orde.

1.4.2 Leren van verandering

De maatregelen die in de afgelopen jaren zijn genomen om doorlooptij-
den te verkorten en de toegenomen beschikbaarheid van gegevens over
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het gerechtelijk ‘productieproces’ bieden een context waarin veel geleerd
kan worden over de werking van doorlooptijdverkortende interventies. De
voorliggende studie doet dat door het vaststellen van de effecten van het
pakket van maatregelen dat sinds 1996 werd getroffen met het oogmerk
de civiele dagvaardingsprocedure bij de rechtbanken te versnellen. Zowel
de effecten van het totale pakket van maatregelen als van afzonderlijke
onderdelen ervan leveren leermateriaal. Daaruit moet blijken wat, onder
welke randvoorwaarden, effectieve ingrepen zijn om een vlotte behande-
ling van civiele bodemzaken te realiseren.

De gedachte dat vraagstukken over rechtspraak en rechtspleging voor een
niet onbelangrijk deel organisatorische vraagstukken zijn en als zodanig
dienen te worden benaderd, is in de afgelopen decennia steeds meer
gemeengoed geworden. Ook in deze studie spelen theorieén en concepten
uit de organisatiewetenschappen een belangrijke rol. Maar het gerech-
telijke ‘productieproces’ laat zich niet met elk willekeurig ander produc-
tieproces gelijk stellen; om inzicht te verwerven in de mogelijkheden dit
proces te versnellen is het noodzakelijk de specifieke mechanismen bloot
te leggen.

1.5 Opzet van het onderzoek

In de voorgaande paragrafen werd ingegaan op een aantal algemene pro-

blemen van onderzoek naar doorlooptijden in de rechtspraak. Tevens wer-
den de ontwikkelingen geschetst die plaatsvonden in de behandeling van

bodemzaken binnen de civiele sectoren van de Nederlandse rechtbanken.
In deze paragraaf wordt de opzet van het onderzoek beschreven.

1.5.1 Devraagstelling

In paragraaf 1.1 werden het doel en het onderwerp van studie weergege-
ven. Het algemene doel is de beschikbare kennis over effectieve interven-
ties om de duur van gerechtelijke procedures te verkorten, te vergroten.
Dat gebeurt via een empirische studie, met voor- en nameting, naar het
effect van de interventies die in de periode 1998 — 2002 plaatsvonden om
de doorlooptijd van bodemzaken te verkorten. Binnen de empirische stu-
die vormen de veronderstellingen (‘de beleidstheorie’) achter die interven-
ties het aangrijppunt; door het toetsen van dergelijke veronderstellingen
ontstaat inzicht in waarom interventies wel of niet het beoogde effect
sorteren. Tevens wordt aandacht geschonken aan in ander onderzoek
veronderstelde en/of aangetoonde mechanismen. De uitkomsten van het
empirisch onderzoek worden, voor zover als mogelijk, ingebed binnen de
kennis die al in eerder onderzoek is opgedaan.
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De vraagstelling van de voorliggende studie is toegespitst op het empiri-
sche onderzoek naar de ontwikkeling van doorlooptijd in bodemzaken bij
de civiele sectoren. De belangrijkste vragen luiden:

- Wat is het voor ons relevante systeem van civiele rechtspleging en
welke (in het licht van het onderwerp van studie relevante) kenmerken
heeft dat systeem?

- Welke interventies vonden plaats in de periode waarop het onderzoek
betrekking heeft, en welke inzichten of theorieén lagen aan die inter-
venties ten grondslag?

- Tot welke veranderingen hebben die ingrepen geleid? Hoe presteerde
het systeem van civiele rechtspleging voor de ingrepen, en hoe erna?

— Wat leren de geconstateerde effecten en neveneffecten ons over de gel-
digheid van de inzichten of theorieén achter de interventies, en over de
condities die op hun werkzaamheid van invloed zijn?

De ‘brug’ tussen de bevindingen uit het empirische onderzoek en de
bevindingen uit andere onderzoeken wordt geslagen door een ordenend
kader, dat in paragraaf 1.5.2 wordt toegelicht. Ten aanzien van de totale
‘body of knowledge’ met betrekking tot doorlooptijdverkorting in civiele
procedures formuleren we twee aparte vragen.

— Welke factoren en mechanismen zijn in eerdere studies naar doorloop-
tijden in gerechtelijke procedures geidentificeerd als van invloed op de
doorlooptijd van procedures en/of het verkorten van die doorlooptijd?

— Welke bevestiging, ontkrachting of aanvulling levert nieuw empirisch
onderzoek naar de (ontwikkeling van) doorlooptijden in Nederlandse
dagvaardingsprocedures bij de civiele sectoren voor de in eerder onder-
zoek geidentificeerde factoren en mechanismen?

1.5.2 De ordening van inzichten

In paragraaf 1.3 werd gewezen op de veelheid van factoren, perspectie-
ven en beschouwingsniveaus in studies naar de duur van gerechtelijke
procedures. Elk van die perspectieven en beschouwingsniveaus verdient
—althans, indien ze tot nuttige kennis over doorlooptijdverkorting leiden —
aandacht. Het integreren van deze kennis vraagt om een ordenend kader.
Het te gebruiken kader moet ons in staat stellen de opbrengsten van empi-
risch onderzoek in Nederlandse dagvaardingsprocedures aan inzichten
uit andere — vooral buitenlandse — onderzoeken te relateren. Dat betekent
dat de specifieke kenmerken van (Nederlandse) rechtsplegingssystemen
en doorlooptijdverkortende interventies dienen te worden geabstraheerd
naar meer universele kenmerken. Het ordenen van (op doorlooptijd van
invloed zijnde) factoren betekent het scheiden van hoofd- en bijzaken en
impliceert in veel gevallen dat een hiérarchie wordt bepaald. De functio-
nele benadering die in het onderzoek wordt toegepast, levert de basis voor
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het bepalen van de hiérarchie tussen factoren en het scheiden van hoofd-
en bijzaken.

In het onderzoek vindt ordening plaats langs de volgende lijnen:

— Het (her)formuleren van (veronderstelde) invloeden, samenhangen en
factoren in termen van toetsbare relaties.

- Het benoemen van de verschillende aggregatieniveaus die in de studie
van belang zijn.

— Het opvatten van de rechtspleging als functioneel proces: de effecti-
viteit is groter naarmate de maatschappelijke functie beter wordt ver-
vuld.

— Het onderscheid van verklaringen voor (a) doorlooptijdverschillen tus-
sen zaken (binnen dezelfde gerechtelijke procedure), (b) doorlooptijd-
verschillen tussen rechtbanken en (c) verklaringen voor verschillen in
de gerealiseerde verkorting van doorlooptijden (binnen rechtbanken of
groepen rechtbanken).

— Het gebruik van doorlooptijd, efficiency en kwaliteit als drie onderling
gerelateerde criteria om de prestaties van een rechtsplegingsysteem
onder te vatten.

— Het onderscheid tussen bedoelde en onbedoelde effecten (‘neveneffec-
ten’) van interventies; het toeschrijven van gerealiseerde doorlooptijd-
verkorting aan (a) interventies die beogen de doorlooptijd van procedu-
res te verkorten en (b) andere factoren (andere interventies, parallelle
ontwikkelingen, randvoorwaarden, condities).

Veronderstelde relaties

Factoren of omstandigheden? die van invloed worden geacht op doorloop-
tijden en/of het verkorten van doorlooptijden, worden ontleend aan ver-
schillende bronnen. In de eerste plaats aan de literatuur — zowel algemene
organisatie- en doorlooptijdliteratuur als literatuur die specifiek betrek-
king heeft op gerechtelijke procedures en civiele (bodem)procedures in
het bijzonder. In de tweede plaats is gekeken welke veronderstellingen
schuilgingen achter de interventies die gedurende de onderzoeksperi-

ode plaatsvonden in de Nederlandse civiele sectoren. Deze samenhan-
gende veronderstellingen worden aangeduid als ‘beleidstheorieén’. In de
derde plaats is er gekeken naar veronderstellingen die het handelen van
(rol)rechters en sectormanagers bepalen. Deze duiden we aan als ‘prak-
tijktheorieén’.

2 In het onderzoek wordt gesproken over ‘veronderstelde relaties’ en ‘theorieén’. De eerste term wordt
gebruikt bij enkelvoudige relaties, de tweede wanneer sprake is van een combinatie van verschillende
veronderstelde relaties.
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De beleidstheorieén spelen de meest prominente rol in het empirische
onderzoek, omdat die ten grondslag liggen aan de interventies waarnaar
onderzoek is verricht.

1.5.3 Methode: het inventariseren en integreren van bestaande kennis

Deze paragraaf gaat in op de wijze waarop de opbrengsten van het
empirische onderzoek worden ingebed in de reeds bestaande kennis
over doorlooptijdverkorting. Een in de onderzoeksmethodologische
literatuur gebruikt onderscheid is dat tussen theoriegeoriénteerd onder-
zoek en praktijkgericht onderzoek (zie bijvoorbeeld Swanborn, 1984).
Praktijkgericht onderzoek neemt een (beleids)probleem als uitgangspunt
en is gericht op het vinden van een oplossing voor dat probleem.

Figuur 2 De samenhang tussen de cycli van probleemoplossing en
theorieontwikkeling

probleemcyclus theoriecyclus

probleem «—

l theorie
(veronderstelde

diagnose relaties)
(‘tentatieve
theorie’) T

l bijstellen theorie
interventie T

l . evaluatie: klopt
evaluatie: de theorie?
probleem ——
opgelost?

Theoriegeoriénteerd onderzoek stelt een theorie centraal en tracht via
het toetsen van uit die theorie afgeleide voorspellingen de theorie verder
te ontwikkelen. De twee typen sluiten elkaar niet uit. Sterker: praktijkge-
richt onderzoek maakt — impliciet of expliciet — gebruik van theorie, en de
toepassing in de praktijk vormt de ultieme test voor iedere theorie.
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De voorliggende studie laat zich als praktijkgericht typeren, omdat

het nadrukkelijk een probleem (de duur van gerechtelijke procedures)
centraal stelt. Het doel van de studie is echter in termen van ‘inzicht’ en
‘kennis’ geformuleerd: de evaluatie van de werking van interventies in de
civiele dagvaardingsprocedure staat ten dienste van de kennisontwikke-
ling.

Figuur 2 toont hoe de cycli van probleemoplossing en theorieontwikkeling
in dit onderzoek in elkaar grijpen. Links in de figuur wordt de ‘probleem-
cyclus’ getoond die object van het empirisch onderzoek is. De veronder-
stellingen die achter de interventies schuilgaan worden geanalyseerd, om
vervolgens via onderzoek naar de effecten van die interventies na te gaan
welke veronderstellingen juist blijken en welke niet. Rechts in de figuur
wordt de ‘theoriecyclus’ getoond. De theorie levert een bijdrage aan de
diagnose van het probleem en ontwikkelt zich verder door confrontatie
met de resultaten van interventies.

Anders dan in zuiver experimenteel onderzoek steunen diagnose en
interventies die in deze studie worden onderzocht niet uitsluitend op
(wetenschappelijk) ‘bewezen’ kennis. De onderzochte interventies zijn
producten van beleidsmakers, rechters en wetgevers, en reflecteren

in belangrijke mate hun veronderstellingen over de werkelijkheid. Dat
betekent dat het empirische onderzoek ook een ‘verse’ input zou kunnen
leveren van kennis die nog niet eerder in de theoretische cyclus is geinte-
greerd.

Literatuuronderzoek

Verschillende scholen van onderzoek en theorievorming binnen de orga-
nisatiewetenschappen houden zich met doorlooptijdproblematiek bezig.
Een overwegend technische invulling wordt gegeven door ‘operations
management’ en ‘logistiek’. Deze benaderingen leggen nadruk op voor-
raad, wachttijd en bewerkingstijd. Sociaal-wetenschappelijke benaderin-
gen belichten de mensgerichte kant, op basis van algemene theorieén over
(bijvoorbeeld) motivatie, groepsprocessen, leiderschap en cultuur.

In het literatuuronderzoek dat ten behoeve van de voorliggende studie is
verricht, is de nadruk gelegd op literatuur met betrekking tot de doorloop-
tijd in civiele procedures; daarbinnen op surveys (onderzoeken waarin
verschillende rechtbanken worden onderzocht en vergeleken) en op litera-
tuur over doorlooptijdverkortende interventies. Aan onderzoek dat niet

of weinig verder gaat dan het meten van doorlooptijden, is geen aandacht
geschonken.

Er is ook literatuur bestudeerd met betrekking tot andere terreinen dan de
civiele procedure. Dit betreft literatuur over doorlooptijd(verkorting) in
andere gerechtelijke procedures en basisliteratuur uit de organisatiewe-
tenschappen en logistiek.
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Het integreren van inzichten uit de literatuur en empirisch onderzoek

De verschillende inzichten en invalshoeken uit de literatuur zijn geordend
door ze te ontleden in veronderstelde samenhangen en causale relaties.
Het ordenend kader dat in paragraaf 1.5.2 werd beschreven vormt de basis
voor de vertaalslag van de bevindingen uit het empirische onderzoek naar
(meer) algemene theorie.

1.5.4 Methode: empirisch onderzoek naar interventies

Met het empirische onderzoek dat ten behoeve van deze studie is verricht,
wordt beoogd lering te trekken uit de veranderingen in de prestaties van
(lokale) rechtsplegingssystemen onder invloed van de interventies die

in de jaren 1996 — 2002 plaatsvonden. Die ingrepen zelf maken geen deel
uit van het onderzoeksdesign: het zijn beleidsinterventies die buiten de
context van het onderzoek tot stand zijn gekomen. Er is geen sprake van
systematische variatie in de toepassing van de beleidsinterventies (zodat
er geen sprake is van een zuiver experimenteel design). Het onderzoek
maakt gebruik van de real-time variatie die optreedt bij de uitvoering van
het beleid. Het onderzoeksveld bestaat uit 19 lokale rechtsplegingsyste-
men, die zich in verschillende toestanden bevonden op het moment dat
de beleidsinterventies plaatsvonden, en die op verschillende wijzen op die
interventies reageerden. De veranderingen in doorlooptijd en procesvoe-
ring worden vastgesteld aan de hand van een voor- en een nameting, met
daartussen een tijdspanne van zeven jaar.

In paragraaf 1.5.1 werden vier vragen geformuleerd die richting geven
aan het empirische onderzoek. In die vragen liggen verschillende
aandachtspunten besloten met oog op het zoeken naar causale relaties:
er dient te worden vastgesteld in welke situatie de systemen zich vooraf-
gaand aan de interventies bevonden, er moet worden vastgesteld welke
interventies hebben plaatsgevonden en in welke toestand de systemen
zich na die interventies bevinden. Ook moet worden vastgesteld welke
veronderstellingen achter de interventies schuilgingen en in hoeverre de
maatregelen - bij elk van de negentien rechtbanken - volgens plan zijn
geimplementeerd. Tot slot moet worden vastgesteld of er neveneffecten
zijn opgetreden en of andere ontwikkelingen de werking van de doorloop-
tijdverkortende interventies hebben beinvloed.

In de analyse wordt gebruik gemaakt van de verschillen tussen recht-
banken die voorafgaand aan de interventies bestonden en de variatie

in de uitvoering ervan. Van deze verschillen wordt gebruik gemaakt om
uitspraken te kunnen doen over de impact van afzonderlijke interventies.
Figuur 3 geeft weer welke onderzoeksmethoden voor de verschillende
onderdelen van het empirische onderzoek zijn ingezet.
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Figuur 3 Gebruikte methoden, per activiteit, in het empirisch onder-

zoek
onderzoeksactiviteit onderzoeksmethode(n)
analyse beleidstheorieén literatuurstudie, interviews
onderzoek naar lokale implementatie interviews, statistische analyse
vaststellen oude situatie literatuur, interviews, statistische analyse
vaststellen nieuwe situatie statistische analyse, interviews
vaststellen neveneffecten en invloed literatuur, interviews, analyse van registraties
van andere ontwikkelingen en rechtbankgegevens

Dataverzameling ten behoeve van de statistische analyse

Aan de basis van de studie ligt empirisch onderzoek naar de afdoening
van gerechtelijke procedures. Van bijna 25.000 procedures zijn gegevens
verzameld, gecodeerd en samengebracht in een bestand waarop analyses
zijn uitgevoerd. Het gaat om echte zaken, waarmee Nederlanders zich

tot de rechter wendden. Zaken die zijn afgedaan in de jaren 1994 — 1996
vormen de voormeting, zaken die zijn afgedaan in de tweede helft van
2003 de nameting. De methode van dataverzameling wordt beschreven in
bijlage 1. In de bijlagen komt ook de verzameling van andere kwantitatieve
gegevens, zoals over werkvoorraden en personele capaciteit, aan de orde.

De interviews

De gehouden interviews zijn halfgestructureerd, aan de hand van een
aandachtspuntenlijst. Alle interviews vonden plaats in 2005, tussen maart
en oktober. Uitgangspunt was dat bij iedere rechtbank met een aantal
vergelijkbare functionarissen werd gesproken, waaronder telkens de sec-
torvoorzitter en een rolrechter. In principe concentreerde het gesprek met
de sectorvoorzitter zich op het tussen 1996 en 2003 gevoerde beleid inzake
doorlooptijden, de wijze waarop doorlooptijdverkortende maatregelen
zijn geimplementeerd (inclusief de daarbij optredende problemen) en de
gegevens waarmee de sectorvoorzitter zicht tracht te houden op de pres-
taties van de sector en sturing geeft. Het gesprek met de rolrechter con-
centreerde zich op de bewaking van termijnen in de procedure. Gegevens
over voorraden, doorlooptijden en dergelijke werden besproken met een
functionaris die belast was met de informatievoorziening op dit gebied.
Een gedetailleerde beschrijving van de werkwijze inzake de interviews is
opgenomen als bijlage 2.
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1.6 Leeswijzer

Het rapport is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 2 staat de (ordening van
de) bestaande kennis over doorlooptijdverkorting centraal. Hier worden
alle belangrijke concepten en perspectieven met betrekking tot de duur
van gerechtelijke procedures die in deze studie worden gebruikt, geintro-
duceerd.

De hoofdstukken 3 t/m 10 hebben betrekking op het empirische onder-
zoek naar de effecten van de doorlooptijdverkortende interventies die in
de periode 1996 — 2003 plaatsvonden. In hoofdstuk 3 worden de onder-
zochte interventies geintroduceerd en wordt ingegaan op de daaraan ten
grondslag liggende veronderstellingen. Hoofdstuk 4 behandelt de uitvoe-
ring van die maatregelen door de civiele sectoren van de rechtbanken.
Daarbij wordt de mate waarin die verschillende rechtbanken werk maak-
ten van de implementatie (onder meer) gerelateerd aan (verschillen in) de
beginsituatie. Er worden voorbeelden gegeven van de lokale ‘filtering’ van
interventies en van lokale belemmeringen bij het doorvoeren van veran-
deringen.

Hoofdstuk 5 is een technisch hoofdstuk, waarin wordt ingegaan op meet-
en toetsingsproblemen en de daarvoor gekozen oplossingen. Het vormt
de opmaat voor de hoofdstukken 6 t/m 9, waarin de toetsing plaatsvindt
van de effecten van de verschillende interventies en de geldigheid van de
beleidstheorieén die eraan ten grondslag lagen. In hoofdstuk 6 is de blik
gericht op de relatie tussen zaakskenmerken, procesverloop en doorloop-
tijd. Hoofdstuk 7 is gewijd aan het landelijk rolreglement en de rol van
termijnbewaking. Hoofdstuk 8 onderzoekt de werking van de herziening
van het procesrecht, waarbij de nadruk wordt gelegd op de effecten van
het intensiveren van de vroegste stadia van de procesgang. Hoofdstuk 9
behandelt de effecten van voorraadreductie, waarbij ook de bijdrage van
de vliegende brigade aan de orde komt.

In hoofdstuk 10 wordt de eindbalans van het empirische onderzoek opge-
maakt. Daarbij komen ook efficiency- en kwaliteitseffecten aan de orde,
en de samenhang en interferentie tussen de doorlooptijdverkortende
interventies en andere ontwikkelingen die gedurende de onderzoeks-
periode op de civiele sectoren van invloed zijn geweest.

In hoofdstuk 11 staat de betekenis van het empirisch onderzoek voor

de bestaande ‘body of knowledge’ met betrekking tot het versnellen van
de procesgang in civiele procedures centraal. Welke kennis kan worden
ontleend aan de werking van het doorlooptijdverkortend beleid dat in de
periode 1996 — 2003 binnen de civiele sectoren van de Nederlandse recht-
banken werd uitgevoerd? Tot welke aanscherping van bestaande kennis
geven deze bevindingen aanleiding?

Dit hoofdstuk gaat in op relevante kennis, theorieén en concepten voor de
studie van doorlooptijdverkorting in de context van gerechtelijke proce-
dures.
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Paragraaf 2.1 biedt een overzicht, op hoofdlijnen, van de inzichten die
kunnen worden ontleend aan eerder onderzoek naar doorlooptijden in
gerechtelijke procedures.

In paragraaf 2.2 wordt het ‘productieproces’ van de civiele bodempro-
cedure geabstraheerd in termen van systemen en processen. Hiermee
wordt beoogd een ordenend te kader te creéren voor de vele factoren die
op de voortgang van gerechtelijke procedures van invloed kunnen zijn.
De civielrechtelijke geschilbeslechting wordt opgevat als een functioneel
proces. Het stelsel van civiele rechtspleging wordt ontleed op drie aggre-
gatieniveaus, en verschillende sub- en aspectsystemen. Die uitwerking
volgt in grote lijnen de systeemkundige benadering van In 't Veld (1988).
Gezien het abstracte karakter ervan vergt deze paragraaf de nodige
inspanning van de lezer.

Paragraaf 2.3 gaat in op de logistieke theorievorming en op sociaal-weten-
schappelijke theorieén met betrekking tot organisatieculturen en het werk
van professionele dienstverleners. In paragraaf 2.4 staat het perspectief
van organisatieverandering centraal en komen enkele specifieke proble-
men van verandering binnen de context van gerechtelijke procedures aan
de orde. Het hoofdstuk wordt besloten met een samenvatting (paragraaf
2.5), waarin de verschillende perspectieven in onderlinge samenhang
worden weergegeven.

2.1 Literatuur over doorlooptijden in de rechtspraak

In deze paragraaf komt de literatuur over doorlooptijden in gerechtelijke
procedures op hoofdlijnen aan de orde. Daarbij wordt de nadruk gelegd
op de dominante verklarings- en oplossingsrichtingen met betrekking
tot doorlooptijdproblemen in de civiele rechtspleging. Een meer gedetail-
leerde behandeling van de literatuur is opgenomen als bijlage 3.

De internationale referentieliteratuur over doorlooptijden in de recht-
spraak is overwegend van Amerikaanse origine.? De Verenigde Staten
kennen een goede traditie van empirisch onderzoek naar doorlooptij-
den in de rechtspraak. Alin de jaren vijftig startte men met het perio-
diek meten van de doorlooptijd van gerechten. Die achtergrond is ook
van invloed op het type onderzoek dat nadien is verricht; een aantal
grootschalige studies richt zich primair op het verklaren van de (grote)
verschillen in doorlooptijd tussen rechtbanken. Veel aandacht wordt
geschonken aan de vraag in hoeverre verschillen in doorlooptijd kunnen

3  Eenrecente interventarisatie in opdracht van de Raad van Europa (Fabri en Langbroek, 2003) leidde tot
de conclusie dat in Europa nog nauwelijks empirisch onderzoek naar doorlooptijdverkorting is verricht.
In veel Europese landen is de aandacht vooralsnog gericht op het meten van doorlooptijden (waarin
niet of onvoldoende is voorzien). Dat de Amerikaanse literatuur als ‘referentieliteratuur’ mag worden
beschouwd, blijkt ook uit het feit dat de schaarse studies uit andere landen overwegend aan deze
Amerikaanse literatuur refereren.
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worden verklaard uit het feit dat rechtbanken zaken van verschillende
aard en zwaarte behandelen. Ook het feit dat in de Verenigde Staten een
ruime variatie bestaat in rechtsregels en inrichting van de rechtspraak
(per staat geregeld, van Alaska tot Hawai) doet zich gelden. Een belang-
rijke verklaring voor verschillen in doorlooptijden wordt gevonden in
verschillen in de ‘lokale rechtscultuur’.
Er bestaan verschillende literatuuroverzichten van de opbrengsten van
de Amerikaanse surveys (Church e. a., 1978 en Boyum, 1979). Meer recen-
telijk is in verschillende internationale ‘benchmark’-studies aandacht
geschonken aan de duur van civiele procedures in uiteenlopende landen
(Zuckerman, 2001 en European Commission for the Efficiency of Justice,
2005 en 2006).

Figuur 4 Onderzochte en verklarende factoren in Amerikaanse door-
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De Amerikaanse surveys leveren tal van factoren op die (mogelijk) van
invloed zijn op de doorlooptijd van gerechtelijke procedures. Wie onder-
zoek doet naar doorlooptijden, kan dat op verschillende manieren en
vanuit verschillende invalshoeken doen. Vergelijk het met onderzoek naar
de snelheid van auto’s: traditioneel onderzoek zal zich wellicht concentre-
ren op de motor en de hoeveelheid pk’s, maar wie factoren zoekt die op de
feitelijke snelheid van invloed zijn, zal al snel gaan kijken naar de conditie
van de weg waarop de auto rijdt, naar weersomstandigheden en niet in de
laatste plaats naar de persoon achter het stuur.

Van de vele factoren die mogelijk van invloed zijn op de duur van procedu-
res, wordt er over het algemeen slechts een beperkt aantal in het onderzoek
geoperationaliseerd. Doorgaans zijn het onderzoeksdoel en de mogelijk-
heden die bestaan om bepaalde variabelen te meten, bepalend voor de
factoren die worden onderzocht. Figuur 4 toont een aantal bevindingen uit
de Amerikaanse surveys. Daarbij wordt onderscheid gemaakt tussen ‘onder-
zochte factoren’ (factoren waarvan men een samenhang met doorlooptijden
vermoede en binnen het onderzoek werden geoperationaliseerd), ‘bewezen
factoren’ (factoren die feitelijk met doorlooptijd bleken samen te hangen)
en ‘andere verklarende factoren’ (factoren die niet in het onderzoek werden
geoperationaliseerd, maar — meestal achteraf — als alternatieve verklaring
voor de bevindingen werden voorgesteld). De in de figuur getoonde selectie
van onderzoeken is mede gekozen vanuit het oogmerk de variéteit in onder-
zochte en ‘bewezen’ factoren te benadrukken.

In het vervolg van deze paragraaf wordt een beknopt resumé gegeven van
de verklarende factoren en remedies voor doorlooptijdproblemen die in
de Amerikaanse surveys worden gegeven. In paragraaf 2.1.1 worden de
belangrijkste verklaringen voor doorlooptijdverschillen behandeld en in
paragraaf 2.1.2 de belangrijkste oplossingsrichtingen voor doorlooptijd-
problemen. Paragraaf 2.1.3 gaat in op toepasbaarheid van resultaten van
deze onderzoeken voor de Nederlandse civiele rechtspleging.

2.1.1 Verklaringen voor verschillen in doorlooptijd bij gerechten

Met een beperkt aantal verklaringsstrategieén kan het type factoren wor-

den samengevat waarin onderzoekers verklaringen zoeken voor verschil-

len in doorlooptijd:

1 verschillen in doorlooptijd (tussen rechtbanken) zijn een gevolg van
verschillen in de zaken die de rechtbanken te verwerken krijgen;

2 verschillen in doorlooptijd (tussen rechtbanken) worden veroorzaakt
door verschillen in organisatie en werkwijze van rechtbanken;

3 lange doorlooptijden worden veroorzaakt door capaciteitsgebrek bij
rechtbanken;

4 verschillen in doorlooptijd (tussen rechtbanken) worden veroorzaakt
door lokale verschillen in de lokale rechtscultuur (ingesleten interactie-
patronen, het belang dat men hecht aan vlotte procedures).
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In het onderstaande worden de verschillende verklaringsstrategieén kort
toegelicht.

[6))] Kenmerken van de instroom

De Amerikaanse surveys vergelijken in de regel (aspecten van) de caseload
van rechtbanken. Aan de basis van de vergelijking ligt de veronderstel-
ling dat er systematische variatie bestaat in de zwaarte van zaakstypen,
en daarmee in de doorlooptijd van verschillende typen zaken. Dergelijke
variatie is ook veelvuldig aangetoond.

Aan ‘caseload’ worden in de literatuur uiteenlopende betekenissen
gehecht. Meestal heeft de term betrekking op het aantal zaken dat - in
een afgebakende periode — voor de rechter wordt gebracht en de aard van
die zaken. Voorts wordt met ‘caseload’ in sommige gevallen de werklast
bedoeld; meer gebruikelijk is het in dat geval over ‘workload’ te spreken.
Met workload wordt over het algemeen de werkbelasting bedoeld die
voortkomt uit een bepaald werkpakket. Die belasting kan ‘technisch’
worden uitgedrukt in werkuren of fte’s, of in meer psychologische termen
worden opgevat (werkdruk). De term casemix heeft betrekking op de
percentages van bepaalde typen zaken in de instroom; de term wordt
gebruikt bij het vergelijken van rechtbanken. Over het algemeen blijken
caseload of casemix niet of nauwelijks verklaring te bieden voor verschil-
len in doorlooptijd tussen rechtbanken (zie bijvoorbeeld: Church, 1978,
Goerdt, 1989).

) Rechtbankorganisatie

Omdat veel onderzoek het vergelijken van de doorlooptijd van rechtban-
ken als uitgangspunt heeft, ligt het voor de hand dat een verklaring voor
verschillen in doorlooptijd wordt gezocht in verschillen in de organisatie
van rechtbanken. Daarbij wordt aandacht geschonken aan de personele
capaciteit, de taakverdeling en de werkprocessen.

In zowel empirische studies als meer prescriptieve literatuur wordt het
belang van ‘case management’ om de doorlooptijd te beheersen, bena-
drukt. ‘Case management’ is echter geen nauwkeurig beschreven recept,
maar meer een algemene opvatting over de procesbeheersing, waaraan
op verschillende manieren uitwerking kan worden gegeven. In grote lijnen
komt die opvatting erop neer dat de rechtbank zicht dient te houden op
alle lopende procedures en actie moet ondernemen wanneer een zaak
niet doorstroomt. De ‘rol’ van de Nederlandse civiele sectoren kan worden
beschouwd als een casemanagementsysteem. Een klassiek onderwerp in
de Amerikaanse discussie over case management is de vraag of de voort-
gangsbewaking centraal moet geschieden, of beter bij de zaaksrechter
kan worden neergelegd. Over het algemeen blijkt uit onderzoek dat case-
management een factor van belang is, maar wanneer specifieke beheer-
singsmethoden worden vergeleken, zijn de resultaten toch vrij diffuus
(zie bijvoorbeeld Church, 1978, en Goerdt, 1989).



Conceptueel kader

3) Capaciteit

Er is een logische verband te leggen tussen doorlooptijd, voorraad* en
de (verwerkings)capaciteit van een systeem. Voor de doorlooptijd bij een
rechtbank is vanuit die optiek de personele capaciteit van de rechtbank
- en daarmee: de beschikbare financiéle middelen — een cruciale factor.
Verschillende onderzoeken hebben relaties tussen capaciteit en door-
looptijd weten aan te tonen (bijvoorbeeld: Church 1978, Hanson 2001).
Opgemerkt zij dat de operationalisering van die begrippen veel variatie
vertoont.

“) Lokale rechtspleging

Church (1978) wijst op de local legal culture als verklaring voor verschillen
in doorlooptijd. De lokale cultuur omvat de wederzijdse verwachtingen
en interactiepatronen tussen de professionele beroepsgroepen en de aan-
dacht die men heeft voor doorlooptijden. Church meent dat rechters en
advocaten gedeelde opvatting hebben over wat snel, traag, en ‘redelijk’

is, en dat die gedeelde opvattingen hun interacties bepalen. Omdat zulke
gedeelde opvattingen zichzelf in stand houden is het lastig om de door-
looptijd te verkorten. Voorraad en ‘achterstanden’ beschouwt Church niet
als ‘oorzaak’ van lange doorlooptijden, maar als afspiegeling van de local
legal culture.

Hard empirisch bewijs voor Church’ opvatting ontbreekt. Pas vrij recente-
lijk zijn de eerste surveys uitgevoerd waarin ‘cultuur’ daadwerkelijk wordt
geoperationaliseerd en gemeten (zie Ostrom, 2003 en 2005).

2.1.2 Oplossingsrichtingen

Vanuit de verschillende verklaringsstrategieén die in paragraaf2.1.1 aan
de orde kwamen (met uitzondering van de eerste®), worden ook verschil-
lende oplossingen gezocht om procedures te versnellen. Het zoeken van
verklaringen in de organisatie en werkwijze van de rechtbanken leidt
tot het formuleren van best practices en de transfer daarvan naar tragere
rechtbanken. Verklaringen die nadruk leggen op werklast en capaciteit,
zijn verbonden aan oplossingen waarbij de capaciteit van rechtbanken
wordt vergroot of de efficiency (minder tijdrovende werkmethoden)
wordt bevorderd. Verklaringen die de interactie tussen professionals cen-
traal stellen, nopen tot mensgerichte interventies, educatie en gedrags-
verandering.

In deze paragraaf wordt kort ingegaan op vijf, frequent gepropageerde,
oplossingsrichtingen:

4 Onder (werk)voorraad worden in deze studie alle zaken verstaan die voor de rechtbank zijn gebracht en
nog niet zijn afgedaan. Ongeacht het stadium waarin een zaak zich bevindt en de vraag of er werkelijk
iemand met de zaak bezig is. Paragraaf 2.3.1 gaat nader in op de logistieke invalshoek.

5  Uitgangspunt is dat de rechtbanken de zaken die worden voorgelegd behandelen. Dat zaakszwaarte
mogelijk een verklaring biedt voor doorlooptijdverschillen, betekent nog niet dat men ‘zware’ zaken
zou moeten weren. Dat zou immers afbreuk doen aan de maatschappelijke functie die de civiele
rechtspleging vervult.

31
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normen stellen en monitoren: meten is weten;

concentratie in vroeg stadium / vroegtijdige interventies;

het verbijzonderen van zaakstromen;

procesbeheersing / case-management;

veranderingsprocessen.

In het onderstaande worden de verschillende oplossingsrichtingen kort
toegelicht.

o Qo o e

(@) Meten is weten

Dat ‘aandacht voor doorlooptijd’ een belangrijke factor is bij het verkor-
ten van doorlooptijden, ligt voor de hand. In het verlengde hiervan ligt
het idee dat het stellen van doelen en het meten en monitoren van door-
looptijden een belangrijke bijdrage kan leveren aan het verkorten van
doorlooptijden. Dat past binnen tradities als ‘resultaatgerichte sturing’

en ‘lerende organisaties’. In de Verenigde Staten heeft de American Bar
Association voor veel gerechtelijke procedures, inclusief civiele proce-
dures, normen gesteld. Hoewel door zowel empirische onderzoekers als
in meer prescriptieve litetuur het belang van dergelijke normen wordt
benadrukt, blijkt tegelijk dat rechtbanken dergelijke normen niet zonder
meer overnemen; wanneer dat gebeurt is vaak sprake van externe druk
(Ryan e.a., 1981). Voorts blijkt dat voor rechtbanken die actief trachten
doorlooptijden te verkorten de normen een bruikbare referentie vormen,
maar tegelijk geldt dat maar weinig rechtbanken ook werkelijk aan de nor-
men voldoen. In Nederland kan de ‘Kalsbeeknorm’ voor de doorlooptijd in
jeugdstrafzaken als toepassing van deze strategie worden beschouwd.

b) Vroegtijdige interventies

In verschillende onderzoeken is ingezoomd op de stappen die worden
genomen in de behandeling van geschillen. Een van de algemene leerpun-
ten is het effect van ‘early interventions’. In verschillende rechtssystemen
zijn positieve ervaringen opgedaan met ingrepen waarbij de partijen in
een eerder stadium dan gebruikelijk bijeenkomen. Dat kan gebeuren

kort nadat een zaak voor de rechter is gebracht; maar kan ook betrek-

king hebben op het voorportaal van de gerechtelijke procedure. Bewijs
voor de effectiviteit van dergelijke strategién wordt onder meer geleverd
door Martin & Prescott (1981) en Goerdt (1989). Ook in Australié en het
Verenigd Koninkrijk zijn voorbeelden van die aanpak positief geévalueerd.

©) Differentiéren van zaakstromen

Een populair recept om doorlooptijd te verkorten is het verbijzonderen,
differentiéren of parallelliseren van zaakstromen. Die aanpak komt erop
neer dat groepen zaken, op basis van bepaalde kenmerken, een eigen
‘standaardbehandeling’ krijgen. In de kenmerken of criteria om groepen
zaken te onderscheiden speelt proportionaliteit vaak een belangrijke

rol: ‘kleine’ zaken krijgen een summiere behandeling zonder poespas,
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‘grote’ zaken ondergaan een meer intensieve behandeling. Er bestaan
verschillende varianten voor het toedelen van zaken aan zo'n groep of
zaakstroom. Dit kan op basis van vaste regels (zoals bij een wettelijke
competentiegrens), of de keuze wordt aan de geschilhebbers gelaten.

@) Procesbeheersing / case management

Onder de noemer case management vallen verschillende benaderingen
die tot doel hebben de procesbeheersing te verbeteren. Kern daarvan is
dat de rechtbank zicht houdt op de voortgang in alle lopende zaken (en
actie onderneemt wanneer een zaak stilvalt). Tot het instrumentarium

behoren ondermeer zaakvolgsystemen en termijnbewaking.

(e) Veranderingsprocessen

Een beperkt deel van de literatuur over doorlooptijdverkorting gaat in op
veranderingsstrategieén en implementatieprocessen. Zo wordt geconsta-
teerd dat veel pogingen om doorlooptijden te verkorten stranden op een
onvoldoende implementatie en dat het verkorten van doorlooptijden een
lange adem vergt. Ondanks het ontbreken van een klassieke hiérarchi-
sche structuur in de rechterlijke organisatie (of binnen het bredere lokale
rechtsplegingssysteem) wordt ‘leiderschap’ vaak als een cruciale factor in
het realiseren van veranderingen beschouwd. Daarmee wordt gewezen op
de rol van bevlogen ‘gelovigen’ die professionals weten te inspireren en te
motiveren tot verandering van hun werkwijze. Daarnaast wordt externe
druk als belangrijke factor beschouwd om lokale rechtsplegingssytemen
in beweging te krijgen (Ryan e.a., 1981). Nimmer (1978) benadert de door-
looptijdverkorting in strafzaken als veranderkundig probleem.

2.1.3 De toepasbaarheid van resultaten uit eerder onderzoek

Gezien de vele factoren die op de doorlooptijd in civiele procedures van
invloed worden geacht en de elkaar regelmatig tegensprekende onder-
zoeksresultaten, kan niet worden gesproken van een uitgekristalliseerde
body of knowledge met betrekking tot de verklaring of oplossing voor door-
looptijdproblemen in de rechtspraak. Er zijn tal van factoren waarvan het
aannemelijk lijkt dat ze op enige wijze van invloed (kunnen) zijn op de
duur van procedures. Ze laten zich niet eenvoudig tot een samenhangend
geheel integreren, omdat de factoren zijn geformuleerd vanuit verschil-
lende beschouwingsniveaus en uiteenlopende disciplinaire tradities.®
Gedegen empirisch onderzoek naar de werking en resultaten van concrete
remedies tegen doorlooptijdproblemen is bijna non-existent.” Wel hebben
verschillende auteurs op basis van praktijkervaringen kanttekeningen

6  Ook de methodologie van onderzoeken geeft aanleiding tot reserves. In hoofdstuk 5 komen de
methodologische aspecten van het doorlooptijdonderzoek aan de orde.

7  Vermoedelijk komt dergelijk onderzoek, als het al wordt verricht, in veel gevallen niet buiten de beperkte
kring terecht van de betreffende rechtbank(en) en direct betrokkenen.



34 Het recht in betere tijden

geplaatst bij de idee dat doorlooptijdonderzoek ‘best practices’ kan iden-
tificeren, die vervolgens eenvoudig door andere rechtbanken kunnen
worden overgenomen. Behalve de vraag of hetgeen als ‘best practice’ uit
een onderzoek naar voren komt écht datgene is wat het verschil maakt, is
het evenzeer twijfelachtig of de uitgangssituatie van verschillende recht-
banken zo eenvormig is dat de aanpak die bij rechtbank A tot succes leidt,
ook bij rechtbank B zal werken.® Het probleem rond de generaliseerbaar-
heid van oplossingen geldt nog sterker in de internationale context: er
bestaan aanzienlijke verschillen in de inrichting en de scope van civiele
procedures in verschillende landen.

In algemene zin wordt in dit onderzoek een ‘Popperiaanse’ opvatting over
‘bewezen kennis’ — en de vergankelijkheid daarvan - gevolgd. Daarbij
wordt ‘wat waar is’ als een veranderende toestand opgevat. Wie honderd
zwanen heeft gezien die alle wit waren, mag ervan uitgaan dat ‘wit’ een
eigenschap van ‘zwaan’ is. Die ‘waarheid’ zal moeten worden herzien
zodra er een zwarte zwaan wordt waargenomen.

Wat betreft de ‘hardheid’ van bestaande kennis over
doorlooptijd(verkorting) in de setting van gerechtelijke procedures, geldt
dat er nog lang geen honderd zwanen zijn waargenomen, en we nog
gerede twijfel mogen hebben over de algemene geldigheid van de huidige
kennis. De wisselende — en elkaar tegensprekende — conclusies in verschil-
lende doorlooptijdstudies doen vermoeden dat er nog relatief weinig
kennis bestaat over de condities waaronder bepaalde maatregelen of
factoren hun invloed doen gelden. Om daarover meer te weten te komen is
in de eerste plaats meer onderzoek noodzakelijk.

2.2 Civiele rechtspleging als functioneel proces

In de vorige paragraaf werd een aantal hoofdlijnen uit bestaand onder-
zoek naar de doorlooptijd in civiele procedures geschetst: vele factoren
zijn met die doorlooptijd in verband gebracht, maar de bevindingen uit
verschillende onderzoeken lopen uiteen. Er is sprake van verschillende
beschouwings- en analyseniveaus, die zich niet gemakkelijk laten vereni-
gen. Het gebrek aan een overkoepelend conceptueel kader belemmert de
integratie van onderzoeksresultaten.

In de voorliggende studie wordt een dergelijk kader ontleend aan de
systeemkunde, en in het bijzonder aan systeemkundige concepten met
betrekking tot het functioneren van organisaties. Het kader is goeddeels

8  Nimmer (1978) betoogt dat ook het omgekeerde geldt: als een maatregel bij één rechtbank niet heeft
gewerkt, kan dat resultaat niet vanzelf naar andere rechtbanken worden generaliseerd. Hij pleit dan ook
voor ‘maatwerk’ in plaats van het ontwikkelen van universeel toepasbare reform packages. In het licht
van theorieén als die van Mintzberg zou ook de conclusie kunnen worden getrokken dat kennis moet
worden opgedaan met betrekking tot de relevante contingenties.
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uitgewerkt op basis van de methode van In 't Veld (1988). In deze para-
graaf wordt dat kader stap voor stap uitgewerkt.
Aan het ordenend kader liggen de volgende uitgangspunten ten grondslag.

Een functionele benadering: dat wil zeggen dat de functie die het
rechtsplegingssysteem in haar omgeving vervult (of geacht wordt te
vervullen) richtinggevend is voor het onderscheid van hoofd- en bijza-
ken en het stellen van prioriteiten. Tevens is de functievervulling rich-
tinggevend voor het kwalificeren van een bepaald systeemgedrag als
‘wenselijk’ of ‘onwenselijk’.

Het primaire proces staat centraal. Dat primaire proces bestaat, in de
meest algemene termen, uit het transformeren van aan de rechtbank
voorgelegde geschillen (de ‘input’) tot afgedane geschillen (de ‘output’).
De civiele rechtspleging kan op verschillende aggregatieniveaus wor-
den bestudeerd. Allereerst wordt binnen een grotere groep geschil-
regulerende voorzieningen (met een wettelijke basis) de gerechtelijke
geschilbeslechting als subsysteem onderscheiden. De gerechtelijke
geschilbeslechting kan als één landelijk ‘systeem’ worden beschouwd,
maar ook als negentien lokale (arrondissementale) systemen. Binnen
de lokale systemen kunnen verschillende actoren en instituties wor-
den onderscheiden, waaronder geschilhebbers, advocaten, rechters en
rechtbanken.

De duur (doorlooptijd) van een gerechtelijke procedure wordt gezien als
de resultante van de interacties van de betrokken actoren, binnen een
institutionele context, onder formele regels en procedures en informele
normen.

De verwerking van ‘input’ tot ‘output’ (het primaire proces) wordt
opgevat als een serie transformatieprocessen. Transformaties zijn die
processen waarbij het stromende element (het geschil) een verande-
ring ondergaat, bijvoorbeeld doordat nieuwe informatie (standpunten,
bewijs) wordt toegevoegd of irrelevante stellingen terzijde worden
geschoven.

Binnen de doorlooptijd van een gerechtelijke procedure kan onder-
scheid worden gemaakt tussen de tijd die gemoeid is met de ‘bewer-
king’ van de zaak en de tijd waarin niets gebeurt (wachttijd). In
gerechtelijke procedures is de bewerkingstijd slechts een fractie van de
doorlooptijd; versnelling moet vooral worden gezocht in reductie van
wachttijd.

In deze paragraaf worden de verschillende aspecten van de ‘conceptua-
lisering’ van de civiele geschilbeslechting stap voor stap doorlopen. Eerst
wordt ingegaan op de maatschappelijke functie die de civiele rechtsple-
ging vervult (in paragraaf 2.2.1). Vervolgens worden het primaire proces
(paragraaf 2.2.2), de systeemgrenzen (paragraaf 2.2.3), de processuele
middelen die in de procedure worden gebruikt (paragraaf2.2.4) en de
procesbeheersing (paragraaf 2.2.5) onder de loep genomen.

35
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2.2.1 De functie van civiele rechtspraak

Het eerste houvast bij het ordenen van relaties binnen het rechtsplegings-
systeem, is de functie die het systeem vervult ten opzichte van haar omge-
ving. Uit de hoeveelheid publieke middelen die jaarlijks in dit systeem wordt
geinvesteerd moge blijken dat het kennelijk een belangrijke — zo niet: onmis-
bare - functie in de maatschappij vervult. Het antwoord op de vraag wat die
maatschappelijke functie dan precies is, levert automatisch het belangrijkste
criterium om de werking van het systeem te beoordelen: het systeem werkt
beter naarmate het haar maatschappelijke functie beter vervult.

Over wat de functie van recht en rechtspraak is, bestaan verschillende
opvattingen. In deze studie wordt onderscheid te worden gemaakt tussen
(de functies van) recht, rechtspleging en rechtspraak.

De functie van het recht (in brede zin) wordt in deze studie opgevat als het
bieden van veiligheid, bescherming, stabiliteit en zekerheid. Rechtsregels
stellen beperkingen aan de handelingsvrijheid van burgers, bedrijven

en overheden, om de ontwikkeling van de maatschappij als geheel te
stimuleren alsmede de ontplooiingsmogelijkheden voor individuen. In de
democratische rechtstaat komen de regels onder democratische controle
tot stand. Recht kan worden beschouwd als een sociaal contract tussen
individu en samenleving: de regels bepalen het kader waarbinnen het
individu vrij is om te handelen en beschermd wordt tegen eventuele ande-
ren die de regels niet respecteren.

De functie van de civiele rechtspleging in handelsgeschillen levert private
partijen de alledaagse bescherming van hun rechten in de sociale en
economische relaties die zij met elkaar aangaan. De zekerheid (of: het
vertrouwen) dat de naleving van een contract kan worden afgedwongen,
een verschuldigde betaling zal worden verricht of een geleden schade zal
worden vergoed, is een voorwaarde voor veel alledaagse economische
activiteit. De boer zaait in het voorjaar zijn akker, in de zekerheid dat hij
ook degene is die in het najaar mag oogsten.

De civiele rechtspraak vervult een specifieke rol binnen de rechtspleging: het
beslechten van geschillen? en het toekennen van rechten in concrete situ-
aties. De rechtspraak handelt daarbij niet pro-actief, maar komt in actie als
een rechtzoekende daarom vraagt. De taak van de rechtspraak strekt zich uit
tot het bepalen wie in het specifieke geval recht heeft en het voeren van de
regie in de procedure. Een rechterlijke uitspraak legitimeert het gebruik van
dwangmiddelen, zoals het leggen van beslag. Het daadwerkelijk ‘effectueren’
van het recht is echter geen taak van de rechtspraak.

Het beslechten van geschillen binnen de kaders van de civiele rechtspraak
kent verschillende nuttige ‘bijwerkingen’, die door sommigen ook als zelf-
standige functie worden aangeduid. In de rechtspraak wordt de vertaal-

9  In paragraaf 2.2.2 wordt nader ingegaan op de betekenis van ‘geschilbeslechting’.
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slag gemaakt van algemene wettelijke regels naar concrete situaties. De
rechtspraak preciseert daarmee de normen. Die werken ook door naar de
geschilbeslechting buiten de rechtspraak. Rechtspraak formuleert in die
zin ook zelf normen. In sommige rechtsculturen vindt de normstelling en
de rechtsontwikkeling zelfs overwegend binnen de rechtspraak plaats, en
worden die ook algemeen tot de functies van de rechtspraak gerekend.
Veel economen schrijven aan de civiele rechtspraak een ‘preventieve’
functie toe. In de Verenigde Staten heeft de civiele rechtspleging ook
formeel die functie, maar in Nederland niet. Desalniettemin kan ook in
de Nederlandse situatie worden beargumenteerd dat het bekrachtigen van
regels via rechtspraak tot minder overtreding van die regels zal leiden.
Als referentiepunt voor de functie van civiel recht en rechtspraak geldt in
deze studie hetgeen dit recht in de brede maatschappij beoogt te bewerk-
stelligen. Als primaire functie van de rechtspraak in handelszaken wordt
het, reactief, beslechten van geschillen aangenomen. Andere ‘functies’
(zoals normering, rechtsontwikkeling en preventie) worden als nuttige
bijwerkingen van die primaire functie beschouwd. Als functie van het
civiele recht in brede zin wordt het bieden van zekerheid en bescherming
aangenomen; de civiele rechtspraak dient haar specifieke functie op zoda-
nige wijze uit te voeren dat tevens wordt bijgedragen (en geen afbreuk
wordt gedaan) aan de vervulling van die algemene functie van het civiele
recht.

Uit de functie van de civiele rechtspleging kunnen verschillende criteria
voor de effectiviteit ervan worden afgeleid. Ons uitgangspunt zal zijn dat
de civiele rechtspleging effectiever is naarmate die de geschillen die voor
de rechter worden gebracht beter en sneller weet te beslechten. ‘Beter’
beslechten betekent: naarmate, als resultaat van de rechtsgang, barrieres
in het sociaal en economisch verkeer meer worden weggenomen en meer
wordt bijgedragen aan het bevestigen of versterken van zekerheid en
veiligheid.

Of de rechtspraak effectief is, blijkt uit hetgeen de uitkomsten ervan in
de bredere maatschappij bewerkstelligen. Die effecten zijn echter diffuus
en moeilijk waarneembaar. Ze leveren geen praktisch bruikbaar referen-
tiekader voor deze studie. In hoofdstuk 5 zullen meer outputgerelateerde
normen worden afgeleid om het functioneren van de rechtspleging in
handelszaken te beoordelen. Die liggen naast doorlooptijd op het terrein
van kwaliteit en efficiency.

De functie van civiele rechtspleging vanuit partijperspectief

Blankenburg en Rogowski (1983) ontwikkelden een functionele typering
van civiele rechtspraak, gebaseerd op de verschillende functies die het
beroep op de rechter voor de partijen kan hebben - afhankelijk van de
vraag of hun procesdoel gelijk of strijdig is, en de voorspelbaarheid van de
uitkomst. Dat levert vier typen op, zoals weergegeven in figuur 5.
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Figuur 5 Functies van de civiele rechtspraak
(Blankenburg en Rogowski)

Procesdoel Voorspelbaarheid van de uitkomst
zeker onzeker

gemeenschappelijk quasi-notariéle functie bemiddelingsfunctie

strijdig rechtsdoorzetting beslissingsfunctie

Onder de vier functies verstaan Blankenburg en Rogowski het volgende:

— Derechtsdoorzettingsfunctie. Hierbij gaat het er primair om dat een
benadeelde partij een executoire titel verkrijgt, waarmee zijn weder-
partij tot nakoming van een verplichting kan worden gedwongen.

— De quasi-notariéle functie. Hierbij is er feitelijk geen geschil tussen de
partijen, maar is een door de rechter bekrachtigde uitspraak nodig,
zoals bij een gemeenschappelijk verzoek tot echtscheiding.

— De bemiddelingsfunctie. Indien partijen niet zelfstandig tot een verge-
lijk kunnen komen, kan een gerechtelijke procedure het kader bieden
waarin dit alsnog gebeurt.

— De beslissingsfunctie. Indien partijen niet tot een vergelijk kunnen
komen, hakt uiteindelijk de rechter de knoop door.

De rechtsdoorzettings- en de quasi-notariéle functies zijn — voor bepaalde
typen zaken — een exclusief domein van de rechter. Voor de bemiddelings-
en beslissingsfunctie geldt dat niet: geschilhebbers zullen in veel gevallen
eerst laagdrempeliger voorzieningen beproeven, alvorens zich tot de rech-
ter te wenden.

Of de bemiddelingsfunctie en beslissingsfunctie werkelijk verschillende
functies zijn is twijfelachtig. In deze studie wordt aangenomen dat het
twee methoden betreft waarmee wordt getracht een zelfde functie te
vervullen.

Reiling (2003) geeft een grove schatting van de mate waarin de door Blan-
kenburg onderscheiden functies in civielrechtelijke procedures aan de
orde zijn: respectievelijk in 38, 38, 12 en 12% van de zaken. Van Velthoven
en Ter Voert (2004b) schatten, op basis van de geschilbeslechtingsdelta,
dat voor het totaal van geschillen — waarvan het overgrote deel buitenge-
rechtelijk wordt afgehandeld — de verhouding op 8, 8, 43 en 41% ligt. Met
andere woorden: indien partijen behoefte hebben aan rechtsdoorzet-

ting of de quasi-notariéle functie zullen ze relatief vaak een beroep op de
rechter (moeten) doen. Indien er primair behoefte is aan bemiddeling of
beslissing, zal dat overwegend buiten de rechter om gebeuren.

De quasi-notariéle functie wordt vrijwel exclusief door kantonrechters
uitgeoefend — of volledig exclusief als we de operationalisering van Reiling
volgen. De functie die de civiele sectoren bij het behandelen van bodem-
zaken vervullen liggen op het terrein van rechtsdoorzetting, bemiddeling
en beslissing. Getalsmatig verhouden die functies zich, uitgaande van
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Reilings aannames als 38% (verstekzaken — rechtsdoorzetting), 29,4%
(royement in contradictoire zaken — bemiddeling) en 28,9% (vonnis in
contradictoire zaken — beslissing).!? De resterende zaken (voornamelijk
ingetrokken zaken, 2,8% en zaken die worden beindigd naar aanleiding
van een incident, 0,8%) vallen niet via de ‘methode Reiling’ in te delen.
Wie die subtiliteiten terzijde schuift kan grofweg uitgaan van een verde-
ling van 40-30-30 voor de genoemde functies bij de behandeling van
bodemzaken door de civiele sectoren van de rechtbanken. Verstekzaken
—waarvan de korte doorlooptijden niet als problematisch worden gezien
—zullen in deze studie slechts zijdelings ter sprake komen. In de zaken die
in het empirisch onderzoek worden behandeld zijn overwegend de beslis-
sings- en bemiddelingsfunctie aan de orde.

2.2.2 Civiele rechtspraak als transformatieproces

In deze paragraaf wordt de blik gericht op hetgeen er binnen de bodem-

procedure gebeurt. Daarbij kunnen verschillende (parallelle) processen

worden onderscheiden, zoals:

— het verzamelen van informatie over het geschil (standpunten, bewijs,
omstandigheden);

— hetjuridisch classificeren van de problematiek;

— het bepalen van de routing (welke processtappen zijn nodig, in welke
volgorde);

— het plannen van zittingen;

— administratieve handelingen;

— transport van stukken.

Eén manier om, binnen deze activiteiten, hoofd- en bijzaken te scheiden is
een onderscheid te maken tussen de transformatieprocessen (waarbij het
geschil inhoudelijke verandering ondergaat) en andere processen (waar-
bij de inhoud gelijk blijft). Inhoudelijke verandering treedt bijvoorbeeld
op wanneer argumenten worden uitgewisseld, nieuwe informatie wordt
toegevoegd, of bepaalde standpunten of informatie als irrelevant ter zijde
wordt geschoven. In een goed gestroomlijnd proces volgen de transforma-
tieprocessen elkaar in zo hoog mogelijk tempo op en gaat zo min mogelijk
doorlooptijd!! verloren aan processen die geen inhoudelijke transformatie
bewerkstelligen. In civiele bodemprocedures vinden veel transformaties
in seriéle volgorde plaats. Die seriéle volgorde wordt ten dele gedicteerd
door het beginsel van hoor- en wederhoor, dat gebiedt dat, indien partij A
een standpunt inbrengt, partij B de gelegenheid wordt geboden daarop te
reageren.

10 De hier genoemde percentages zijn berekend uit de steekproef van afdoeningen uit de tweede helft van
2003 die in het kader van dit onderzoek is verricht.

11 Dat betekent niet dat dergelijke processen geen tijd kosten of er geen tijd aan zou moeten worden
besteed. Het komt erop aan ze zo te organiseren dat ze de voortgang van de transformatieprocessen
niet belemmeren.



40 Het recht in betere tijden

Figuur 6 Civiele rechtspraak als transformatieproces

procesregels
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informele normen
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(oordeel/schrikking)

Figuur 6 geeft een schematische voorstelling van de geschilbeslechting
binnen de bodemprocedure. Het ‘proces van geschilbeslechting’ laat zich
definiéren op basis van de input en de output van dat proces; het geschil-
beslechtingsproces omvat die bewerkingen, die de input (het aan de
rechter voorgelegde geschil) in output (beslecht geschil) doen veranderen.
Het ‘stromende element’ in de figuur is het geschil dat de bewerking(en)
ondergaat. Daarbij is ruimte voor verschillende visies op wat precies als
input, output en stromend element wordt opgevat. Indien we het proces
primair als informatiestroom opvatten, zijn de documenten ‘dagvaarding’
en ‘eindvonnis’ de meestvoorkomende ‘input’ en ‘output’. Men kan het
geschil ook opvatten als een kenmerk van de relatie tussen de geschilheb-
bers, en de geschilbeslechting opvatten als een transformatie in die rela-
tie. Voor beide opvattingen geldt dat ze niet op al de zaken die voor de
rechter worden gebracht van toepassing zijn; niet iedere zaak eindigt in
een vonnis, en niet in iedere zaak is de relatie tussen de geschilhebbers
verbeterd. Daarom zal een meer globale omschrijving worden gebruikt,
die wél alle gevallen omvat: die van de transformatie van een aan de rech-
ter voorgelegd geschil (input) in een afgedaan geschil (output).

Visies op ‘geschilbeslechting’

Wat plaatsvindt in de civiele procedure, wordt vaak omschreven als ‘geschil-
beslechting’. Als algemene noemer voldoet die term redelijk. Maar tegelijk is
het een term die de nodige vragen oproept.

Wanneer kan men een geschil als ‘beslecht’ beschouwen? Een juridisch-
dogmatische opvatting van rechtspraak stelt het rechterlijk oordeel centraal:
de rechter staat boven de partijen en die leggen zich neer bij het oordeel
van de rechter. Bij die opvatting hoort het tot de spelregels dat men in appel
mag gaan als men het oordeel onjuist acht, maar ook dat een definitief
geworden oordeel wordt geaccepteerd en nageleefd.

Tegenover die visie staat er één die de relatie tussen partijen centraal stelt.
Partijen kunnen schoorvoetend aan het oordeel van de rechter voldoen,
maar daarmee is het geschil niet weg. Sterker: de gerechtelijke procedure
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biedt een arena waarbinnen een geschil gemakkelijk verder kan escale-
ren. Daar komt bij dat uit onderzoek blijkt dat een aanzienlijk deel van de
rechterlijke uitspraken niet wordt nageleefd.?

In toenemende mate wordt er nadruk gelegd op een échte oplossing van
het geschil. Daarmee wordt niet alleen de kans op volgende geschillen
verkleind, maar neemt bovendien de kans toe dat een rechterlijk oordeel
of een afgesproken regeling wordt nageleefd. De procedure in handels-
zaken is er dan ook niet (eenzijdig) op gericht om zo snel en efficiént
mogelijk tot een rechterlijk oordeel te komen. Parallel aan het oordelende
proces wordt een route naar een andere uitkomst — de schikking — uitge-
zet. In figuur 7 is dit schematisch weergegeven. Het ‘oordelend proces’ is
erop gericht de relevante informatie op tafel te krijgen op basis waarvan
de rechter uitspraak kan doen. Het ‘schikkingsproces’ is erop gericht
partijen tot een onderling vergelijk te laten komen. Tijdens de gerechte-
lijke procedure vinden vaak op beide fronten tegelijk activiteiten plaats;
de formele procedures worden ook regelmatig stilgelegd omdat de partijen
buiten de rechter om over een schikking onderhandelen.

Figuur 7 Geschilbeslechting als twee concurrerende processen
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De parallelle processen kunnen elkaar beinvloeden. Gedurende de proce-
dure wordt de kern van het geschil helderder (zijwegen en irrelevante
argumenten verdwijnen van tafel), en blijkt welke bewijsmiddelen er zijn.
Dergelijke informatie kan de opening bieden die tot een schikking leidt.
Partijen ontwikkelen een realistischer beeld van hoe sterk hun positie is;
tegelijkertijd wordt het beter voorspelbaar wat het oordeel van de rechter
Zou zijn.

12 Van Koppen en Malsch (1992) toonden dat van de toegewezen geldvorderingen in bodemzaken,
behandeld door de civiele sector, drie jaar na vonnis in 35% van de gevallen nog niets betaald; in 22%
van de zaken was slechts een deel van bedrag betaald.
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Concrete voorbeelden van hoe men binnen de gerechtelijke procedure
parallel aan het oordelend proces tot een schikking tracht te komen, zijn
de - sinds 2002 standaard — comparitie na antwoord en de experimenten
met mediation naast rechtspraak. Parallel aan de gerechtelijke procedure
kunnen advocaten zeer actief zijn met het zoeken van oplossingen buiten
de formele procedure om. Eshuis en Paulides (2002, p. 66) toonden aan
dat in kantonzaken, waarbij procesvertegenwoordiging niet verplicht

is, aanzienlijk meer schikkingen worden bereikt in zaken waarin beide
partijen zich door een advocaat laten vertegenwoordigen.!3

2.2.3 Aggregatieniveaus en systeemgrenzen

In deze paragraaf wordt de civiele rechtspraak op drie aggregatieniveaus

uitgewerkt:

— de civiele rechtspraak als onderdeel van de verzameling van geschil-
regulerende mechanismen in de samenleving;

— de civiele rechtspraak als som van 19 lokale (arrondissementale) rechts-
plegingssystemen;

— de civiele rechtspraak op lokaal niveau.

De uitwerking naar de verschillende aggregatieniveaus wordt vooraf-
gegaan door een korte samenvatting van systeemkundige termen,
uitgangspunten en criteria voor de keuze van de systeemgrenzen.

De systeembenadering

In 't Veld (1988) definieert een systeem als ‘een, afhankelijk van het door
de onderzoeker gestelde doel, binnen de totale werkelijkheid te onder-
scheiden verzameling van elementen. Deze elementen hebben onderlinge
relaties en (eventueel) relaties met andere elementen uit de totale wer-
kelijkheid’. Een ‘systeem’ is dus een, ten behoeve van het onderzoeks-
doel, vereenvoudigde voorstelling van de werkelijkheid. De ‘elementen’
binnen het systeem zijn de kleinste onderdelen die de onderzoeker in
beschouwing wenst te nemen. Omdat een systeem niet de totale werke-
lijkheid omvat, heeft elk systeem ook een ‘omgeving’. Zogenaamde ‘open’
systemen staan in interactie met die omgeving. Iets dat van buiten het
systeem binnenkomt wordt algemeen aangeduid als ‘input’, en iets dat het
systeem verlaat, als ‘output’.

Binnen systemen kan weer nader worden ingezoomd op specifieke groe-
pen van elementen of relaties. Dat is zeer kenmerkend voor de systeem-
benadering: het in beschouwing nemen van (onder)delen in relatie tot het
grotere geheel waarvan ze deel uitmaken. Een specifieke groep elementen

13 De vergelijking werd gedaan voor zaken met een financieel belang tussen 5.000 en 10.000 gulden. Bij
de civiele sector - met verplichte procesvertegenwoordiging - werd in dat segment 50% van de zaken
geschikt. In kantonzaken met hetzelfde financiéle belang was dat 24%. Maar wanneer beide partijen een
advocaat hadden werd ook bij de kantonrechter een percentage van 42 bereikt. Wanneer beide partijen
het zonder professionele procesvertegenwoordiging deden, werd slechts 13% van de zaken geschikt.
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(bijvoorbeeld de civiele sector als onderdeel van de rechtbank) wordt

aangeduid als ‘subsysteem’. Een specifieke groep relaties wordt aangeduid

als ‘aspectsysteem’. Binnen een rechtbank kan bijvoorbeeld de organisa-

tiecultuur of de logistiek als aspectsysteem worden beschouwd.

De keuze van systeemgrenzen hangt sterk samen met het onderzoeksdoel.

Enkele criteria voor de keuze van systeemgrenzen zijn:

- de functie die een systeem in de omgeving vervult;

- het doorsnijden van zo min mogelijk relaties door de systeemgrens;

- het minimaliseren van de mate waarin tijdelijke elementen de systeem-
grens moeten passeren.

Met dergelijke criteria wordt bereikt dat het systeem een overzichtelijke
eenheid is, met veel activiteit binnen de systeemgrenzen en beperkt
verkeer tussen ‘systeem’ en ‘omgeving’. Een relevante keuze in het licht
van het onderwerp van deze studie is of de advocatuur binnen of buiten
de systeemgrenzen valt. Indien de advocatuur er buiten zou vallen, zou
een belangrijk deel van de relevante activiteit in het kader van civiele
procedures buiten de systeemgrens komen te liggen en zou een druk
verkeer ontstaan tussen ‘systeem’ en ‘omgeving’.

De systeemafbakening in deze studie

In deze studie staat het proces van gerechtelijke geschilbeslechting cen-

traal. Dat levert ook het eerste criterium voor het afbakenen van systeem-

grenzen.

In deze paragraaf worden de drie voor deze studie meest relevante aggre-

gatieniveaus nader uitgewerkt. Het betreft:

- het systeem van (wettelijk verankerde) civiele geschilbeslechting, waar-
binnen de civiele rechtspraak een subsysteem is; dit omvat alle actoren
en instanties met wettelijk verankerde taken in het oplossen van bur-
gerlijke geschillen;

— het landelijk systeem van civiele wetgeving en rechtspraak; dit omvat
zowel de normstelling (wetgeving) als de actoren en instanties die een
wettelijk vastgelegde rol in de rechtspraak vervullen;

— lokale rechtsplegingssystemen, geografisch gedefinieerd door de arron-
dissementsgrenzen van rechtbanken, inclusief de bij de rechtspraak
binnen het lokale systeem betrokken actoren, lokale afspaken en infor-
mele normen.

In de volgende alinea’s worden deze systeemconstructen toegelicht.

Het systeem van (wettelijk verankerde) civiele geschilbeslechting

De mechanismen voor het beslechten van geschillen kunnen worden
beschouwd als een aspectsysteem van de samenleving. Binnen dat aspect-
systeem houden verschillende actoren en instituties zich, in verschillende
rollen, bezig met het beslechten van geschillen. De meeste geschillen

43
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worden buitengerechtelijk afgehandeld.!* Figuur 8 toont de plaats van de
gerechtelijke geschilbeslechting binnen het bredere stelsel van geschil-
regulerende mechanismen (de ‘geschilbeslechtingsdelta’).

In de figuur vormen ‘onbevredigende interacties’ de aanleiding tot geschil-
len. Wie zo'n onbevredigende interactie ondergaat heeft verschillende
handelingsmogelijkheden. De eerste vraag is of iemand iiberhaupt actie
onderneemt en of de geschilhebbers zonder hulp van derden tot een oplos-
sing kunnen komen. Indien dat niet het geval is, kan de geschilhebber zich
tot een buitengerechtelijk instantie wenden, of een gerechtelijke procedure
beginnen. Het pad van onbevredigende interacties tot gerechtelijke en
buitengerechtelijke oplossingen is (voor natuurlijke personen) onderzocht
door Van Velthoven en Ter Voert (2004a). Uit dat onderzoek blijkt dat, bij
geschillen tussen burgers, de gerechtelijke procedure over het algemeen pas
in beeld komt, wanneer andere wegen niet tot resultaat hebben geleid.

De figuur biedt een eerste afbakening voor wat wel en wat niet tot ‘ons’
systeem van civiele rechtspraak zal worden gerekend. Buitengerechtelijke
beslechtingsmechanismen en —procedures, met inbegrip van de executie,
vallen buiten de grenzen van dit systeem.

Figuur 8 Civiele rechtspraak als onderdeel van de geschil-
beslechtingsdelta

Geen actie
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Het landelijk systeem van civiele wetgeving en rechtspraak

Binnen de civiele rechtspleging kunnen verschillende sub- en aspectsyste-
men worden onderscheiden. We kunnen de civiele rechtspraak als ‘systeem’
beschouwen, maar ook een bredere invalshoek kiezen, waarbij wetten
(materieel en procesrechtelijk) binnen de systeemgrenzen vallen. In het
licht van deze studie zijn beide invalshoeken relevant. De studie richt zich

14 Een deel van de buitengerechtelijke geschilbeslechting wordt wél tot het domein van de (formele) civiele
rechtspleging gerekend; er is sprake wettelijk aangewezen instanties en actoren of van taken die (deels)
uit collectieve middelen worden gefinancieerd.
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op de werking van (doorlooptijdverkortende) interventies, en die interven-
ties krijgen in belangrijke mate gestalte in wetgeving (procesrecht) en lande-
lijk geldende regels en afspraken (zoals het landelijk rolreglement). Wet- en
regelgeving vallen daarmee binnen de kaders van het onderzoek. Wanneer
we het landelijk beleid ter versnelling van de civiele rechtspraak in beschou-
wing nemen, is deze brede invalshoek van toepassing.

Figuur 9 Het landelijk systeem van civiele wetgeving en rechtspraak,
met 19 lokale subsystemen

systeemgrens procesregels
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informele normen

v ,
geschillen T ) — besleqhte
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Figuur 9 toont het systeem van civiele wetgeving en rechtspraak vanuit
dit landelijk perspectief. De 19 lokale rechtsplegingssystemen — de figuur
toont er slechts enkele (A t/m D) - zijn vanuit dit perspectief ‘elementen’
van het systeem.

Lokale rechtsplegingssystemen

Indien we de rechtspraak in haar dagelijks functioneren — op lokaal
niveau — onderzoeken, vallen wetten en landelijke afspraken buiten de
systeemgrenzen: vanuit het perspectief van een lokaal rechtsplegings-
systeem komen wettelijke regels en landelijke voorschriften ‘van buiten-
af’. Figuur 10 toont zo'n lokaal systeem, waarbij de centrale normstelling
buiten de systeemgrens valt. Daarmee valt overigens niet dlle normering
buiten de systeemgrens. Zoals de figuur weergeeft, bestaan ook op lokaal
niveau regels, afspraken en (informele) normen. Alle bij de rechtspraak
betrokken actoren maken deel uit van dit systeem.!®

15  Op die wijze blijft het verkeer van ‘tijdelijke elementen’ over de systeemgrens tot een minimum beperkt,
in lijn met de door In 't Veld (1988) geformuleerde criteria voor de keuze van de systeemgrens (zie de
eerste alinea van deze paragraaf).



46 Het recht in betere tijden

Binnen zo'n systeem kunnen nog verschillende andere elementen worden
onderscheiden, zoals de rechtbank, de lokale deken, het regulier over-

leg tussen de civiele sector en de plaatselijke advocaten. Om het model
overzichtelijk te houden, is ervoor gekozen slechts de direct bij de geschil-
beslechting betrokkenen weer te geven.

Ook binnen een lokaal rechtsplegingssysteem kunnen verschillende
subsystemen en aspectsystemen worden onderscheiden. Een belangrijk
subsysteem is de rechtbank. Tot de relevante aspectsystemen behoren
onder meer het logistieke systeem (de zaakstromen en voorraden), het
informatiesysteem (de informatiestromen) en het sociale systeem (profes-
sionele actoren, interactiepatronen, informele normen). Het logistieke en
culturele aspectsysteem spelen een belangrijke rol in theorie en onder-
zoek met betrekking tot de snelheid van gerechtelijke procedures. De
paragrafen 2.3.1 en 2.3.2 zijn geheel aan deze kennisgebieden gewijd.

Figuur 10 Lokaal systeem van gerechtelijke geschilbeslechting
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2.2.4 Processtappen binnen de civiele bodemprocedure

In het voorgaande werd de civiel-gerechtelijke geschilbeslechting vooral
‘van buitenaf’” bekeken; de ‘black box’ van de geschilbeslechting bleef
nog goeddeels gesloten. Wel werd reeds een onderscheid geintroduceerd
tussen processen die in het teken staan van het ‘transformeren’ van een
geschil tot een beslecht geschil en processen die geen inhoudelijke veran-
dering in het geschil (beogen te) bewerkstelligen. Binnen de transforma-
tieprocessen werd onderscheid gemaakt tussen processen die (primair)
gericht zijn op het tot stand komen van een rechterlijk oordeel en pro-
cessen die erop gericht zijn partijen onderling tot een oplossing te laten
komen.

In deze paragraaf wordt dieper ingegaan op de verschillende (deel)proces-
sen die binnen de civiele bodemprocedure (kunnen) plaatsvinden. Dit
gebeurt op hoofdlijnen, zonder alle uitzonderingen en vereisten die in wets-
teksten zijn te vinden, weer te geven. Een eerste aanzet daartoe werd reeds
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aan het begin van paragraaf 2.2.2 gegeven, met het onderscheid tussen

processen die in het teken staan van:

— het verzamelen (en uitwisselen) van informatie over het geschil;

— hetjuridisch classificeren van een geschil;

— hetbepalen van de ‘routing’ (de bewerkingsstappen die een specifiek
geschil dient te doorlopen);

— administratieve handelingen en transport van stukken.

Formele proceshandelingen

Elke civiele procedure begint met het uitwisselen van schriftelijke stuk-
ken. De algemene termen voor schriftelijke stukken die in de procedure
worden gebracht, zijn ‘conclusies’ en ‘akten’. Via deze stukken wordt infor-
matie uitgewisseld (standpunten, ‘feiten’, bewijsmiddelen, juridische clas-
sificatie van het geschil). Standaard begint een procedure, waarin verweer
wordt gevoerd, met de conclusies van eis en antwoord. Vervolgens wordt
meestal een zitting gehouden (de ‘comparitie na antwoord’'6) of vindt

een tweede schriftelijke ronde plaats (met de conclusies van ‘repliek’ en
‘dupliek’).

Dergelijke standaardprocedurestappen kunnen voldoende zijn om een zaak
af te doen (via een uitspraak van de rechter of doordat partijen onderling tot
overeenstemming komen). Maar het kan noodzakelijk zijn extra informatie
of bewijs te verzamelen. Daarvoor kunnen getuigenverhoren (‘enquétes’),
deskundigenonderzoek of een schouw plaatsvinden. Ook kan - als aparte
zitting — door advocaten een pleidooi worden gevoerd.

Binnen het relatief eenvoudige stramien van informatie uitwisselen, nieu-
we informatie verzamelen en de bijeenkomst ter zitting kunnen verschil-
lende complicaties optreden. Voorbeelden daarvan zijn het inbrengen
van een incidentele eis, een eis in reconventie of een eiswijziging. Een

eis in reconventie is een tegeneis van de gedaagde. Wordt zo'n tegeneis
ingebracht, dan gaat ter behandeling daarvan een soortgelijke procedure
van start als bij een ‘normale’ eis, dus met een conclusie van antwoord en
mogelijk van re- en dupliek. In geval van een incidentele eis wordt er een
bezwaar opgeworpen tegen de procedure als zodanig; bijvoorbeeld omdat
de eiser niet de juiste persoon heeft gedaagd of omdat de rechtbank niet
bevoegd zou zijn. Het is gebruikelijk dat eerst over zo'n incidentele eis
wordt beslist, voordat een zaak (verder) inhoudelijk wordt behandeld.

Het bepalen van de ‘routing’

De stappen die een specifieke zaak achtereenvolgens doorloopt, zijn deels
gestandaardiseerd en deels maatwerk. Het maatwerk is afhankelijk van de
reeds over het geschil verzamelde informatie en (eventueel) door partijen

16  Zittingen, en vooral de comparitie na antwoord, zijn de enige formele proceshandelingen waarin
nadrukkelijk wordt getracht partijen tot een schikking te bewegen. De comparitie komt in de
hoofdstukken 3 en 4 uitgebreid aan de orde.
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geuite wensen. De eerste keuze over de route die een zaak gaat volgen, is die
tussen een comparitie na antwoord (cna) of een tweede schriftelijke ronde.
Deze keuze wordt meestal gemaakt door een functionaris van de rechtbank
die de zaak niet inhoudelijk behandelt (een rolrechter, sectorvoorzitter of
juridisch medewerker). Bij eventuele volgende keuzes geven de inhoudelijk
betrokkenen meestal wel een inbreng. Vaak zijn de te zetten vervolgstappen
onderwerp tijdens de cna en/of worden door de rechter in een tussenvonnis
vastgelegd. Partijen kunnen ook via conclusies of akten hun wensen ken-
baar maken.

De bodemprocedure kan worden opgevat als een incrementeel proces,
waarin telkens één of twee stappen vooruit wordt gepland en vervolgens,
op basis van het uit de voorafgaande stappen gegroeide inzicht, weer
volgende stappen worden gepland.

Afwijkende procedures

De voorliggende studie richt zich primair op de duur van zaken waarin
écht wordt geprocedeerd. Zulke zaken worden meest aangeduid als ‘con-
tradictoire zaken’ of ‘zaken op tegenspraak’. Een aanzienlijk deel van de
civiele zaken die voor de rechter worden gebracht onttrekt zich echter aan
de ‘normale’ procesgang. Voorbeelden daarvan zijn verstekzaken, inge-
trokken zaken, verzet, en vrijwaringszaken.

Onder ‘ingetrokken zaken’ worden zaken verstaan die nog voor de eerste
rolzitting — de formele start van een procedure — op verzoek van de eiser
worden doorgehaald. Over het algemeen zal de rechtbank voor zo'n zaak
slechts administratieve handelingen hebben verricht. Onder ‘verstekzaken’
worden zaken verstaan waarin de gedaagde zich niet ‘stelt’. Dat betekent
dat de gedaagde niet aan de vereiste een procureur in te schakelen heeft
voldaan en geen verweer kan voeren.!” In deze zaken wordt, bij gebrek aan
verweer, direct een eindvonnis gewezen waarbij de eiser volledig in het
gelijk wordt gesteld. Na zo'n verstekvonnis kan de gedaagde — mits deze
snel genoeg reageert — alsnog verweer voeren. Daartoe moet de gedaagde
zelf een nieuwe zaak aanspannen. Dit heet een verzetzaak. In een dergelijke
zaak wordt dan alsnog een volwaardige contradictoire procedure gevoerd.
Een laatste bijzonder geval is de vrijwaringszaak. In dit geval wordt er in
een lopende procedure een nieuwe partij gedaagd; hiertoe moet een nieu-
we procedure worden aangespannen. In de praktijk zal de behandeling
van die zaak samenvallen met de reeds lopende procedure.

2.2.5 Procesbeheersing

In de vorige paragrafen werd ingegaan op de verschillende (trans-
formatie)processen die binnen de kaders van de civiele bodemprocedure

17 Volledigheidshalve kan hier ook de refertezaak worden genoemd. In dit geval ‘stelt’ de gedaagde zich
wel, maar ziet af van het voeren van verweer. Dat betekent dat, net als in een verstekzaak, de eiser in
het gelijk zal worden gesteld.
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plaatsvinden. In deze paragraaf staat de procesbeheersing centraal: de
methoden die worden toegepast om deze processen ‘beheerst’ — dat wil
zeggen: voorspelbaar, volgens geldende normen en specificaties — te doen
verlopen. Methoden van procesbeheersing kunnen op verschillende
aspecten van de gerechtelijke geschilbeslechting worden toegepast: kwa-
liteit, kwantiteit, kosten en doorlooptijd. Gezien het onderwerp van deze
studie, ligt de nadruk op de doorlooptijd. Zijdelings zullen echter ook
kwaliteit, kwantiteit en kosten aan de orde komen.

De theorie

De theorie over procesbeheersing leunt zwaar op cybernetische principes
als terugkoppeling en voorwaartskoppeling. Men spreekt wel van ‘regel-
kringen’; de feitelijke toestand wordt gemeten, vergeleken met de norm, en
als de feitelijke toestand afwijkt van de norm vindt er een ingreep plaats.
Het is het model van de thermostaat: die meet de omgevingstemperatuur,
vergelijkt die met de ingestelde temperatuur (norm) en schakelt, indien de
omgevingstemperatuur onder de norm ligt, de verwarming aan (ingreep).
Figuur 11 geeft een algemeen model weer van procesregeling via voort-
waarts- en terugkoppeling. Deze figuur is ontleend aan In 't Veld (1988).
Om processen beheerst te doen verlopen, geldt het principe dat de regel-
kringen ‘gesloten’ dienen te zijn. Dat betekent dat alle voor het proces
relevante parameters van normen dienen te zijn voorzien, dat ze moeten
worden gemeten en dat duidelijk is welk type ingreep er moet plaatsvinden
indien afwijkingen worden gemeten. Tevens dienen verantwoordelijkhe-
den en bevoegdheden te zijn verdeeld: wie meet, wie regelt, wie grijpt in?
Procesbeheersing vindt op tal van aspecten plaats. In een fabriek zal
bijvoorbeeld tegelijk worden gemonitord of er voldoende wordt gepro-
duceerd, op tijd, en of de producten aan de kwaliteitscriteria voldoen. In
minder gestandaardiseerde situaties — bijvoorbeeld eenmalige, complexe
projecten — wordt meer nadruk gelegd op de planning, en vindt tussentijdse
monitoring plaats op het tijdig gereedkomen van tussenproducten en de
financiéle uitgaven. Gerechtelijke geschilbeslechting heeft zowel kenmerken
van bulkproductie als van maatwerk; er worden aanzienlijke hoeveelheden
zaken ‘verwerkt’ op basis van vaste standaards. Vooraf staat echter niet vast
welke route een nieuw instromende zaak zal kiezen en tot welk eindproduct
(vonnis, schikking) die zal worden verwerkt. De procesbeheersing stoelt op
het stellen en bewaken van deadlines.
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Figuur 11 Cybernetisch model van procesregeling
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De invalshoek van ‘procesbeheersing’ is terug te vinden in de literatuur
over de doorlooptijd van gerechtelijke procedures. Daarin wordt veel
nadruk gelegd op voortgangsbewaking en op het stellen van normen,
meten en monitoren (zie o.a. Goerdt, 1989 en Ostrom en Hanson, 1999).

Op basis van de in paragraaf 2.2.4 beschreven stappen in de civiele proce-
dure kunnen de ‘te beheersen’ voortgangsproblemen tot twee basistypen
worden teruggebracht.

— In civiele procedures moet door partijen (en door rechters, soms door
‘derden’) om beurten een bijdrage worden geleverd. Voor een goede
voortgang van de procedure moet dit liefst vlot, of althans binnen een
voor de andere betrokkenen voorspelbare tijdspanne gebeuren.

— In civiele procedures komen handelingen voor waarbij een aantal
betrokkenen bijeen moet komen (zitting, pleidooi, enquéte). Ook hier-
voor geldt dat tijdigheid en voorspelbaarheid van belang zijn voor een
vlot verloop van de procedure.

Binnen deze basissituaties kunnen verschillende varianten worden onder-
scheiden, bijvoorbeeld naar de aard van de te verrichten activiteit en de
betrokken actoren. In algemene zin geldt dat alle typen actoren — niet
alleen gedaagden die zich niet gebaat voelen bij een vlotte rechtsgang —
vertraging kunnen veroorzaken en dat in praktijk ook doen. In theorie zijn
de lastigst te beheersen situaties die waarin van ‘derden’ — in casu getui-
gen of deskundigen die zich niet op enige wijze betrokken voelen bij het
geschil of gebonden zijn aan de procesorde — een bijdrage wordt gevraagd.

Procesbeheersing in bodemprocedures
De basis van de procesbeheersing in bodemzaken wordt gevormd door ‘de
rol’. Van oudsher was dat een lijst van alle lopende zaken, die wekelijks in
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een speciale rolzitting werd behandeld, in aanwezigheid van de procu-
reurs die zaken bij de rechtbank hadden lopen. In het oude procesrecht
was de rolzitting de gelegenheid waarbij allerlei procedurele handelingen
formeel plaatsvonden. De wijze waarop werd getracht een vlotte door-
stroming van zaken te garanderen, was via het stellen van termijnen aan
te verrichten handelingen. De rolzitting vormde het moment waarop die
termijnbewaking gestalte kreeg.

In de loop der tijd zijn op deze vorm van procesbewaking tal van (lokale)
varianten ontstaan. Boon en Van der Wal (1990) bieden een overzicht van
de praktijk van v6ér de grootschalige invoering van automatisering. In de
jaren negentig is, met de invoering van het systeem ‘civiel’, de administra-
tie rond bodemzaken geautomatiseerd. Sindsdien kunnen gegevens ten
aanzien van de voortgang en de duur van zaken aan de geautomatiseerde
systemen worden ontleend. De basis van de procesbeheersing is echter
nog dezelfde: termijnen stellen en ze bewaken.

Deze ‘oplossing’ voor de procesbeheersing in civiele procedures is tegelijk
de meest frequent gediagnosticeerde oorzaak van doorlooptijdproble-
men: het binnen de gestelde termijn leveren van een gevraagde bijdrage is
uitzonderlijk, het overschrijden van termijnen de regel.

Oorzaken van de tekortschietende procesbeheersing

Er is een aantal oorzaken aan te wijzen voor de tekortschietende pro-
cesbeheersing in civiele bodemzaken. Voor zowel de Nederlandse als

de Amerikaanse situatie is betoogd dat de verantwoordelijkheden en
bevoegdheden met betrekking tot de (bewaking van) de voortgang van
procedures slechts bij de rechter (of het rechtscollege) kunnen worden
neergelegd (onder andere door Church, 1978). Niet alleen staat de rechter
boven de partijen, de rechtbank is ook de enige instantie waar alle zaken
terechtkomen. Maar tegelijkertijd heerst binnen de civiele rechtspleging
een ideologie van non-interventie: de rechter is lijdelijk en ‘het proces is
van de partijen’. Die ideologie is aan enige erosie onderhevig, maar nog
altijd van invloed. De ideologie van de lijdelijkheid gebiedt dat recht-
banken slechts interveniéren wanneer één van partijen daarom vraagt.
Advocaten dringen daar niet snel op aan. De informele norm binnen de
beroepsgroep is dat men het collega’s op dit punt niet lastig maakt, en
uitstelverzoeken van de wederparij steunt. Voor advocaten is het aantrek-
kelijk het initiatief aan de rechtbank te laten; advocaten hoeven dan hun
collega’s niet af te vallen en kunnen zo de professionele ‘aardigheidscul-
tuur’ in stand houden.

Het principe van termijnbewaking biedt geen mogelijkheid tot herstel

bij procesafwijkingen; er wordt pas actie ondernomen indien er zich een
termijnoverschrijding heeft voorgedaan. De ‘ingreep’ zal in de meeste
gevallen zijn dat een nieuwe termijn wordt vastgesteld, waarin de partij
die in gebreke is gebleven, alsnog aan zijn of haar verplichting kan
voldoen.
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Het verbinden van sancties aan ongewenst gedrag — zoals het overschrij-
den van termijnen - is in de context van een gerechtelijke procedure lastig
te realiseren. Sancties kunnen afbreuk doen aan het vervullen van de
primaire functie: recht doen. Rechtshulpverleners spelen vaak een rol bij
(bijvoorbeeld) termijnoverschrijding, maar het is de geschilhebber die
wordt getroffen indien een sanctie zou worden opgelegd. Ten aanzien

van rechters zouden sancties tegen termijnoverschrijding gemakkelijk tot
aantasting van hun gezag en onafhankelijkheid kunnen leiden.!®

2.3 Concepten uit de organisatiewetenschappen

In deze paragraaf wordt een aantal voor ons onderwerp relevante theo-
rieén uit de organisatiewetenschappen belicht. De selectie beoogt niet
uitputtend te zijn, maar slechts het, in het licht van ons onderwerp, meest
relevante te presenteren. De eerste paragraaf is gewijd aan de logistiek,
die een rationeel-technische benadering van doorlooptijdproblemen
levert. De tweede en derde paragraaf gaan in op (organisatie)cultuur en
professionals. Die benaderingen leggen nadruk op de sociale interacties
en bieden ook verklaringen voor het meer irrationele gedrag dat bin-

nen organisatorische settings kan worden waargenomen. Binnen het
systeemkundig kader uit paragraaf 2.2 kunnen logistiek en cultuur als
‘aspectsystemen’ van het gerechtelijke geschilbeslechtingssysteem wor-
den beschouwd; er wordt ingezoomd op een specifiek type relaties binnen
het systeem.

2.3.1 Logistiek

Logistiek en operations management zijn deelgebieden van de organisa-
tiewetenschappen die zich specifiek bezighouden met doorlooptijd en
daaraan gerelateerde onderwerpen. Deze scholen bezien de doorlooptijd
vanuit een ‘technische’ invalshoek: overwegend kwantitatief, met sterke
aandacht voor de relaties tussen de voorraad, de verwerkingscapaciteit en
de doorlooptijd. Organisaties worden in deze traditie beschouwd als ware
het doelgerichte, rationele, mechanisch functionerende systemen.

De relatie tussen voorraad en doorlooptijd
Een belangrijk inzicht uit de logistiek is de wachtrijtheorie, die een relatie
legt tussen de voorraad onderhanden werk binnen een productiesysteem

18 In een recent wetsvoorstel in Belgié wordt ‘een inhouding op de wedde’ als sancties tegen trage rechters
voorgesteld, met een maximum van 20% gedurende twee maanden (Persbericht, 8 december 2006).
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en de doorlooptijd. Onder condities van gelijkmatige in- en uitstroom'? is er
een perfecte lineaire samenhang tussen beide, weergeven met de formule:

Voorraad onderhanden werk?® = instroomfrequentie x doorlooptijd

Op basis van die formule kan bijvoorbeeld worden berekend dat een
instantie waar 40 nieuwe procedures per week worden aangebracht (de
instroomfrequentie) en zaken gemiddeld 10 weken duren (de doorlooptijd)
steeds 400 zaken tegelijk in behandeling zal hebben (de voorraad onder-
handen werk). Op basis van deze formule kan ook worden berekend wat
de consequenties voor de voorraadontwikkeling en doorlooptijd zijn als
de productie tijdelijk stagneert, of als de verwerkingscapaciteit toeneemt.
Bij het vergelijken van productiesystemen kunnen verschillen in door-
looptijd worden voorspeld op basis van de voorraadgrootte, en voor een
bepaalde (gewenste) doorlooptijd van procedures kan een bijbehorende
voorraadnorm worden berekend.

Het is duidelijk dat de zaakstromen binnen de gerechtelijke geschilbe-
slechting niet geheel voldoen aan de aannames die aan de wachtrijtheorie
ten grondslag liggen. Zo zullen onbalans tussen in- en uitstroom, variatie
in behandelwijze en -volgorde, en het bestaan van ‘inactieve voorraad’?!
tot afwijkingen van de theoretisch voorspelde relatie leiden. Desalniet-
temin is het aannemelijk dat ook binnen systemen van gerechtelijke
geschilbeslechting de relaties in grote lijnen zullen opgaan.

Bij het vergelijken van voorraad bij gerechtelijke geschilbeslechtings-
systemen moet rekening worden gehouden met verschillen in het in- en
uitstroomvolume van de rechtbanken. In bestaand onderzoek worden
daarvoor verschillende verhoudingsgetallen gebruikt; bijvoorbeeld de
verhouding tussen uitstroom en voorraad (Church, 1978), het aantal zaken
per rechter of fte (De Jong, 2004) of de productiviteit. In deze studie wordt
de ratio (vooraad: instroom) gebruikt. In een stabiele productiesituatie
zou uitstroom (gebruikt door Church, 1978) net zo goed zijn, maar die is
in praktijk aan veel sterkere fluctuaties onderhevig (bijvoorbeeld door
opruimacties of capaciteitsfricties).

19  Erzijn meer condities te onderscheiden. De wachtrijtheorie gaat ook uit van een zelfde behandeling
van alle input, en verwerking in volgorde van binnenkomst. Naarmate productiesystemen meer van
dergelijke aannames afwijken, zal de samenhang tussen voorraad en doorlooptijd minder lineair zijn.
Voorts is de wachtrijtheorie slechts geldig, indien er sprake is van input die op bewerking moet wachten.
Wanneer de verwerkingscapacteit de instroom overtreft kan de wachttijd tot nul reduceren en gaat de
relatie tussen voorraad en doorlooptijd niet langer op.

20 Onder ‘voorraad onderhanden werk’ wordt alle input verstaan die nog niet tot output is verwerkt.
Toegepast op de gerechtelijke geschilbeslechting: tot de voorraad worden alle zaken gerekend die zijn
aangebracht en nog niet (binnen de betreffende instantie) zijn afgesloten. Die voorraad bevat zowel
zaken waarin de rechtbank aan zet is als zaken waarin een der partijen aan zet is, en bevat ook zaken
die langdurig stil liggen.

21 Onder ‘inactieve voorraad’ worden zaken verstaan waarin zich geen gedurende langere tijd geen
ontwikkelingen voordoen. Deze zaken zijn niet van invloed op wachttijden. Rechtbanken houden
soms ‘veegacties’, waarbij grote aantallen van dergelijke zaken tegelijk worden afgedaan. Tijdens zo'n
veegactie zullen de gerealiseerde doorlooptijden sterk afwijken van de theoretische - op grond van
voorraad voorspelde - doorlooptijd.
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De relatie tussen productiviteit en doorlooptijd is minder eenduidig. Als
rechtbank A met een krappere capaciteit werkt dan rechtbank B en evenveel
produceert, dan is wel de productiviteit van rechtbank A hoger (inclusief het
aantal zaken per rechter), maar er is geen aanleiding om een kortere door-
looptijd te veronderstellen. In essentie gaat het om de verhouding tussen
instroom en voorraad, of de ontwikkeling van de voorraad als afspiegeling
van die verhouding. Een manier om de doorlooptijd te verkorten is dan veel
extra capaciteit inzetten, zodat de voorraad afneemt. Dat is goed voor de
doorlooptijd, maar niet (noodzakelijk) voor de productiviteit.

Logistieke procesbeheersing

In de afgelopen decennia heeft de nodige innovatie plaatsgevonden in

de beheersing van logistieke processen in industriéle settings. Methoden
als Just-in-time (Jit) en Kanban zijn erop gericht het productieproces niet
met meer input te belasten dan kan worden verwerkt. De aanlevering
van te verwerken materiaal geschiedt zo kort mogelijk voordat de ver-
werking plaatsvindt: ‘just in time’. Orders worden ingepland op basis van
hetgeen er is besteld; er worden geen (of hoogstens beperkte) voorraden
gereed product aangehouden. De theory of constraints (Goldratt/Cox,
1989) wijst erop dat de maximale verwerkingscapaciteit van het systeem
gelijk is aan die van de schakel met de laagste verwerkingscapaciteit.??
Doorlooptijdverkorting vindt onder meer plaats door voorraadvermin-
dering. Die valt het eenvoudigst te creéren door een keten van oplopende
overcapaciteit te voorzien. Het resultaat is een ‘pull’-functie: vanuit de
achterliggende schakel ontstaat druk op de voorliggende schakel om door
te produceren. De ‘pull’-strategie vergt aanmerkelijk minder regeling dan
een ‘push’-strategie.?® Ook door een productieproces als ‘flowproductie’
te organiseren — dat wil zeggen: alles volgt dezelfde stappen, in dezelfde
volgorde, op basis van ‘first in, first out’ — wordt de beheersbaarheid sterk
bevorderd. Processen waarin het onderhanden werk veel verschillende
routings volgt en productiestappen in telkens andere volgorde doorlopen

- het model dat wel wordt aangeduid als de ‘job-shop’ (De Sitter, 1982) — zijn
veel moeilijker te beheersen.

De meeste van deze beheersingsmethoden laten zich moeilijk op gerech-
telijke procedures toepassen, omdat er actief wordt gestuurd op de
hoeveelheid input die tot het systeem wordt toegelaten. Binnen de civiele
rechtspraak is dat niet mogelijk want zaken die volgens de geldende regels
aan de rechter worden voorgelegd, moeten in behandeling worden geno-
men. De civiele rechtspraak is vraaggestuurd.?*

22 Van bijzonder belang is de consequentie die Goldratt daar aan verbindt: pogingen om de doorstroming
in andere dan de ‘zwakste’ schakel in het productieproces te versnellen leveren uiteindelijk geen winst
in snelheid op. Het gevolg is slechts dat zich bij de zwakste schakel meer voorraad ophoopt.

23 Bij een push-strategie wordt zoveel mogelijk werk tegelijk in productie genomen. Dit leidt tot het
ophopen van voorraad bij de volgende productiestappen, waarmee de wachttijden oplopen.

24 Inputsturing vindt wél plaats in de Nederlandse strafrechtspraak, op basis van convenanten tussen het
Openbaar Ministerie en de rechtscolleges.
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Een deel van de doorlooptijdproblemen bij gerechten kan als direct
gevolg van de fluctuatie in instroom beschouwd. Het creéren van over-
capaciteit (of flexibel inzetbare capaciteit) zou een oplossing bieden voor
dit probleem. Dat dit een zekere mate van inefficiency impliceert hoeft

- indien men voldoende belang hecht aan korte doorlooptijden — geen
probleem te zijn. Vraag is echter of professionals in situaties van overcapa-
citeit niet meer tijd in hetzelfde werk zullen stoppen, of zich andere taken
zullen toe-eigenen. Die tendens is in onderzoek al eens waargenomen
(Parker, 1999).

Blumstein (1981) wijst erop dat, althans bij sommige rechtscolleges, de
behandeltijd van zaken varieert met het instroomniveau (c.q. de werk-
druk): als het aantal wachtende zaken toeneemt, neemt de tijd die in
individuele zaken wordt gestoken, af. ‘Indeed, one might postulate the
adaptive behavior of courts to be such that the average service rate is
continually adjusted to be equal to the average arrival rate?’, thereby
keeping te size of the backlog fairly constant. If this is the case, queue-
ing theory provides little help in estimating the size of the backlog (..)’. In
Nederland wordt het variéren in serviceniveau (op basis van instroom en
doorstroming van zaken) vooral kenmerkend geacht voor de werkwijze
binnen de kantonsectoren; binnen de civiele sectoren is dit naar wordt
verondersteld minder aan de orde.

Wachttijden

In theorie is de best haalbare doorlooptijd gelijk aan de tijd die minimaal
nodig is voor de transformatie van input tot output. In veel processen is
de doorlooptijd echter veel langer dan de tijd die benodigd is voor bewer-
king. Dat geldt ook voor gerechtelijke procedures. Medio jaren negentig
bedroeg de gemiddelde doorlooptijd van handelszaken bijna twee jaar; de
gemiddelde tijd die rechters en ondersteuning aan een zaak besteedden,
was respectievelijk negen en tien uur.?6 Om een volledig beeld te geven
van de bewerkingstijd zou daar de tijd die geschilhebbers, hun advocaten
en eventuele derden in de zaak stoppen bij moeten worden opgeteld. Ook
dan zal de feitelijk bestede tijd een fractie zijn van de doorlooptijd. Wat
gebeurt er in de rest van de tijd? Een klein deel ervan zal gemoeid zijn
met transport; het per post versturen van stukken en het verplaatsen van
dossiers binnen de rechtbank. Het grootste deel van de doorlooptijd kan
evenwel als ‘wachttijd’ worden gekwalificeerd.

De wachttijd kan nader worden onderverdeeld in assemblagewachttijd

en loketwachttijd. Met assemblagewachttijd wordt de tijd bedoeld die

is gemoeid met het wachten op ontbrekende onderdelen. In de civiele
procedure kan dat bijvoorbeeld een schriftelijke conclusie zijn; zonder die
conclusie kan de zaak geen volgende bewerking ondergaan. Loketwacht-

25 Instroomfrequentie.
26 Deze behandeltijden golden binnen destijds gebruikte systeem van werklastmeting.
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tijd heeft betrekking op het wachten op voorgangers, zoals in de rij voor
de kassa. De zaak is dan gereed voor bewerking, maar nog niet aan de
beurt. Het onderscheid tussen assemblagewachttijd en loketwachttijd is
deels een kwestie van perspectief. De schriftelijke conclusie die eerder als
voorbeeld voor assemblagewachttijd werd genomen, kan liggen te wach-
ten op de advocaat, die echter eerst nog een aantal conclusies in andere
zaken moet nemen: loketwachttijd.

2.3.2 Cultuur

Net als de logistieke verbanden verdient ook de relatie tussen (rechts- of
proces)’cultuur’ en doorlooptijd een nadere beschouwing. Church (1978)
—en velen na hem - zien de ‘local legal culture’ als oorzaak van de snel-
heid of traagheid van rechtspraak. Van een precieze operationalisering
van begrippen als ‘cultuur’, ‘legal culture’ (rechtscultuur) of ‘local culture
is bij Church geen sprake. Een nadeel van de door Church gebruikte ter-
minologie is dat ‘lokaal’ wordt gekoppeld aan ‘cultuur’: verschillen tus-
sen rechtbanken worden daarmee automatisch cultuurverschillen. In de
voorliggende studie zullen - in afwijking van Church - lokale verschillen
niet als ‘cultuurverschillen’ worden gelabeld.

)

Het belang van de local legal culture berust in het werk van Church op

twee verschijnselen.

1 Erbestaan binnen jurisdicties vaste interactiepatronen en informele
(gedrags)normen, gebaseerd op ervaring en verwachtingen. Deze inter-
actiepatronen bepalen het ritme van de rechtspleging en veranderen
niet gemakkelijk. Eerder werken ze als ‘filter’ van veranderingen: din-
gen die in strijd zijn met lokale werkwijzen komen niet, of moeilijk van
de grond.

2 Verschillen in doorlooptijd (tussen gerechten) en het al-dan-niet suc-
cesvol verkorten van doorlooptijd houden verband met de (lokale) mate
van aandacht voor doorlooptijd (die sterk varieert).

Figuur 12 Cultuurlagen zoals onderscheiden door Schein

Direct waarneembare uitingen

Waarden

Basisassumpties
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Schein (1991) ontwikkelde op basis van inzichten uit uiteenlopende disci-
plines een samenhangende theorie over wat cultuur is, hoe deze zich
vormt, en (eventueel) kan veranderen. Zijn theorie biedt een kader waarin
zowel cultuurvisies passen die cultuur als niet of nauwelijks veranderbaar
beschouwen (zoals Hofstede, 1991) en visies die cultuur opvatten als iets
dat kneedbaar is als brooddeeg. Scheins theorie laat zich visualiseren met
een schillenmodel (zie figuur 12). De kern van een cultuur wordt gevormd
door on- of nauwelijks bewuste veronderstellingen over de werkelijkheid
die de leden van een culturele groep delen. Het betreft ideeén over de aard
van de mens, de relatie tot de natuur, de beleving van tijd en ruimte, hoe
men kan vaststellen wat ‘waarheid’ is, et cetera. In de schil om de kern ziet
Schein de waarden en normen. Gefundeerd op hun veronderstellingen
over de werkelijkheid deelt de culturele groep ideeén over wat goed en
slecht is, hoe dingen zouden moeten zijn, hoe men in bepaalde situaties
dient te handelen.

Van deze waarden is men zich meer bewust dan de onderliggende veron-
derstellingen over de werkelijkheid. Waarden kunnen makkelijker veran-
deren en vormen regelmatig onderwerp van discussie. De buitenste laag in
Scheins model wordt gevormd door direct waarneembare culturele uitin-
gen, zoals kunst, technologie, taalgebruik, kleding en gedragspatronen.
Church’ visie op cultuur laat zich plaatsen in de middelste en buitenste
laag van Scheins model. ‘Aandacht’ duidt op een waardeorientatie; in dit
geval het belang dat wordt gehecht aan doorlooptijd. De vaste gedrags-
patronen en verwachtingen liggen in de buitenste laag, de informele
(gedrags)normen kunnen weer in de middelste laag worden geplaatst. Met
andere woorden: Church’ opvatting van cultuur gaat niet zozeer over de
(moeilijk veranderbare) basisassumpties, maar over de meer waarneem-
bare (en veranderbare) aspecten van cultuur.

Scheins theorie over hoe cultuur zichzelf in stand houdt, is gebaseerd op
algemene leertheorie. Essentieel zijn de gedeelde leerervaringen van leden
van de groep of organisatie, het doorgeven daarvan?’ (onder meer via
cursussen en de overlevering van ‘mythes’) en het feit dat nieuwe leden
worden geselecteerd door leden van de groep (waarbij de normen van de
groep bepalend zijn voor wie er in de smaak valt). De meest ingrijpende
leerervaringen ontstaan in tijden van crises. Belangrijk met oog op de

27 Een vaak aangehaalde illustratie van de wijze waarop groepsgedrag wordt doorgegeven, is ontleend
aan experimenten die de Duitse behaviorist Kdhler - gestrand op Tenerife in de Eerste Wereldoorlog
- deed met een groep apen. Boven in een apenkooi werd een tros bananen opgehangen met een trap
eronder. Wanneer een aap de trap opging om een banaan te pakken, werd hij door de onderzoeker met
een brandspuit van de trap gespoten. Na een aantal keren doen de apen geen poging meer om een
banaan te pakken. In een volgende fase van het experiment werden de apen in de groep één voor één
vervangen door nieuwe apen. Een nieuwe aap die de kooi betrad kreeg al snel de tros bananen in de
gaten. Maar wanneer de aap de ladder opging hielden de andere apen hem tegen; de brandspuit hoefde
er niet meer aan te pas te komen. Uiteindelijk geeft de nieuwe aap op, en wanneer weer een nieuwe aap
in de kooi wordt gebracht helpt hij mee te beletten dat deze de trap beklimt. Dit gedrag zet zich voort
als alle apen die de brandspuit hebben meegemaakt door nieuwe apen zijn vervangen. De groep heeft
zich gedrag eigen gemaakt waar geen van de leden nog de aanleiding van kent en dat geen andere
functie vervult dan het uiten en bevestigen van de groepsnorm.
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minder gunstige kanten van cultuur is dat organisaties eenmaal aange-
leerd gedrag — hoe weinig functioneel ook - slechts moeilijk weer ontleren.
Gedrag dat afwijkt van de conventies wordt al snel als ongepast, of op zijn
minst een teken van slechte smaak, opgevat.

Schein meent dat organisatieveranderingen meer kans van slagen hebben
naarmate ze meer voortbouwen op bestaande culturele patronen. Dat is

in lijn met Nimmers observatie dat cultuur als filter werkt bij verandering:
veranderingen die niet in lijn zijn met bestaande culturele patronen worden
eenvoudig niet geimplementeerd (Nimmer, 1971). Scheins model biedt ook
een oplossing voor de schijnbare tegenstelling in de opvattingen van Church
e.a. (1978) en Ryan e.a. (1981)(zie bijlage 3, onder ‘motivatie tot verande-
ring’), waar de eerste benadrukt dat de local legal culture moet verande-

ren en de tweede dat veranderingen moeten aansluiten bij de bestaande
cultuur. Uit Scheins model valt af te leiden dat het doorbreken van bestaan-
de gedragspatronen de kern van de cultuur — de basisassumpties — niet
(hoeven te) bedreigen. Wel stelt hij dat veranderingen moeilijker zijn door te
voeren naarmate ze meer in strijd zijn met die basisassumpties.

Wel is sprake van enig conflict op het niveau van waarden. Meer aandacht
en nadruk op tijdigheid betekent dat deze waarde terrein wint ten opzich-
te van andere waarden. Schein meent dat in de context van organisaties
het leidinggevenden zijn die zulke veranderingen in waarde-orientatie
teweeg kunnen brengen. Daarbij gaat het om klassieke ‘leiders’, visionaire
entrepreneurs, die hun visie actief uitdragen en anderen weten te enthou-
siasmeren. Schein onderscheidt vijf mechanismen waarmee zulke leiders
hun visie overbrengen: 1) door waar ze aandacht aan schenken, wat ze
meten en controleren, 2) via hun reacties op belangrijke gebeurtenissen
en crises in de organisatie, 3) bewuste role modeling, onderwijzen en
coachen, 4) de criteria die ze gebruiken bij de allocatie van beloning en
status, en 5) de criteria die ze hanteren bij werving, selectie, promotie en
ontslag. Hoewel de rechterlijke organisatie niet over het type hiérarchi-
sche leiding beschikt als de organisaties waar Schein over schrijft passen
de observaties van Ryan e.a. (1981) en Mahony en Bonacci-Miller (1982)
perfect in dit beeld: ook binnen de rechtspraak zijn het bevlogen lieden,
‘believers’, op kritische posities in de organisatie, die de aandacht op
doorlooptijden weten te vestigen en een omslag in het denken en hande-
len veroorzaken.

Er zijn kritische kanttekeningen te plaatsen bij het gebruik van ‘cultuur’
als verklaring voor gedrag. Het begrip wordt gemakkelijk gebruikt als
vergaarbak voor allerlei kwalitatieve, moeilijk meetbaar of kwantifi-
ceerbaar te maken feitjes. Gedragspatronen die niet in lijn zijn met een
bepaalde cultuurthese, kunnen altijd worden geinterpreteerd als ‘subcul-
tuur’ of ‘counterculture’. Daarmee zijn cultuurverklaringen nauwelijks
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te falsifiéren, zodat het de vraag is of ze tiberhaupt tot het domein van de
wetenschap behoren.

Ook op Church’ bijdrage is dergelijke kritiek te leveren.?® Zijn bijdrage
gaat over twee goed waarneembare zaken: aandacht en gedragspatro-
nen. Waarom zou je die bundelen en tezamen onder het kopje ‘cultuur’
presenteren? Dat mag gerust als mystificatie worden gezien (zie Gillespie,
1997). In zijn onderzoek heeft Church allerlei zaken geoperationaliseerd
en gemeten, maar niet ‘cultuur’. Hij ontleend aan interviews met locale
actoren de gegevens die de (verschillen in) doorlooptijden moeten verkla-
ren. Is het de aandacht en ambitie die zij verwoorden die tot lange of korte
doorlooptijden leidt? Of spelen hier basale attributieprocessen een rol,
waarbij successen op conto het van eigen inspanningen worden geschre-
ven en falen op externe omstandigheden? In het licht van waardenorién-
taties waarschuwt Schein expliciet voor de zogenaamde espoused values:
met de mond beleden (of in missie statements geformuleerde) waarden.
Echte waarden herkent men in het feitelijke gedrag, en niet in hetgeen
men zegt of opschrijft in mission statements en dergelijke.

Nederland: één of negentien local legal cultures?

Ook in Nederland worden wel cultuurverschillen tussen rechtbanken
verondersteld. Het lijkt aannemelijk dat er enige variatie bestaat tussen
de common sense opvattingen over recht, rechtvaardigheid, en vergelding
tussen Amsterdammers, Friezen, Limburgers en Zeeuwen. We kunnen
ook enige variatie verwachten in de mate waarin zij bij een geschil naar de
rechter zullen stappen (en in de kans dat ze ooit voor de rechter worden
gesleept). Ook regionale economische activiteit zal leiden tot variatie in
de zaken die zich bij verschillende rechtbanken aandienen. De balie is
veelal een gemoedelijke organisatie, maar in sommige arrondissementen
vechten advocaten elkaar regelmatig de tent uit. Dergelijke karakteristie-
ken zullen ook tot variatie in de leerprocessen van deze rechtsorganisaties
leiden en op termijn tot uiting komen in de local legal culture. Ook zal de
schaalgrootte van een rechtbank mogelijk gevolgen hebben voor de cul-
tuur. Zo kun je bij grote rechtbanken meer specialisatie verwachten (en
grotere individuele autonomie, minder sociale controle), terwijl het per-
soneel van kleine rechtbanken veel verschillende taken en zaakstypen zal
moeten doen en minder autonoom kan opereren.

Maar er zijn ook argumenten om de invloed van local legal culture te rela-
tiveren. Het concept komt uit de Verenigde Staten, waar het vergelijken
van ‘local culture’, althans geografisch, zoiets kan betekenen als een het
vergelijken van IJsland en Griekenland. In de VS bestaat op het niveau
van staten ook variatie in wetgeving en inrichting van instituties op het
terrein van de rechtspleging en geschilbeslechting. In een vergelijking

28 Church (1982) gaat in op een aantal van kritische noten die door anderen zijn geplaatst, en stemt daar
deels ook mee in.
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met de VS zou Nederland als één homogene local legal culture mogen
worden beschouwd. Het aantal juridische opleidingen is beperkt en de
eindtermen van opleiding zeer vergelijkbaar. Juristen zullen dus een sterk
gemeenschappelijke bagage meekrijgen; dat wordt nog versterkt door het
selectieproces en een eventuele raio-opleiding®®. In termen van Schein:
de basisassumpties en waarden binnen de beroepsgroepen zullen zeer
homogeen zijn. Daar komt bij dat er veel mobiliteit is onder de rechterlijke
ambtenaren, ook over de arrondissementale grenzen heen. Zij die op sleu-
telfuncties terechtkomen - en dus in staat zijn hun stempel te drukken

- zijn ook degenen die regelmatig van rechtscollege zijn veranderd.

Er is dus goede reden om, zeker in de Nederlandse situatie, terughoudend
te zijn bij het labelen van verschillen tussen rechtbanken als cultuurver-
schillen of resultante daarvan. In internationaal perspectief zouden de
prestatieverschillen tussen Nederlandse rechtbanken eerder ter falsifi-
ering van de cultuurthese kunnen worden ingezet (prestatieverschillen
tussen gerechten, zoals gesignaleerd in Amerikaanse studies, treden ook
op bij een homogene legal culture als de Nederlandse) dan ter bevestiging
ervan.

Nuttiger is de aandacht te focussen op de inhoudelijke componenten van
cultuur: variatie in aandacht voor doorlooptijden en de interactiepatro-
nen tussen geschilhebbers en professionals. Ook objectiveerbare lokale
factoren die aan prestatieverschillen ten grondslag zouden kunnen liggen
verdienen aandacht: bijvoorbeeld bevolkingskenmerken, economische
activiteit en de schaalgrootte van de rechtbanken.

2.3.3 Professionals

Het systeem van civiele rechtspleging wordt gedomineerd door profes-
sionele actoren. In de voorgaande paragrafen werd ingegaan op de eigen
belangen die professionals hebben en de rol van informele normen bij
hun interacties. In deze paragraaf komt een aantal — veelal aan niet speci-
fiek op rechtspleging gerichte literatuur ontleende — theorieén aan de orde
met betrekking tot gedrag en (aan)sturing van professionals en verande-
ringsprocessen binnen professionele organisaties.

Mintzberg

Mintzberg ontwikkelt in ‘Structures in Fives’ (1983) een organisatiety-
pologie gebaseerd op de wijze waarop de codrdinatie van het gedrag van
de individuen binnen verschillende organisaties plaatsvindt. De meest
eenvoudige vorm van codrdinatie is via direct toezicht; één iemand is

de baas, deelt de orders uit en ziet erop toe dat ze worden uitgevoerd.

29 Kohne-Hoegen (2006) concludeert dat het socialisatieproces raio’s het gevoel geeft dat binnen
de rechterlijke macht ‘weinig ruimte is voor dissidente geesten, en dat zij moeten kiezen tussen
conformeren of vertrekken'’.
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Als organisaties te groot en de taken te complex worden om via direct
toezicht te codrdineren — hetgeen al snel het geval is - moeten andere
manieren worden bedacht om het gedrag te codrdineren. Dat kan bijvoor-
beeld door standaardisering van de output, door standaardisering van
processen of door standaardisering van de opleiding. De laatstgenoemde
oplossing is kenmerkend voor professionele organisaties, waartoe onder
meer universiteiten en ziekenhuizen worden gerekend. Ook rechtbanken
en advocatenkantoren behoren tot dit type.

Kenmerkend voor de professionele organisatie is dat het uitvoerende werk
wordt verricht door hoogopgeleide specialisten, die over ruime discretio-
naire bevoegdheden beschikken. Hun werk heeft een sterk individualis-
tisch karakter. De machtsfactor in deze organisaties zijn de uitvoerenden;
hun aanzien wordt bepaald door hun expertise.

Tot de problemen van dit type organisatie rekent Mintzberg de onmacht
tot het voeren van beleid en de geringe responsiviteit van leden van

de organisatie ten aanzien van de behoeften van de organisatie en de
omgeving. De buitenwereld beschouwt de problemen van de professio-
nele organisatie als teken van een gebrek aan externe controle en reageert
erop met pogingen de greep te verstevigen — met frustratie en verzet als
gevolg. De effectieve weg naar verandering loopt volgens Mintzberg via
het mechanisme dat de professionele organisatie codrdineert: opleiding
en training.

Rechtbanken hebben naast karakteristieken van de professionele organi-
satie ook kenmerken van een divisiestructuur. Die structuur treft men ook
aan bij bijvoorbeeld bankfilialen en hamburgerketens; tamelijk zelfstan-
dig functionerende vestigingen, die allemaal dezelfde diensten of produc-
ten moeten leveren. Het codrdinatiemechanisme is de standaardisatie van
de output. In de rechtspleging wordt het belang van standaardisatie van
output ingegeven door het beginsel van rechtseenheid en rechtsgelijkheid.
Bij een divisiestructuur is er meestal sprake van een centraal hoofdkwar-
tier van waaruit de output wordt gevolgd, het strategisch beleid wordt
vastgesteld en allocatie van financiéle middelen plaatsvindt. Het hoofd-
kwartier speelt een belangrijke rol in het personeelsbeleid en verzorgt
ondersteunende diensten. Tot de typische problemen van overheidsorga-
nisaties met een divisiestructuur rekent Mintzberg het probleem dat de
output moeilijk is te meten — zodat het moeilijk is vast te stellen wie goed
en wie minder goed presteert — en dat er geen goede grenzen zijn te trek-
ken tussen centrale en lokale discretionaire bevoegdheden.

De Sitter

De Sitter (1982) beschouwt een hoge mate van discretionaire bevoegd-
heden op de werkvloer — kenmerkend voor de professionele organisatie
—als belangrijke remedie tegen stagnerende productieprocessen en pro-
ductiestress. Uitvoerenden zouden de productieprocessen waarin zij zijn
betrokken, zelf moeten kunnen bijsturen en regelen. Dat veronderstelt dat
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zij over de kennis, vaardigheden en hulpmiddelen beschikken om dat te
doen (‘regelcapaciteit’) en over de bevoegdheid en praktische mogelijk-
heden beschikken om die regelcapaciteit aan te wenden (‘speelruimte’).
Naarmate de speelruimte en regelcapaciteit groter zijn, kan men meer aan
(belastbaarheid) en nemen de prestaties toe.

De Sitter legt ook de relatie met het geestelijk welbevinden van werkne-
mers. Toenemende prestatie-eisen dienen gepaard te gaan met toene-
mende discretionaire bevoegdheden. Een onbalans tussen werkdruk en
regelcapaciteit leidt tot afnemend welbevinden. Figuur 13 geeft de relaties
schematisch weer.

Figuur 13 De relatie tussen werkdruk en regelcapaciteit (De Sitter)

lage werkdruk hoge werkdruk
veel regelcapaciteit het zinloze werk het interessante werk;
mogelijkheden tot leren en
ontplooien
weinig regelcapaciteit het saaie werk het slopende werk

2.4 Veranderingsprocessen

Het onderwerp van deze studie is het verkorten van doorlooptijden in
gerechtelijke procedures. Dat onderwerp laat zich duiden als het verbete-
ren van prestaties of het verbeteren van de vervulling van de (maatschap-
pelijke) functie van de gerechtelijke geschilbeslechtingssystemen. In de
voorgaande paragrafen zijn verschillende aspecten van het functioneren
van deze systemen onder de loep genomen en vanuit verschillende invals-
hoeken belicht.

In deze paragraaf wordt specifiek ingegaan op veranderingsprocessen
binnen dergelijke systemen. Uit de voorgaande paragrafen vallen reeds
veel (potentieel) lastige aspecten van zulke veranderingsprocessen te
destilleren. Het maatschappelijke veld waarbinnen de veranderingen
moeten plaatsvinden bestaat uit autonoom functionerende professionals,
werkzaam binnen verschillende organisaties. Zij kunnen zij als groepen
met gedeelde professionele belangen worden gezien. Maar binnen de
geschilbeslechtingsprocessen waarin zij interacteren, staan hun belangen
vaak haaks op elkaar; zodanig zelfs, dat het ondermijnen van die proces-
sen als een aanvaardbare strategie kan worden opgevat. De procedures
zelf bestaan uit seriéle processen die worden beheerst via een systematiek
van termijnbewaking; functionele en ideologische uitgangspunten alsme-
de informele normen belemmeren echter een consequente uitoefening
van die termijnbewaking, zodat het niet-naleven van termijnen regel is en
naleving de uitzondering. De traagheid van procedures heeft zich genes-
teld in de ingesleten interactiepatronen van de professionele actoren en is
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gematerialiseerd in (hoge) werkvoorraden; het brengen van verandering
in situaties waarin zeer lange doorlooptijden bestaan vergt dat professi-

onele actoren zich niet alleen wezenlijk ander gedrag gaan eigen maken,
maar tevens dat ze (fors) meer gaan produceren teneinde de werkvoorra-
den te verminderen.

De beoogde doorlooptijdverkorting in civiele rechtbankprocedures kan
vanuit verschillende (disciplinaire) invalshoeken worden bezien. Binnen
de organisatiewetenschappen houden verschillende onderzoeksscholen
zich met organisatieontwikkeling, cultuurverandering en aanverwante
onderwerpen bezig. Ook de implementatie van beleid in de publieke
sector is onderwerp van studie binnen verschillende sociaal-weten-
schappelijke disciplines. Vanuit een (meer) individualistische invalshoek
vindt er onderzoek en theorieontwikkeling plaats met betrekking tot
gedragsverandering, motivatie tot (en weerstand tegen) verandering en de
werking van ‘incentives’.

Uit studies naar verandering in de context van organisaties blijkt dat,

ook binnen strak geleide hiérarchische organisaties, centraal ontwikkeld
beleid zelden zonder slag of stoot tot de gewenste gedragsverandering bij
leden van de organisatie leidt. Hoewel in theorie — en vaak ook in praktijk
—de leden van een organisatie gebonden zijn aan gemeenschappelijke
doelen, bevinden zich daarachter ook persoonlijke, en strijdige belangen.
Veranderingen brengen onzekerheid en leiden tot winst en verlies van
status en verworven posities. Klassieke veranderingstheorieén besteden
veel aandacht aan (het overwinnen van) weerstand tegen verandering.3°
Studies naar motivatie wijzen erop dat gedragsverandering plaatsvindt
in die situaties waarin mensen er iets mee winnen. Die winst kan instru-
menteel zijn (verbetering van de eigen positie of salaris) of intrinsiek (aan
het werk gerelateerd; meer armslag, meer kwaliteit kunnen leveren).
Onderzoek naar de implementatie van beleid in de publieke sector (Lipsky,
1980; Simonis, 1983) wijst op de specifieke problemen van veranderingen in
de collectieve sector. Vaak staan de beleidsmakers ver af van de dagelijkse
praktijk, en handelen de - veelal hoogopgeleide — uitvoerenden primair
vanuit hun professionele inzichten. Mintzberg (1983, zie paragraaf 2.3) ziet
beinvloeding van die professionele inzichten als sleutel tot verandering;
‘drang en dwang’ zijn weinig effectief en leiden slechts tot verzet. Schein
(1991) meent dat veranderingsprogramma’s zoveel mogelijk dienen aan te
sluiten bij de bestaande professionele waarden; naarmate ze dat minder
doen zijn zwaardere interventies nodig en neemt de succeskans af.

Zowel de literatuur over organisatieontwikkeling (French en Bell, 1984)
als die over implementatie van overheidsbeleid bevelen het actief betrek-

30 Die formulering lijkt te suggereren dat die weerstand iets ‘tegennatuurlijks’ is. In deze studie wordt de
voorkeur gegeven aan ‘motivatie tot verandering’.
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ken van belanghebbenden (inclusief uitvoerenden) aan als te prefereren

strategie in veranderingsprogramma’s. Dat geldt zowel voor het ontwerp
van veranderingen als voor de implementatie ervan. Tevens wordt op het
belang van het monitoren en terugkoppelen van resultaten gewezen. Die
vormen de basis voor ‘lerende organisaties’.

Het streven naar het verkorten van procedures lijkt een doel dat in lijn

is met de professionele waarden van de bij civiele procedures betrokken
beroepsgroepen. Maar de consequenties van een programma voor door-
looptijdverkorting kunnen gemakkelijk als strijdig worden ervaren met
individuele en kortere-termijnbelangen van de professionele actoren. In
de wijze waarop zij te werk gaan liggen enerzijds oorzaken voor de traag-
heid en het uitlopen van procedures, anderzijds werpen de beroepsgroe-
pen zich op als initiatiefnemers tot het verkorten van doorlooptijden.
Hoewel zowel rechters als advocaten als relatief autonoom en zelfstandig
opererende professionals kunnen worden gezien, bestaan wel duidelijke
verschillen in de context waarbinnen zij een professionele rol (binnen
gerechtelijke procedures) vervullen. Voor rechters vormen gerechtelijke
procedures de hoofdmoot van het werk; ze opereren binnen organisa-
torische verbanden met collega’s met vergelijkbare taakstellingen en
werkzaamheden. Advocaten daarentegen functioneren veel meer als
eenlingen. Velen van hen zullen regelmatig een civiele procedure voeren,
maar voor de meesten is die niet de hoofdmoot van hun werk. Ze werken
binnen verschillende organisatorische verbanden (grote kantoren versus
‘éénpitters’) en dragen financiéle consequenties van de hoeveelheid werk
die ze hebben en de naam die ze opbouwen.

De organisationele en institutionele context maakt dat rechters gemak-
kelijker (dan advocaten) als beroepsgroep bij veranderingen kunnen
worden betrokken. Ze hebben als (relatief) homogene groep ook een ster-
kere machtspositie wanneer het gaat om het doorvoeren of tegenhouden
van veranderingen. Van de relatief zelfstandig opererende advocaten kan
worden verwacht dat ze zich gemakkelijker door nieuwe regels laten dwin-
gen. Tegelijkertijd geldt dat zij minder gemakkelijk als groep zijn te bena-
deren en — ook omdat ze meer incidenteel in civiele bodemprocedures zijn
betrokken - zich gemakkelijker aan veranderingsprogramma’s kunnen
onttrekken.

2.5 Samenvatting

In dit hoofdstuk zijn vele concepten aan de orde gekomen die relevant
mogen worden geacht voor de studie van doorlooptijdverkorting in
gerechtelijke procedures. Het gerechtelijke ‘productieproces’ werd uit-
gewerkt volgens een systeemkundig kader, waarbinnen kunnen verschil-
lende aggregatieniveaus en aspectsystemen worden onderscheiden.
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We kunnen constateren dat de traagheid van procedures deels verankerd is
in het recht zelf, maar ook samenhangt met gedragspatronen van profes-
sionele actoren en grote zaaksvoorraden bij de rechtbanken. De hoeveelheid
van factoren die op de snelheid van procedures van invloed is, is groot. De
lange doorlooptijden in de procedures hebben ook tot gevolg dat de organi-
sationele leercyclus lang is: er gaat veel tijd overheen voordat men het effect
van een interventie op de doorlooptijd kan vaststellen.

De kennis van de factoren die van invloed zijn op de duur van gerechtelij-
ke procedures is nog weinig uitgekristalliseerd. Het aantal (grootschalige)
studies is beperkt, en de conclusies variéren.

Waar lokaal, binnen het rechtsplegingssysteem, draagvlak en motivatie
bestaat voor het verkorten van doorlooptijden, lijkt men in veel gevallen
ook de weg wel te vinden. Waar dat lokale draagvlak niet bestaat, lijkt het
systeem nauwelijks in beweging te krijgen.

Figuur 14 Groepen factoren die de doorlooptijd van procedures bepalen

_— (V) gedrag, normen,
(1D voorraad -— verwachtingen
professionals

NN S

(1) procesbewaking

(D) primair proces

Figuur 14 toont de belangrijkste groepen factoren die op de doorlooptijd
van invloed worden geacht. Ze bieden (deels) overlappende verklaringen;
in zekere zin gaat het om verschillende invalshoeken waarmee naar door-
looptijdproblemen kan worden gekeken. De doorlooptijd in individuele
zaken ontstaat binnen het primaire proces (de bewerkingen die een zaak
ondergaat). Op (de snelheid van) dat proces zijn weer verschillende andere
factoren van invloed. In de eerste plaats is dat de procesbewaking die
plaatsvindt.

Het tempo van procederen is min of meer gematerialiseerd in het voor-
raadniveau. Daarnaast is er de ‘gestolde ervaring’ van professionele
actoren die vastligt in interactiepatronen, informele normen en verwach-
tingen met betrekking tot het gedrag van collega’s. In de Amerikaanse
literatuur worden verklaringen geént op de invloed van de ‘gestolde erva-
ring’ van professionals meestal afgezet tegen verklaringen die zijn geba-
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seerd op werkvoorraad en personele capaciteit (‘old conventional wisdom’

versus ‘new conventional wisdom’). Uit verschillende onderzoeken is

echter gebleken hoe bestaande gedragspatronen de voorraadniveaus
instandhouden (Blumstein, 1981) en hoe, anderzijds, voorraden gedrag en

verwachtingspatronen kunnen dicteren (Eshuis, 1998).

De in figuur 14 gespecificeerde factoren zijn op de volgende wijze van

invloed op de doorlooptijd van procedures:

I primair proces: de duur van een procedure wordt bepaald door de hoe-
veelheid bewerkingen, de aard van de bewerkingen en de wijze waarop
de bewerkingen in tijd plaatsvinden (in serie, parallel);

11 procesbewaking: de duur van de procedure (gegeven aantal, aard en
volgorde van bewerkingen) wordt bepaald door de mate waarin bewer-
kingen binnen de geldende termijnen plaatsvinden;

11 voorraad: het voorraadniveau (ten opzichte van instroom en verwer-
kingscapaciteit) bepaalt hoe snel zaken kunnen doorstromen;

Iv gedrag van professionals (met inbegrip van informele normen en ver-
wachtingen die aan dit gedrag ten grondslag liggen) bepaalt in hoeverre
de minimale procesduur wordt gerealiseerd.

Een aanpak die slechts op één van de elementen in figuur 14 is gericht,
heeft een geringe kans van slagen. Vrijwel iedere verkorting van door-
looptijden vergt verandering van gedrag van professionele actoren en
vermindering van de voorraad. Ook verwachtingen en voorraadniveau
zijn op elkaar van invloed. Doorlooptijdverkorting vergt, op basis van die
inzichten, een aanzienlijke veranderingsinspanning: het overtuigen van
professionals, verandering van hun interactiepatronen en een — althans
tijdelijk — hogere productie.

Op basis van de deelgebieden die in figuur 14 zijn weergegeven kan een
belangrijk deel van de maatregelen die in verschillende studies en voor-
stellen worden behandeld, nader worden geclassificeerd.
1 Ter vermindering van voorraad:
- meer verwerkingscapaciteit (meer personeel, meer geld, overwerken,
inzet plaatsvervangers);
- goedkopere arbeid (delegeren, plaatsvervangers);
- hogere efficiency (minder tijd steken in hetzelfde werk).
11 Stroomlijnen van het primaire proces:
- intensiveren / concentreren van de procesgang;
- parallelliseren van bewerkingsstappen;
— parallelliseren van zaakstromen;
— preventie van onnodige processtappen.
11 Verbeteren van de procesbewaking:
— monitoren van voorraad, doorstroming, afdoeningssnelheid en duur
van handelingen;
- normeren van doorlooptijden;



Conceptueel kader 67

- scherpere normen voor (toestaan van) uitstel;
- sanctiemogelijkheden / betere methoden tot bijsturen.
1v Beinvloeding van gedrag, informele normen, verwachtingen:
— rationeel cognitieve methoden: voorlichting, educatie, training;
- leiderschap: overtuigen, enthousiasmeren, belonen van gewenst
gedrag;
- benchmarking, gebruikersonderzoek.

Aggregatieniveaus: lokaal en nationaal

De studies over doorlooptijd(verkorting) wijzen, in afwisselende termen,
op het belang van aandacht en motivatie binnen een rechtsplegings-
systeem voor het verkorten van doorlooptijden. Enerzijds blijkt het
moeilijk een rechtsplegingssysteem ‘van buitenaf’ tot verandering te
motiveren; anderzijds wordt ‘externe druk’ als een van de succesfactoren
opgevoerd bij voorbeelden van geslaagde doorlooptijdverkorting.
Beleidsmatig — vanuit een centraal perspectief bezien - is het vooral van
belang dat trage rechtbanken versnellen; maar juist die blijken weinig
responsief ten opzichte van omgevingswensen of centraal getroffen maat-
regelen.

De kennisontwikkeling ten aanzien van doorlooptijdverkortende inter-
venties dient zich dus op twee aggregatieniveaus®! te concentreren: het
niveau van lokale systemen én het grotere geheel waarvan deze deel
uitmaken (nationaal niveau, of dat van een staat binnen een federatie).
Het is op het lokale niveau dat kennis over concrete interventies en ‘best
practices’ zich kan ontwikkelen. Kennis over de beinvloeding van lokale
systemen ‘van buitenaf’ laat zich vermoedelijk minder gemakkelijk syste-
matiseren. Beinvloeding van de rechtspleging, in het bijzonder de recht-
spraak, ‘van buitenaf’ is een precaire kwestie. De mechanismen waarmee
dergelijke beinvloeding plaatsvindt — bijvoorbeeld via benoemingsbeleid,
financiering - zijn weinig specifiek (voor doorlooptijdverkorting) en sterk
gebonden aan de context van een specifiek land of rechtsbestel.

31 Drie kritische (beinvloedings)relaties komen in de literatuur over doorlooptijdverkorting in gerechtelijke
procedures aan de orde: 1) de mogelijkheden van de ‘omgeving’ (zowel consumenten, bestuur als
politiek) om het gedrag van rechtsplegingssystemen te beinvloeden, 2) beinvioedingsrelaties binnen
professionele velden of organisaties (‘leiders’ of ‘believers’ die anderen weten te enthousiasmeren) en 3)
beinvloeding van het gedrag van advocaten door de rechtbank (bijvoorbeeld de naleving van termijnen).
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In dit hoofdstuk staan de interventies centraal waarmee, gedurende de
onderzoeksperiode, is getracht de rechtsgang in bodemzaken te versnel-
len. In de eerste paragrafen, 3.1 en 3.2, wordt ingegaan op de situatie
halverwege de jaren negentig, de destijds levende onvrede over de duur
van procedures en het experiment met het ‘versneld regime’ (VR), ter
versnelling van de rechtsgang. In de paragraaf 3.3 wordt ingegaan op de
ontwikkelingen die in de periode 1996 — 2003 plaatsvonden in de (civiele)
rechtspraak. Daarbij komen de verschillende interventies aan de orde die
tot een versnelling van de rechtsgang moesten leiden en de vele ontwikke-
lingen die parallel plaatsvonden.

In paragraaf 3.4 worden de interventies in hun onderlinge samenhang in
beschouwing genomen, en bezien als vormden zij samen een ‘programma
voor doorlooptijdverkorting’ met een overkoepelende ‘programma-
theorie’. Vanuit die invalshoek wordt gezocht naar te verwachten interactie-
effecten tussen de interventies, en mogelijke inconsistenties en blinde
vlekken in het ‘programma’ voor doorlooptijdverkorting. Hier uit volgt een
aantal aandachtspunten voor het verrichte onderzoek.

Figuur 15 Chronologie van beleid ter versnelling van civiele procedu-
res, 1995 - 2004, op hoofdlijnen

start van het versneld regime, op experimentele basis, bij acht rechtbanken
besluit tot voortzetting en uitbreiding versneld regime

invoering landelijk rolreglement
en vliegende brigade

herziening burgerlijk
procesrecht

[1995 [1996 [1997 [1998 [1999 [2000 [2001 [2002 [2003 [2004

Commissie Leemhuis Raad voor rechtspraak

start PVRO — integraal bestuur

integratie rechtbank
en kanton

Figuur 15 toont een selectieve chronologie van ontwikkelingen die gedu-
rende de periode 1995 — 2003 hun invloed op de civiele rechtspleging
deden gelden. Boven de tijdbalk zijn belangrijke momenten uit het beleid
ter versnelling van de procedure in bodemzaken weergegeven. Onder de
tijdbalk staan meer algemene ontwikkelingen in de rechtspleging, die
gelijktijdig hun invloed deden gelden. Het startpunt van deze studie ligt
bij de introductie van het versneld regime experiment, in 1996. Dat expe-
riment zou model staan voor een herziening van het burgerlijk proces-
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recht, in 2002.32 Reeds vo6r die herziening werd een landelijk rolregle-
ment geintroduceerd (in 1999) en werd een vliegende brigade ingesteld (in
2000), om rechtbanken bij te staan bij het verminderen van hun werkvoor-
raden. Ondertussen vond, in 1999, een wijziging van de competentiegrens
plaats, die tot vermindering van de instroom bij de civiele sectoren leidde.
In 2002 vond een belangrijke wijziging in het totale gerechtelijke land-
schap plaats, met de introductie van de Raad voor de rechtspraak en de
invoering van integraal bestuur bij de rechtbanken. De tot dan toe zelf-
standige kantongerechten werden een onderdeel van de arrondissements-
rechtbanken. In de periode van 1995 tot 2005 nam de personele capaciteit
met 80% toe en stegen de uitgaven voor de rechtspraak met 95% (Van Erp,
2006, p.51 en 55).

Figuur 16 Relevante interventies in de civiele rechtspleging en overige
ontwikkelingen in de rechtspleging, 1996 - 2003

oude nieuwe
situatie situatie

interventie: rolreglement (uniforme en <
strakke termijnen, termijnbewaking,
parkeerrol)

interventie: vliegende brigade (extra D
capaciteit , kostenloos beschikbaar)

interventie: herziening burgerlijk
procesrecht (standaard cna, beperking Pa—
appel tussenvonnis, substantiérings- en

bewijsplicht, beperking repliek en pleidooi)

andere ontwikkelingen (landelijk):
-competentiegrensverhoging 1999
-integraal management 2002
-integratie rechtbank en kanton 2002
-Raad voor de rechtspraak 2002
-van input- naar outputsturing
-groeiende vraag naar rechtspraak
-groei personele capaciteit

YA
andere ontwikkelingen (lokaal):
- (0.a.) personele wijzigingen, herschikking sectoren, —
INK-trajecten

32 Het betreft een opgefriste versie van een voorstel dat in 1996 in de Kamer strandde op de integratie van
rechtbanken en kantongerechten. De op het versneld regime geénte procesregels werden na 1996 in
het ontwerp geintegreerd.
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De vele gelijktijdige ontwikkelingen vormen een complicerende factor in
het onderzoek, vanwege de mogelijke effecten op de duur van procedures
en op de werking van de doorlooptijdverkortende interventies. Figuur 16
geeft een weergave van een aantal van dergelijke effecten.

3.1 De civiele sectoren in de vroege jaren negentig

In 1999 werd in een internationaal vergelijkend onderzoek de crisis in de
civiele rechtspleging uitgeroepen (Zuckerman, 2001). Nederland was, zo
concludeert die studie, een van de zeldzame landen die aan de crisis had
weten te onttrekken. Van de civiele rechtspleging in Nederland, inclusief
de behandelduur van zaken, schetst het rapport een overwegend positief
beeld. Het positieve beeld met betrekking tot de snelheid van procederen
stoelt op twee pijlers: 1) de vlotte behandeling van bodemzaken bij de
kantongerechten en 2) de mogelijkheid van een kort geding in de meest
spoedeisende zaken.

Ondanks het positieve beeld dat Zuckerman van de snelheid van de civiele
rechtspraak in Nederland schetst, had in Nederland juist een levendig
debat plaatsgevonden over de (te lange) duur van civiele procedures. Dat
debat focuste zich op de zaken die bij Zuckerman minder nadruk kregen:
de bodemzaken in de civiele sectoren. De discussie over de duur van die
zaken heeft een nadrukkelijk een stempel gedrukt op de ontwikkelingen
in de civiele rechtspraak na 1995. Niet alleen bij interventies die direct
gericht waren op de procedure in bodemzaken, maar ook bij de bredere
ontwikkelingen in de rechtspraak (zoals de oprichting van de Raad voor
de rechtspraak, en de invoering van integraal bestuur bij de rechtbanken)
was de verkorting van de doorlooptijden een expliciet doel.

De civiele rechtspraak in de vroege jaren negentig vond plaats in relatief
autonoom functionerende gerechten. Elke rechtbank hanteerde eigen
regels met betrekking tot termijnen voor het verrichten van procedurele
handelingen en hanteerde een eigen uitstelbeleid. De rolreglementen van
achttien rechtbanken — Amsterdam deed het geheel zonder rolreglement
—werden in 1990 aan een vergelijkend onderzoek onderworpen door Boon
en Van der Wal (1990).

Uit dat onderzoek bleek dat ten aanzien van de rolzitting zeer uiteen-
lopende praktijken waren gegroeid. Was de meervoudige rolzitting (drie
rechters) al in 1937 afgeschaft, inmiddels werd bij een aantal rechtbanken
de rolzitting aan een griffier overgelaten, werden de procureurs vertegen-
woordigd door één of enkele rolwaarnemers en waren vier rechtbanken
overgegaan tot het houden van een ‘schriftelijke rolzitting’.

Boon en Van der Wal concluderen uit interviews met rolrechters dat één
op de drie rolrechters nog ouderwets lijdelijk is. Deze rolrechters menen
dat zij de grenzen van de lijdelijkheid zouden overschrijden indien zij
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zonder een daartoe strekkend verzoek van partijen de voortgang van de
procedure zouden beinvloeden.

Ook anderen concluderen in die periode dat een meer actieve houding
van de civiele rechter nodig is om de voortgang in procedures te waar-
borgen (Bosch-Boesjes, 1991; Brenninkmeijer, 1993). De actieve rol van
de rechter is verankerd in het Europees Handvest voor de Rechten van de
Mens (EHRM). Hoewel het Europese Hof geen vaste norm hanteert voor
hoe lang een procedure mag duren - elk geval is anders — valt uit de juris-
prudentie wel op te maken dat procedures met een looptijd van meer dan
drie jaar op serieuze aandacht van het Hof kunnen rekenen (Wesseling
van Gent en Van der Helm, 1995, p. 6).

Een empirische blik op het verloop van dagvaardingsprocedures in de
civiele sectoren geeft het databestand met afdoeningen uit de jaren 1994
— 1996 dat werd opgebouwd ten behoeve van de evaluatie van het versneld
regime. De mediane doorlooptijd van op tegenspraak afgedane zaken
bedroeg 525 dagen, het gemiddelde 701 dagen. Naar de duur van deze
procedures moest destijds gericht onderzoek plaatsvinden; er bestonden
geen vaste routines voor de meting van doorlooptijd of werkvoorraden
voor dit type zaken. Het debat over doorlooptijden werd dan ook meer op
gevoel dan op basis van harde feiten gevoerd.

Wel wordt in de vroege jaren negentig initiatief genomen om het beleid
een meer empirische basis te verschaffen. In 1993 publiceert het minis-
terie van Justitie een eerste serie rapporten ‘werklastmeting’, met de
instroom- en productiegegevens van gerechten.?3 Binnen de civiele secto-
ren wordt een geautomatiseerd systeem voor de roladministratie geimple-
menteerd (‘civiel’). De handgeschreven of -getypte rolkaarten verdwijnen,
en de basis wordt gelegd voor een geautomatiseerde meting van instroom,
doorstroom en uitstroom van zaken.

Doorlooptijdverkorting in bodemzaken

Het symposium ‘Efficiency in het geding’ van de Nederlandse Orde van
Advocaten (NOvVA) in 1993 vormt de inleiding tot nieuwe initiatieven ter
versnelling van de procedure. Op initiatief van de Orde en de Nederlandse
Vereniging voor Rechtspraak (NVVR) gaat een gemengde commis-

sie van rechters en advocaten aan de slag met het ontwerpen van een
snelle procedure voor eenvoudige zaken: het versneld regime. Ook het
ministerie van Justitie laat zich niet onbetuigd en stelt het Projectteam
Doelmatigheid Civiele Procedures in.

De analyses van de Gemengde Commissie en het Projectteam Doelmatig-
heid verschillen van invalshoek, maar leiden tot een aantal gelijksoortige
conclusies.

33 De werklastmeting is een voorganger van de huidige Lamiciesystematiek. Op basis van gewogen productie
worden de rechtbanken gefinancierd. Zie paragraaf 3.3.1 onder ‘Prestatiemeting en financiering'.
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— In beide rapporten wordt gewezen op de trage start van procedures,
onder meer doordat advocaten ‘het kruit droog houden’: ze wachten
met het presenteren van sommige argumenten en bewijzen tot een
later stadium van de procedure. De intensiteit (‘concentratie’) van het
vroegste stadium van de procedure zou moeten verbeteren en partijen
meer gedwongen moeten worden hun kaarten op tafel te leggen. Meer
eisen aan de inhoud van inleidende stukken en een zitting in vroeg
stadium (de comparitie na antwoord) worden daarvoor als geschikte
methode gezien.3*

— De rechter dient actief de voortgang van de procedure te bewaken.

- Erbestaat een te grote verscheidenheid in rolbeleid; een landelijk rol-
reglement is wenselijk. Uitstel wordt te gemakkelijk gevraagd en ver-
leend en de termijnen voor bepaalde handelingen zijn te lang.

Duidelijke verschillen zijn er ook. De Gemengde Commissie heeft zich
vooral op de procedurele regels voor de dagvaardingsprocedure bij de
rechtbank gericht. Het Projectteam Doelmatigheid koos een ruimere
invalshoek en behandelt onder meer aspecten van de interne organisatie
van de rechtbank (delegatiepatronen, taakverdeling tussen rolrechter en
zaaksrechter), kiest positie inzake de verplichte procesvertegenwoordi-
ging en anticipeert op de afschaffing van de verplichte procureur. Het
Projectteam acht het in toenemende mate delegeren van rechterlijke
werkzaamheden geboden. Ook zouden rechters in de zaken die ze onder
hun hoede krijgen, zowel de inhoudelijke kant als de voortgang moeten
bewaken; enigszins vergelijkbaar met de praktijk van de ‘individual
calendar’ bij Amerikaanse rechtbanken.3>

Opmerkelijk is de geringe — en impliciete — aandacht die zowel de
Gemengde Commissie als het Projectteam Doelmatigheid schenken aan
logistieke aspecten als voorraden en personele capaciteit. Het is kenmer-
kend voor het civiele doorlooptijdendebat zoals dat in 1995 werd gevoerd.
In een inventarisatie van voorgestelde maatregelen om doorlooptijden te
verkorten door Vranken (1998) komen logistieke interventies in het geheel
niet voor. Toch stelde het Projectteam — vrij onopvallend, op pagina 18 in
haar eindrapport — dat het wegwerken van achterstanden een randvoor-
waarde was bij haar plannen, en dat verkorting van termijnen bovendien
tot een tijdelijke vergroting van achterstanden zou kunnen leiden. Daar-

34 Het was in die periode gebruikelijk dat procedures via een schriftelijke uitwisseling van stukken
verliepen. In het gros van de zaken zagen de geschilhebbers nimmer een rechter. De rechter wees
vonnis op basis van de schriftelijk door de partijen verstrekte informatie. In de Eindrapportage Project
Doelmatigheid Civiele Procedures wordt gesteld dat partijen ‘(...) zich in veel gevallen nauwelijks bij het
verloop van hun procedure betrokken achten, nu deze zich als een soort rituele dans tussen de rechter
en de rechtshelpers lijkt te voltrekken. Unaniem klinkt dan ook uit die kringen de wens dat in een vroeg
stadium van de rechtsstrijd de rechtzoekenden zelf hun zaak voor de rechter kunnen bepleiten..’

35 Deze opvatting wordt niet gedeeld door de Gemengde Commissie, die voor een centrale rolbewaker kiest.
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om zou mogelijk ook tijdelijk extra personeel nodig zijn. Die kanttekenin-
gen komen in de samenvatting en conclusies van het rapport niet terug.
Ook de Gemengde Commissie die het versneld regime ontwierp, koos een
dergelijke opstelling. Deze commissie schreef niet de illusie te hebben alle
problemen op te kunnen lossen en dat het oplossen van capaciteitsproble-
men buiten haar bereik lag.

De Gemengde Commissie en het Projectteam Doelmatigheid erken-

nen dus beide dat logistieke aspecten — in het bijzonder: capaciteit — van
belang zijn, maar stellen desondanks interventies voor die de logistieke
aspecten volledig onbelicht laten.

Een omslag in dit denken kwam pas na de eerste fase van het experiment
met het versneld regime. De Commissie Leemhuis wees nadrukkelijk op
de noodzaak de verwerkingscapaciteit van de gerechten te vergroten —
vertaald in aantallen fte’s en voorzien van een prijskaartje. Met 15 miljoen
gulden extra budget zou in alle sectoren van de rechtbanken voldoende
snelheid van procederen kunnen worden gerealiseerd.

Hoe veranderen?

De historie van traagheid en versnelling van de civiele procedure in
handelszaken strekt zich over anderhalve eeuw uit. In die periode was
de lange duur van civiele procedures regelmatig onderwerp van politiek
debat en deden vele commissies interessante voorstellen — die het in de
regel niet haalden. Althans, formeel. Sommige ideeén werden wel door
individuele rechtbanken in praktijk gebracht — voorzover dat kon bin-
nen de wettelijke kaders. Het comparitie-na-antwoordbeleid, dat in 2002
‘standaardwerkwijze’ voor de civiele procedure werd, ontstond al in de
jaren zestig op de werkvloer van de Rotterdamse rechtbank. De weg van
lokaal initiatief tot landelijke standaard was lang en liep onder meer via
adviezen van ‘de Kleine Commissie’ (1968), ‘de Werkgroep Modernisering
Procesgang’ (1974) en het ‘pre-advies Bellaart’ (1976). Dertien jaar na het
laatstgenoemde advies kreeg de comparitie na antwoord, in 1989, een
eigen plaats in de wet.

Zoals uit de in hoofdstuk 2 behandelde literatuur bleek, vraagt het
versnellen van procedures niet alleen om inhoudelijk juiste oplos-
singen, maar ook om een strategie om verandering te bewerkstelligen.
Zulke veranderingen moeten gestalte krijgen binnen lokale professionele
netwerken. Het eilandenrijk van autonoom functionerende gerechten
vormde in de vorige eeuw echter een grote belemmering voor geco-
ordineerde initiatieven. In principe waren er twee mogelijkheden om
gezamenlijk beleid uit te zetten: elk van de autonoom functionerende
gerechten overtuigen veranderingen in te voeren, of de veranderingen in
bindende wetgeving neerleggen.

De hiervoor beschreven initiatieven weerspiegelen dat dilemma. In 1996
strandde de herziening van het burgerlijk procesrecht in de Tweede
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Kamer (op de integratie van rechtbank en kantongerecht). Dat was al
vaker het lot geweest van pogingen de civiele rechtspleging via centralis-
tische interventies te veranderen. In het versneldregime-experiment werd
de andere strategie gevolgd: het experiment functioneerde op basis van
vrijwilligheid (zowel van de rechtbank als van partijen). Enerzijds beperkt
die strategie het aantal deelnemers (waarbij het animo juist bij de tragere
rechtbanken ontbrak), anderzijds heeft de strategie als voordeel dat de
nieuwe werkwijze in praktijk werd gebracht door gemotiveerde deelne-
mers (waarmee de succeskans wordt vergroot).

3.2 Het versneldregime-experiment (1996 — 1997)

Het versneldregime-experiment, dat op 1 januari 1996 bij acht recht-
banken van start ging, speelt een belangrijke rol in deze studie. Het
experiment zou, na te zijn geévalueerd, model staan voor een aantal ver-
anderingen in de civiele rechtspleging.

3.2.1 Hetontwerp van de procedure

Het versneld regime werd ontworpen door een Gemengde Commissie
van rechters en advocaten, gesteund door de beroepsorganisaties NVVR
en NOVA. Als algemeen doel noemt de ondertitel van hun rapportage

‘de verbetering van de efficiency van civiele procedures’. Uit de inhoud

blijkt evenwel dat het overwegend om de tijdsduur van zaken gaat. Zaken

moeten onder deze procedure binnen zes tot acht maanden worden
afgerond. De nieuw ontworpen procedure maakt uitsluitend gebruik van
reeds bestaande wettelijke mogelijkheden. Rechtbanken zullen op basis
van vrijwilligheid aan het experiment deelnemen; de keuze om een zaak
onder het experimentele regime te brengen ligt bij de partijen (en hun
advocaten). In een versneldregimeprocedure geldt dan, in afwijking van
de normale procedure:

— dat slechts één schriftelijke ronde plaatsvindt, waarbij hogere eisen
worden gesteld aan de inhoud van inleidende stukken; zo moeten
eventueel bekende verweren van de wederpartij worden weergegeven
en moet er opgave worden gedaan van bewijsmiddelen en eventueel te
horen getuigen;

— dat er na de schriftelijke ronde een zitting (de comparitie na antwoord)
plaatsvindt en de mogelijkheid tot het houden van pleidooi komt te ver-
vallen;

— dater een vaste termijn van zes weken geldt voor het nemen van con-
clusies en het wijzen van vonnis;

— dat er wordt afgezien van nadere conclusies en appel tegen tussen-
vonnissen (anders dan tegelijk met een beroep tegen het eindvonnis).
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De procedure is expliciet bedoeld voor eenvoudige zaken. Wat een
‘eenvoudige zaak’ is, wordt niet nauwkeuriger beschreven dan als ‘zaken
die thans voor comparitie na antwoord worden geselecteerd’.

De aanpak beoogt duidelijk de vroegste fase van de procedure te intensi-
veren; via de extra eisen aan de inleidende stukken - die tot gevolg zullen
hebben dat relevante informatie in een vroeger stadium beschikbaar is
—en via de comparitie na antwoord. De comparitie na antwoord (cna)
heeft drie doelen: het inwinnen van informatie, het beproeven van een
schikking en het structureren van het verdere procesverloop. Elk van die
elementen kan bijdragen aan een vlottere afronding van de procedure.
Het intensiveren van de vroege fase van de procedure, het strak bewaken
van termijnen en het afsluiten van zijwegen in de procedure zijn elementen
die in (uiteenlopende) Amerikaanse onderzoeken succesfactoren bleken.
Interessant is de vrijwillige deelname aan het experiment: partijen leveren
een deel van hun processuele speelruimte in, met een vlot afgeronde proce-
dure als beloofde tegenprestatie. Dit betekent dat expliciet de bestaande
gedragspatronen en verwachtingen (vgl. Church, 1978) worden doorbroken.

Voor de aanvang van het experiment werden van verschillende kanten
kritische kanttekeningen geplaatst. Mollema (1995) ziet liever een
aanpak die tot versnelling van alle zaken zou leiden, in plaats van een
speciale procedure voor alleen ‘eenvoudige’ zaken. Barendrecht (1995)
vindt termijnen van zes weken nog altijd te lang. Er bestaan verschil-
lende zorgen over de inleidende stukken en over de mogelijkheid dat de
werkwijze partijen zou kunnen bevoordelen of benadelen (Recht Vooruit,
1996b; Ingelse, 1995; reactie Van Veggel, 1996).

3.2.2 De evaluatie van het experiment

Het versneldregime-experiment werd door het WODC geévalueerd
(Eshuis, 1998). In deze paragraaf worden de belangrijkste bevindingen uit
die evaluatie behandeld. Het uitgevoerde onderzoek had een quasi-expe-
rimenteel design: een voor- en een nameting, bij zowel deelnemers als
niet-deelnemers aan het experiment. Tevens vonden er interviews plaats
met rechters en advocaten, werden er observaties verricht bij comparities
en werden enquétes onder rechters en advocaten gehouden.

Aan de eerste fase van het experiment namen acht rechtbanken deel. Het
percentage zaken dat onder de experimentele procedure werd aange-
bracht varieerde per rechtbank: van 2,6% tot 10,5% in het eerste jaar, en
van 2,1% tot 18,5% in het tweede jaar. Algemeen werd het gebruik teleur-
stellend geacht.36

36 De Lange-Tegelaar (1995) noemt als doelstelling van de Gemengde Commissie in 40% van de
rechtbankprocedures de termijn terug te brengen van 2 a 3 jaar tot 6 a 8 maanden. Dat percentage is bij
lange na niet gehaald.
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In de evaluatie van het experiment wordt een aantal verklaringen gegeven

voor de sterke variatie in het gebruik van het versneld regime.

- Een aantal rechtbanken lijkt vooral uit solidariteit te hebben mee-
gedaan; drie rechtbanken bleken naast het versneld regime nog een
ander, eigen regime te voeren.

- Bij een aantal rechtbanken werden advocaten actief door rechters
benaderd; niet alleen telefonisch, rechters hielden ook presentaties bij
advocatenkantoren. Bij de rechtbanken waar dit gebeurde, werd de
grootste deelname bereikt.

— Bij de rechtbank met het hoogste percentage vr-zaken werd voorheen
vrijwel geen comparitie na antwoord toegepast. Hier hadden advocaten
een extra motief om een zaak onder het versneld regime aan te bren-
gen: het was de enige mogelijkheid om zo'n comparitie te krijgen.

Uit de evaluatie blijkt dat louter het aanbieden van de mogelijkheid tot
een snelle procedure niet automatisch tot gebruik ervan leidt. Waar rech-
ters actief advocaten benaderden, kwamen de gedragspatronen en weder-
zijdse verwachtingen in beweging. Het is waarschijnlijk dat het feit dat
rechters buiten hun traditionele rol traden - het bellen van advocaten en
bezoeken van advocatenkantoren behoort niet tot de gebruikelijke inter-
acties — heeft bijgedragen aan de impact van hun boodschap.

Omdat het advocaten zijn die het initiatief nemen een zaak onder het
versneld regime aan te brengen, moeten ‘incentives’ voor deze groep van
bijzonder belang worden geacht. Reeds genoemd is dat met de keuze voor
de vr-procedure niet alleen de toezegging op een vlotte procedure werd
verkregen, maar ook de garantie op een comparitie na antwoord. Uit

een enquéte bleek de mate waarin een vlotte procedure door advocaten
als incentive werd ervaren, samenhing met de algehele snelheid van de
rechtbank: hoe sneller de rechtbank, des te minder het animo voor de
experimentele procedure. Ondanks de hogere eisen aan de inleidende
processtukken bleek de totale tijdsinvestering die advocaten in een zaak
deden veelal terugliep, evenals de rekening voor de cliént.

Belangrijk — met oog op het tegenvallende gebruik van de procedure — was
de constatering dat de mogelijke voor- en nadelen van de procedure van
ondergeschikt belang waren, omdat de meeste advocaten het onderzochte
afwegingsproces eenvoudigweg niet maakten. In een enquéte onder de
aanbrengers van bodemzaken volgens de normale procedure stelde ruim
80% van deze advocaten dat zij het gebruik van een snelle procedure
(versneld regime of een lokaal alternatief) niet in overweging hadden
genomen. Het overgrote deel van deze advocaten had ook in andere zaken
nimmer van deze procedures gebruikgemaakt.

Implementatie: acht rechtbanken, acht varianten
Uit de evaluatie blijkt dat het versneldregime-experiment in de praktijk
geen ‘eenduidige’ interventie is geweest: niet alleen werd de werkwijze
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overal naar lokale inzichten bijgeschaafd, de werkelijke betekenis van

de interventie is mede afhankelijk van de lokale context. Van dat laatste
kwamen al twee voorbeelden aan de orde: in een arrondissement waar
voorheen vrijwel geen cna werd gehouden, voegt de vr-procedure een
nieuwe mogelijkheid toe aan het bestaande assortiment. Bij rechtbanken
die reeds een cna-beleid voerden, is de verandering minder groot. Ook de
algehele snelheid van de rechtbank en het aanbod van andere ‘snelle’ pro-
cedurele varianten bepalen mede de betekenis van de interventie.

Er werden tal van verschillen geconstateerd tussen de vr-procedure op
papier en de procedure zoals die uiteindelijk lokaal gestalte kreeg. Sommige
rechtbanken hanteerden een expliciet voorrangsbeleid voor zaken in de vr-
procedure. Niet alle rechtbanken controleerden of aan de eisen met betrek-
king tot de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht werd voldaan. De aard
en intensiteit van contacten met de advocatuur varieerden, de criteria om
een zaak uit de vr-procedure te verwijderen verschilden, sommige rechtban-
ken waren tegen het horen van getuigen ter comparitie en sommige lieten
de beperking tot ‘alleen eenvoudige zaken’ vallen. Twee rechtbanken bepaal-
den dat slechts eisende partijen, en niet de gedaagde, voor de vr-procedure
konden kiezen en één rechtbank stelde restricties aan het gebruik van de
cna in versneld-regimezaken.

Bijna alle deelnemende rechtbanken wezen één of enkele rechters aan
voor de behandeling van versneld-regimezaken. Deze rechters bewaakten
naast het inhoudelijke werk ook de voortgang in deze zaken. Vier recht-
banken wezen ook een vaste secretaris, stafjurist of rolgriffier aan voor de
vr-procedure.

De implementatiegeschiedenis van de vr-procedure biedt een goede illu-
stratie van de lokale ‘filtering’ van veranderingen (Nimmer, 1971). Tevens
toont het aan hoe een schijnbaar (landelijk) uniforme verandering binnen
verschillende lokale contexten varieert in betekenis en impact. Bezien
vanuit die lokale context is de ‘betekenis’ van het versneld-regime-experi-
ment bij elk van de deelnemende rechtbanken dan ook anders.

Wat de resultaten aangaat, in het onderzoek werden die vergeleken met

de resultaten die rechtbanken met eigen, lokale procedurele varianten
behaalden, zoals cna-beleid en procedures geént op de oude ‘verkorte
termijn’-procedure. De lokale varianten blijken vaak goed te werken. Het
evaluatierapport pleit dan ook voor enig respect voor dergelijke lokale
professionele eigenzinnigheid; de ontwikkeling van het comparitie-na-
antwoordmodel demonstreert het innoverend vermogen van lokale acto-
ren de ruimte krijgen om hun ideeén in praktijk te brengen.

De effectiviteit van het versneld regime: doorlooptijdverkorting

Zaken die onder de vr-procedure werden behandeld, werden in de regel
aanmerkelijk sneller afgedaan dan zaken die volgens de normale proce-
dure verliepen. Ten aanzien van de geleverde kwaliteit menen rechters dat
die minimaal gelijk is aan die in gewone bodemzaken. Advocaten toonden
op dat punt wat meer twijfel: een kwart meende dat de kwaliteit lager was,
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terwijl slechts een enkeling vond dat méér kwaliteit werd geboden. Zowel
rechters als advocaten meenden dat onder het versneld regime de tijdsin-
vestering in zaken (licht) afnam.

Werd in versneldregimezaken duidelijk meer snelheid gerealiseerd dan
in ‘gewone’ procedures, uit de evaluatie bleek dat de afhandeling van die
laatste zaken onder het experiment had te lijden. De behandeling van de
‘gewone’ zaken vertraagde zodanig, dat een overall verbetering van de
doorlooptijd uitbleef. Het is een logische consequentie van het feit dat
geen rekening werd gehouden met de logistieke kant van de zaak. Door-
looptijd verkorten betekent onder normale condities dat meer zaken dan
gebruikelijk moeten worden afgedaan, en daarvoor is capaciteit nodig.
De capaciteit bij de aan het experiment deelnemende rechtbanken nam
echter niet noemenswaardig toe, zodat versnelling in versneldregime-
zaken simpelweg tot vertraging van andere zaken leidde.

Een duidelijke belemmering bij het trekken van ‘harde’ conclusies over
de effectiviteit van de vr-procedure voor het versnellen van de rechtsgang
ligt in de selectie-effecten. Het versneld regime was bedoeld voor eenvou-
dige zaken; het lijkt niet meer dan logisch dat die eenvoudige zaken, ook
zonder de vr-procedure, sneller verlopen dan de overige zaken. Even
vanzelfsprekend is de consequentie dat tijdens het experiment de zaken
die niet binnen de vr-procedure worden behandeld, gemiddeld complexer
zijn dan versneldregimezaken (en er ook om die reden langer over doen).
Een dergelijk effect wordt nog versterkt doordat vooral ‘snelle’ rechters
voor de rol van versneldregimerechter opteerden. Deze rechters waren
daarmee niet langer beschikbaar voor gewone procedures. Dat leidt tot de
vraag in hoeverre de effecten van het versneld regime ‘echte’ effecten zijn.
Vanwege deze selectie-effecten bestond er ook twijfel over de generali-
seerbaarheid van de aanpak; naarmate het versneld regime breder zou
worden toegepast zouden er ook steeds gecompliceerdere zaken onder
het regime worden behandeld. Het is onduidelijk of de aanpak ook in die
zaken vruchtbaar zou zijn. En of andere rechters dan die tijdens het expe-
riment de versneldregimezaken behandelden dezelfde resultaten zouden
boeken. Vooral voor het houden van comparities werden ‘ervaring’ en
‘zittingsvaardigheden’ van groot belang geacht.3”

De juistheid van de beleidstheorieén achter het versneld regime

Bij de evaluatie van het versneld regime werd ook onderzoek verricht naar
de geldigheid van een aantal achter de interventie verscholen veronder-
stellingen. De eerste veronderstelling betreft de vraag of de hogere eisen
die worden gesteld aan de dagvaarding ook het beoogde effect hebben,
namelijk dat men in vroeger stadium beter is geinformeerd. Dat bleek het
geval: de geénquéteerde rechters bleken zich bij de vr-procedure na één

37 Eris een analogie met de vaak gemaakte vergelijking tussen de civiele sector en de kantonsector. In
de kantonsector werken uitsluitend ‘snelle’ en ervaren rechters, terwijl de civiele sector fungeert als
opleidingsinstituut voor nieuwe instromers.
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conclusieronde net zo goed geinformeerd te achten als na twee conclu-
sierondes in gewone bodemzaken. Een vergelijkend observatieonderzoek
bij comparities na antwoord toonde dat rechters in vr-zaken zich een meer
adequaat beeld van de zaak hadden gevormd en minder tijd hoefden te
besteden aan het inwinnen van aanvullende informatie, dan bij een cna
in een gewone bodemzaak. Onder de vr-procedure kon een cna over het
algemeen sneller en doelgerichter worden afgewikkeld en waren rechters
beter in staat de uitkomst te voorspellen.

De hogere eisen aan de dagvaarding leiden ertoe dat advocaten meer tijd
in de eerste schriftelijke ronde moeten investeren; tijd die echter al snel
wordt teruggewonnen. Daaruit werd geconcludeerd dat er sprake is van
een licht drempelverhogend effect, waar tegenover staat dat de tijdinves-
tering over de gehele procedure afneemt.

Tevens werd, aan de hand van het procedureverloop, nagegaan in hoeverre
er tijdens de procedure nog wijzigingen plaatsvonden in de inzet van het
geschil (‘wijziging van het speelveld’) en hoe vaak aanvullend bewijs moest
worden verzameld. In minder dan de helft van de versneldregimezaken
bleek noch het één, noch het ander het geval. Een verandering in het speel-
veld (gemeten via het gebruikt van eisen in reconventie, eiswijzigingen en
incidentele eisen) betekent dat wat in de dagvaarding is weergegeven als de
kern van het geschil, tijdens de procedure toch verandering ondergaat.

Tabel 1 De invloed van speelveldwijzigingen en bewijsopdrachten
op doorlooptijden (in 1996 aangebrachte contradictoire
versneldregimezaken)

speelveld gewijzigd speelveld niet gewijzigd
bewijsopdracht 402 dagen 316 dagen
geen bewijsopdracht 311 dagen 203 dagen

(Eshuis, 1998, p. 64)

Tabel 1 toont het doorlooptijdverlengende effect van speelveldwijzingen
en het verrichten van onderzoek tijdens de procedure. Uit de gegevens
blijkt aan de ene kant het heilzame effect van de hogere eisen die aan de
inleidende processtukken worden gesteld: die leiden er inderdaad toe dat
de relevante informatie in een vroeger stadium beschikbaar is, hetgeen
een gunstig effect heeft op zowel de in de procedure geinvesteerde tijd
(efficiency) als de tijdsduur (doorlooptijd).

Anderzijds blijkt dat de eis in het inleidende processtuk ‘de kern van het
geschil’ te beschrijven niet kan voorkomen dat het speelveld tijdens de
procedure verschuift.3® De beschrijving van die ‘kern’ door één der partij-

38 Een interessante vraag die resteert, is of de vr-aanpak tot een vermindering van speelveldwijzigingen
leidt ten opzichte van andere dagvaardingsprocedures. Dit aspect kon binnen het evaluatieonderzoek
niet worden getoetst, omdat geen gegevens beschikbaar waren over het aantal speelveldwijzigingen in
vergelijkbare bodemzaken.
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en blijft een subjectieve perceptie en mogelijk subject van strategische
overwegingen (vgl. Ingelse, 1995 en Van Veggel, 1996). Het lijkt redelijk

te veronderstellen dat er geschillen zijn waarvan de kern ‘objectief’ kan
worden weergegeven. Maar dat geldt niet voor elk geschil. Oplopende
emoties en gebrekkige communicatie zijn ook kenmerkend voor geschil-
len. De rechtsgang beoogt vastgelopen geschillen weer vlot te trekken;
zowel ‘feiten’ als de relatie tussen geschilhebbers kunnen veranderin-

gen ondergaan. Asser (1999) verwoordt het als volgt: ‘Een proces is een
ontwikkeling; op basis van het bewijs dat wordt verzameld en uitgewis-
seld veranderen percepties; één van de doelstellingen van het burger-

lijk procesrecht moet zijn dat het de ontwikkeling van standpunten en
geschillen mogelijk maakt.’

De tweede veronderstelling betreft de termijnbewaking: kan uitstel daar-
mee worden voorkomen? Het stellen van termijnen en het bewaken van
die termijnen is de klassieke vorm van procesbeheersing via ‘de rol’. De
meest gehoorde diagnose in de Nederlandse doorlooptijddiscussie had
juist betrekking op deze vorm van procesbeheersing, die werd onder-
graven door een cultuur van uitstel vragen en uitstel verlenen.

Uit het onderzoek blijkt dat ook in de vr-procedure met regelmaat termijnen
werden overschreden en uitstel werd verleend. Dit gebeurde echter minder
vaak dan in gewone procedures. Deels komt dat doordat de rechtbank onder
het versneld regime kritischer met uitstelverzoeken omging; maar zeker zo
belangrijk is dat er minder vaak om uitstel werd gevraagd. De verklaring die
daarvoor wordt gegeven, is dat advocaten zich met een actieve keuze voor
een snelle procedure meer gecommitteerd voelen om de termijnen na te
komen. Ook is het aannemelijk dat verwachtingen een rol spelen (advocaten
in de vr-procedure achten het minder waarschijnlijk dat een uitstelverzoek
wordt gehonoreerd) en een selectie-effect optreedt (in versneldregimezaken
hechten de partijen zelf meer belang aan een vlotte behandeling dan in een
gemiddelde dagvaardingsprocedure het geval is).

Het niet-bereiken van trage rechtbanken

Een opmerkelijke constatering bij de evaluatie van het versneld regime
was dat het vooral snellere rechtbanken waren die tot deelname aan het
experiment besloten. Juist de tragere rechtbanken hielden zich afzijdig:
het bewijs dat snelheid vooral een kwestie van motivatie is?

De alternatieve verklaring ligt in de voorraadgrootte. Bij de tragere rechtban-
ken zijn de werkvoorraden groot. Rolrechters beseffen terdege wat de conse-
quenties zijn indien ze partijen (met succes) achter de vodden zitten om
snel te concluderen: de stapels werk waarin de rechtbank aan zet is worden
nog groter en de situatie uitzichtlozer. Het uitstelbeleid wordt mede gebruikt
om de werkdruk te reguleren; wanneer er veel zaken op bewerking door

de rechtbank liggen te wachten kan men ruimhartig zijn met het verlenen
van uitstel; een slinkende hoeveelheid zaken die op bewerking wacht, is het
signaal om partijen meer achter te de broek te zitten.
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De behoefte aan regie

Vanuit een beleidsmatige invalshoek wijst het evaluatierapport op de
wenselijkheid van ‘enige’ centrale regie bij het verkorten van doorloop-
tijden. Allereerst betreft dat het feit dat de grootste probleemsituaties met
een vrijwillige oplossing als het versneld regime niet worden bereikt. Juist
daar is — vanuit maatschappelijk oogpunt en de normen van het EHRM

- ingrijpen het meest geboden.

Eshuis (1998) beschouwt normstelling en (faciliteiten tot) monitoring van
doorlooptijden als kwesties die centrale regie en uitvoering behoeven en
signaleert op dat vlak forse tekortkomingen. Er wordt wel geinvesteerd in
het meten van efficiency en productiviteit, maar niet in de monitoring van
de doorlooptijd- en voorraadontwikkeling. De geautomatiseerde systemen
van de rechtbanken produceren onjuiste cijfers en daarmee een onjuist
beeld van de effecten van maatregelen die rechtbanken treffen; voorzover
ze worden gebruikt ter evaluatie, zullen ze tot onjuiste beslissingen leiden
(Eshuis, 1998, p. 102).

Het verkorten van doorlooptijden vergt capaciteit en kent derhalve ook
een prijskaartje. De financiering van rechtbanken was (in de jaren negen-
tig) geént op verwerking van de instroom en bood geen (capacitaire)
ruimte om bestaande werkvoorraad of achterstand terug te dringen. Meer
algemeen stelt het evaluatierapport dat doorlooptijd een eigen plaats
tussen de andere prestatiecriteria verdient, en niet bij voorbaat onderge-
schikt moet zijn aan efficiency- of productiviteitsnormen.

Tot slot wordt gewezen op het belang van professionele waarden en vaar-
digheden. Daar wordt ook een rol gezien voor de juridische opleidingen.

Kanttekeningen bij de evaluatie

De evaluatie van het versneld regime kreeg de nodige aandacht in juri-
dische vakbladen. Van Dijk (1999) vraagt zich af of de evaluatie niet wat
vroeg heeft plaatsgevonden en of van een aantal effecten niet een beter
beeld zou worden verkregen indien later nog eens werd gemeten. Dat zou
ongetwijfeld het geval zijn geweest; de korte tijdspanne voor evaluatie
stelde duidelijke grenzen aan hetgeen haalbaar was.

Enigszins geschokt waren de reacties op de ‘onthulling’ in het rapport over
de geautomatiseerde meting van doorlooptijden. Van Dijk: ‘Dit is erger

dan het millennium probleem!” Hammerstein (1999): ‘Het ontbreken van
betrouwbaar cijfermateriaal was een onthutsende ontdekking. Als daarin de
beloofde verbetering komt, heeft het onderzoek reeds daarom nut gehad.’

3.2.3 Na het experiment

Oorspronkelijk zou het experiment met het versneld regime twee jaar
duren. Maar de aanpak werd zodanig veelbelovend geacht dat besloten
werd het experiment te continueren en rechtbanken die nog niet deel-
namen, te stimuleren aan te haken. Een actief wervend optreden van
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rechters werd als vereiste gezien voor een voldoende gebruik van de pro-
cedure. Het ministerie van Justitie stelde middelen beschikbaar aan recht-
banken om aan de normale formatie een codrdinator voor het versneld
regime toe te voegen, in de schaal van vice-president. Het resultaat was
dat de reeds deelnemende rechtbanken het experiment in 1998 continu-
eerden en de rechtbanken Arnhem, Utrecht en Maastricht aanhaakten.
Het gebruik van de procedure werd vanaf 1998 gemonitord door de Direc-
tie Rechtspleging van het ministerie van Justitie. Uit de gegevens die in
dat kader werden verzameld, blijkt dat bij de rechtbanken die zich in de
eerste fase van het experiment het meest actief toonden, het gebruik van
de procedure gestaag bleef toenemen. Ook de nieuw aangehaakte recht-
banken brachten het versneld regime actief onder de aandacht van de
advocatuur en realiseerden een goed gebruik van de procedure. De recht-
banken die zich in de eerste fase minder actief hadden getoond, realiseer-
den ook na de ‘doorstart’ in 1998 nauwelijks groei in het gebruik van het
versneld regime.

Intussen werd ook een herzien wetsvoorstel tot herziening van het civiele
procesrecht voorbereid, waarbij de vr-procedure model stond voor de
procesgang. Die ontwikkeling komt in de volgende paragraaf aan de orde.

3.3 Interventies 1997 - 2003

In de periode 1997 — 2003 wordt stevig gesleuteld aan de civiele rechts-
pleging. Tegelijkertijd vinden er ingrijpende veranderingen plaats in het
bredere bestel. De tijdlijn in figuur 16 geeft de chronologie weer van de
interventies die in deze paragraaf aan de orde komen. In deze paragraaf
komen eerst de bredere veranderingen in het rechtsbestel aan de orde (in
paragraaf 3.3.1). Vervolgens komen (in paragraaf 3.3.2) de interventies aan
bod die specifiek beoogden de ‘gewone’civiele dagvaardingsprocedure te
versnellen.

3.3.1 Veranderingen in rechtsbestel

In de jaren negentig laat zich een toenemende roep horen om aanpas-
singen in de kaders waarbinnen de rechtspleging functioneert. De relatief
autonoom functionerende rechtscolleges en parketten vormen een moei-
lijk te codrdineren eilandenrijk. De eerste veranderingen vinden plaats bij
het Openbaar Ministerie, daarna komt de rechtspraak aan de beurt.

Het veranderingsproces binnen de zittende magistratuur wordt ‘van
binnen uit’ aangezwengeld met een reeks toekomstverkenningen (zie
Brommet, 2002, p. 120-147; Koers, 2002). Dat proces raakt in een stroom-
versnelling als, begin 1998, het rapport ‘Rechtspraak bij de tijd’, van de
Commissie Leemhuis verschijnt. De politiek verleent daarop groen licht
voor een moderniseringsoperatie voor de rechtspraak. Binnen de struc-
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tuur van het Project Versterking Rechterlijke Organisatie (PVRO) worden
de vernieuwingen vervolgens uitgewerkt. Per 1 januari 2002 gaat de Raad
voor de rechtspraak van start. Dat moment markeert de overgang naar
nieuwe structuren en nieuwe verhoudingen tussen rechtspraak, bestuur
en politiek.

De Commissie Leemhuis: investeren in de rechtspraak

In april 1997 wordt de Commissie Leemhuis ingesteld, naar aanleiding van
een motie van het Tweede Kamerlid en ex-rechter Dittrich. De Commissie
moet adviseren over concrete maatregelen inzake de beheersmatige toerus-
ting en de kwaliteit van de rechtspraak: beschikt de Zittende Magistratuur
(ZM) over voldoende middelen en faciliteiten om de snelheid, de doelmatig-
heid en de kwaliteit te leveren die van haar gevraagd wordt?

In haar rapport (januari 1998) signaleert de Commissie een impasse, die
ertoe leidt dat bestaande knelpunten binnen de rechtspraak onopgelost
blijven. De minister van Justitie heeft voor het oplossen van dergelijke
knelpunten de steun nodig van rechters, maar is, met oog op de rechter-
lijke onafhankelijkheid, terughoudend in zijn optreden. Rechters lopen bij
de uitvoering van experimenten aan tegen een gebrek aan bevoegdheden,
organiserend vermogen en geld. Om deze impasse te doorbreken stelt de
Commissie voor een koepelorgaan op te richten: de Raad voor de recht-
spraak, die als ‘buffer’ tussen de minister en de gerechten kan fungeren.
De Raad neemt veel van de taken die voorheen bij het ministerie lagen
over, maar is — als niet-rechtsprekend orgaan — onderdeel van de Zittende
Magistratuur. In die constructie kan beleid worden gevoerd zonder dat dit
botst met de rechterlijke onafhankelijkheid.

De ZM krijgt zelf verantwoordelijkheid voor het beheer van de organisatie
en legt verantwoording af aan de politiek, die middelen ter beschikking
stelt. De kantongerechten worden geintegreerd met de rechtbanken, waar
integraal management wordt ingevoerd.

In de analyse van de commissie lijkt de procesgang in civiele sectoren
een belangrijke rol te hebben gespeeld. Zeer expliciet wordt weergegeven
welke kant het uit moet met de organisatie van de civiele sector en hoe

de doorlooptijden kunnen worden verkort. Daarbij klinken elementen
door die eerder in het rapport van de Projectgroep Doelmatigheid werden
verwoord.

Zo stelt de commissie: ‘Een algemeen gevoelen is thans dat het proces-
tempo in civiele en bestuurlijke geschillen achterloopt bij het maatschap-
pelijk tempo van het rechtsverkeer.’ ‘Zij [de Commissie] is van mening dat
het mogelijk zou moeten zijn in een niet al te gecompliceerde procedure
in eerste instantie binnen zes maanden tot een eerste beslissing te komen
en dat deze beslissing in veel meer zaken dan thans tevens de eindbeslis-
sing in eerste instantie kan zijn. Voorwaarden hiertoe zijn: (1) minder
schriftelijke rondes in kortere tijd en (2) een rechter die meer als proces-
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manager communiceert met partijen en advocaten’ (Commissie Leem-
huis, paragraaf 3.3).

Het terugdringen van doorlooptijden vergt, aldus de Commissie, ingrij-
pende wijzigingen in de organisatie van werkprocessen binnen de gerech-
ten en een herziening van het burgerlijk procesrecht. Ook is medewerking
van de advocatuur nodig. Rechters moeten optreden als procesmanager
en tevens meer van de uitvoerende taken delegeren. ‘Een en ander impli-
ceert dat in de toekomst individuele rechters anders zullen dienen te
functioneren. Werd in het verleden een rechter voornamelijk getoetst op
het optreden ter zitting en het zelfstandig concipiéren van beslissingen,
nu is ook het vermogen om op een stimulerende wijze mede (bege)leiding
te geven aan ondersteunende medewerkers van belang’. Ten aanzien van
dat delegeren van taken schetst de Commissie de bestaande situatie als
volgt. ‘De mate waarin rechters in hun werkproces taken delegeren naar
de ondersteuners loopt thans sterk uiteen. Daar waar sommige rechters
volop delegeren, stellen andere rechters dat delegeren niet mogelijk is
omdat de ondersteuning niet voldoende is gekwalificeerd, of niet wense-
lijk is omdat het onverenigbaar wordt gevonden met de rechterlijke onaf-
hankelijkheid. De uiteenlopende delegatiepatronen binnen sectoren en
gerechten blijken voornamelijk historisch en persoonlijk te zijn bepaald.’
Van groot belang is dat de Commissie Leemhuis zich niet beperkt tot
plannen en goede bedoelingen, maar zeer nadrukkelijk wijst op de nood-
zaak tot investeringen in de rechterlijke organisatie, ook ter versnelling
van de procedures. Concreet stelt de Commissie (paragraaf 6.2): ‘Om tege-
moet te komen aan de maatschappelijke behoefte aan snelle uitspraken
dienen middelen ter beschikking te worden gesteld voor de verbetering
van doorlooptijden. Om voldoende snelheid van rechtspraak te waarbor-
gen is structureel meer capaciteit nodig van rechters en ondersteuning.
Door de inzet van extra personeel moet het zover komen dat vertragingen
of fouten praktisch niet meer voorkomen. Geschat wordt dat een bedrag
van f15 miljoen voldoende is om in alle sectoren van de rechtspraak de
gewenste snelheid van afdoening van zaken te bereiken. Voor het realise-
ren van versnelling blijft men gedeeltelijk afhankelijk van externe facto-
ren, zoals de proceshandelingen van partijen. Daarnaast is voldoende
capaciteit bij de rechterlijke organisatie voorwaarde voor een snelle
afdoeningen van zaken.” Elders in het rapport (p. 48) blijkt de 15 miljoen
gulden te worden besteed aan hoogwaardige, juridisch geschoolde onder-
steuning. Die assistentie zal de werklast van rechters verminderen. En het
blijft niet bij dat bedrag. Op een andere plek wordt nog 13 miljoen gulden
opgevoerd voor aanpassing van de capaciteit naar de nieuwste werklast-
normen. In totaal wordt dus 28 miljoen gulden geclaimd om de personele
capaciteit van de rechtspraak naar de op dat moment benodigde grootte
uit te breiden.3?

39 Hierin is dus geen uitbreiding begrepen als gevolg van autonome groei van het beroep op de rechter.
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De Commissie Leemhuis was bijzonder effectief. Waar jarenlang met de
hand op de knip beleid was gevoerd, drong nu het besef door dat investeren
in de rechtspraak een hoge noodzaak was. Het ‘tekort aan rechters’ werd in
1998 en 1999 een belangrijk politiek item en leidde een periode van snelle
groei van de rechterlijke organisatie in (zie Torre e.a., p. 59, figuur 4.1).

De moderniseringsoperatie

De modernisering van de rechterlijke organisatie wordt opgenomen in

het regeerakkoord van het tweede paarse kabinet. Eind 1998 wordt het

plan de regering gepubliceerd in de contourennota ‘Rechtspraak in de 21¢
eeuw’. Daarin worden als centrale doelen van de moderniseringsoperatie
genoemd:

1. recht(spraak) op maat; geschillen dienen bij voorkeur via buitengerech-
telijke mechanismen te worden beslecht, zoals geschillencommissies
en mediation;

2. het bekorten van gerechtelijke procedures;

. verbeterde bereikbaarheid via moderne communicatiemiddelen;

4. het bevorderen van rechtsgelijkheid en rechtseenheid middels syste-
men, uniformering en kwaliteitsborging;

5. verbetering van de externe oriéntatie via klantwaarderingsonderzoek
en klachtenprocedures.

w

Als toelichting bij het tweede doel stelt het rapport dat rechters de proce-
dures actief moeten bewaken en leiden. Via gerichte investeringen en
verbetering van werkprocessen moet het ontstaan van achterstanden en
onbeheerste werkvoorraden worden voorkomen.

Voorgenomen wordt het procesrecht te herzien, naar model van het
versneld regime. Als flankerend beleid zullen investeringen plaatsvinden
in de capaciteit en de aanpak van werkvoorraden en verbetering van de
informatievoorziening. In het rapport is de aanbeveling opgenomen een
vroegtijdig selectiemoment in de procedure in te bouwen, gevolgd door
trajecten met cna, trajecten zonder cna en trajecten met mediation of
andere buitengerechtelijke vormen van geschilbeslechting.

Het Project Versterking Rechterlijke Organisatie

De uitwerking van de verschillende onderdelen van de modernise-
ringsoperatie vindt plaats binnen het Project Versterking Rechterlijke
Organisatie (PVRO). Een belangrijk uitgangspunt bij dat project is de
actieve participatie van leden van de Rechterlijke Macht. Het project
bouwt voort op de voorstellen van de Commissie Leemhuis en incor-
poreert een aantal deelprojecten die uit het project Toekomst ZM voort-
komen. De projectorganisatie kan als opmaat worden gezien tot de
vorming van de Raad voor de rechtspraak en zal, op het moment dat de
Raad van start gaat, worden opgeheven. De opdrachtgevers, het kern-
team en de projectmanager zijn allen presidenten van rechtscolleges; het
ministerie van Justitie vervult een ondersteunende rol.
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Onder de vlag van het PVRO werd een aantal deelprojecten gestart, waar-
in, via projectleiders en veranderteams, alle rechtscolleges participeren.
De deelprojecten moeten bijdragen aan de maatschappelijke kwaliteit van
de rechtspraak, aan cultuurverandering en uiterlijk binnen drie jaar - in
verband met de oprichting van de Raad voor de rechtspraak — tot concreet
resultaat leiden (Recht Vooruit, 1998).

Twee deelprojecten waren specifiek gericht op de inrichting en organisa-
tie van de civiele procesgang. Het deelproject ‘werkprocessen’ brengt de
civiele procesgang bij rechtbanken in kaart en zal op basis daarvan voor-
stellen doen ter verkorting en optimalisering van de civiele procedure. Het
deelproject ‘versnelling en uniformering van civiele procedures’ houdt
zich expliciet bezig met beleid ter versnelling van de procedure. Twee
initiatieven vanuit het laatstgenoemde project — het landelijk rolreglement
en de vliegende brigade — worden nader belicht in paragraaf 3.3.2, waar de
specifiek op doorlooptijdverkorting in bodemzaken gerichte interventies
aan de orde komen.

De competentiegrensverhoging

Naast de maatregelen ter verkorting van doorlooptijden en vergroting

van de bestuurbaarheid van de rechtspraak vond op het civiele terrein
gedurende de onderzoeksperiode nog een belangrijke ingreep plaats: de
verhoging van de competentiegrens. De competentiegrens is de financiéle
grens die bepaalt of een bodemzaak bij de civiele sector of bij de kan-
tonsector moet worden aangebracht. Op 1 januari 1999 werd deze grens
verhoogd van 5.000 naar 10.000 gulden en op 1 januari 2002 van 10.000
gulden naar 5.000 euro. De effecten van de competentiegrensverhoging in
1999 zijn onderwerp van onderzoek geweest (Eshuis en Paulides, 2002). De
civiele sectoren raakten bijna 25% van de instroom (bodemzaken) kwijt.
Omdat het de relatief eenvoudige zaken betreft heeft dit als consequentie
dat de resterende zaken gemiddeld zwaardere zaken zijn. De verhogingen
van de competentiegrens hebben consequenties voor de vergelijkbaarheid
van zaken die v66r en na de verhogingen instroomden: de zaken die na
1999 instroomden zijn gemiddeld ‘zwaardere’ zaken dan de zaken die in
de jaren voor 1999 instroomden.

Betekent dit dat de competentiegrensverhoging, via een toenemende
zaakzwaarte, tot langere doorlooptijden leidt? Uit de evaluatie van de
competentiegrensverhoging in 1999 bleek dat de personele capaciteit in de
civiele sectoren — anders dan vooraf was voorzien — in 1999 geen afname
vertoonde. De civiele sectoren beschikten in 1999 over fors meer capaci-
teit ten opzichte van het aantal behandelde zaken en konden meer zaken
afdoen dan er instroomden — hetgeen de doorlooptijd ten goede kwam.

In 2002 trad gelijktijdig met de competentiegrensverhoging nog een ander
werklasteffect op. De integratie van kantongerechten bij de rechtban-

ken had als consequentie dat de kantonappelzaken voortaan door het
gerechtshof zouden worden behandeld.
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De Raad voor de rechtspraak en integraal bestuur

Op 1 januari 2002 gaat de Raad voor de rechtspraak formeel van start. Dat
betekent een fundamentele verandering in het bestel: het eilandenrijk
van de rechtspraak heeft een ‘hoofdkantoor’ gekregen en beschikt over
de middelen en faciliteiten om beleid te ontwikkelen, activiteiten te co6r-
dineren en te faciliteren, zonder dat — zoals in het verleden gold toen het
Ministerie van Justitie dergelijke taken trachtte uit te voeren — elk initia-
tief als bedreigend voor de onafhankelijkheid van de rechtspraak wordt
gezien.

Tegelijk met de oprichting van de Raad voor de rechtspraak treedt ook het
integraal bestuur bij gerechten formeel in werking. De oude, ‘duale’ struc-
tuur met een aparte Dienst Gerechtelijke Ondersteuning (DGO), was reeds
in 1998 vervangen door een overgangsvorm, waarin inhoud en beheer
minder sterk gescheiden waren. Los van de formele kant van de zaak
heeft het opheffen van de duale structuur een kleine culturele revolutie
betekent binnen de rechtbanken. Het heeft de afstand tussen rechters en
ondersteuning verkleind en een veel intensievere samenwerking mogelijk
gemaakt. Bevers (2004) geeft een analyse van het verloop van dit proces
bij de rechtbank Breda, waar ‘faciliterende teams’ werden geformeerd om
de samenwerking tussen rechters en gerechtsambtenaren te verbeteren.

Prestatiemeting en financiering

In het begin van de jaren negentig werd de basis gelegd voor het werklast-
metingssysteem, op basis waarvan de financiéle middelen over rechts-
colleges worden verdeeld. Die verdeling is gebaseerd op het aantal zaken
dat zo'n college behandelt. Daartoe is voor verschillende zaakstypen een
(gemiddelde) behandeltijd vastgesteld.

In de jaren negentig werd het geld over de gerechten verdeeld op basis van
het aantal ingestroomde zaken. Een problematisch aspect van de financie-
ringswijze was dat de financiering slechts volstond om een hoeveelheid
zaken af te doen die ongeveer gelijk was aan de instroom. Rechtbanken
die met grote achterstanden kampten, konden daar nauwelijks vanaf
komen; de financieringswijze hield daarmee de lange wachtrijen en trage
afdoeningen in stand (Eshuis, 1998, p. 3).

Rond de eeuwwisseling maakte, op advies van de Commissie Meijerink
(1999), de instroomfinanciering plaats voor outputfinanciering: verdeling
van middelen op basis van de gerealiseerde productie. Het betekent dat
het afdoen van meer zaken dan er instromen - dus: afname van de voor-
raad — wordt gestimuleerd en beloond. De financiering gebeurt op basis
van afspraken over het aantal af te handelen zaken, waarbij een nacalcu-
latie plaatsvindt op basis van de feitelijk gerealiseerde productie.*

Het rapport van de Commissie Meijerink, dat de basis legde voor de
outputfinanciering, noemt het vergroten van transparantie en stimu-

40 De eventuele ‘extra’ productie wordt in de praktijk niet volledig vergoed.
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leren van efficiency als doel, niet het verkorten van doorlooptijden. Wel
wordt in het rapport de behoefte aan flexibele capaciteit - van belang ter
preventie van achterstanden — aan de orde gesteld. In het advies wordt een
aantal opties geformuleerd ten aanzien van zowel de interne (meerjaren-
planning, prognose) als de externe flexibiliteit (leenmogelijkheden, vlie-
gende brigade, zaken naar ander gerecht). In de visie van de Commissie

is de individuele rechter aanspreekbaar op de productiviteit en kwaliteit
van zijn dienstverlening (maar niet op de kwaliteit van zijn gerechtelijke
uitspraken).

Het rapport van de Commissie Meijerink kreeg ruime — en luide — aandacht
in de pers: ‘vonnissenfabriek’ (Volkskrant, 1999), ‘snelle rechtsgang voor
geld te koop’ (NRC Handelsblad, 1999). In de commentaren in de dagbladen
wordt de zorg uitgesproken dat de nadruk op productie ten koste zal gaan
van de kwaliteit. Het Tweede Kamerlid Dittrich (Algemeen Dagblad, 1999)
legt in een commentaar wél expliciet het verband met doorlooptijden: ‘De
verwachting is dat de wachtlijsten bij de rechtbanken verdwijnen als er
betaald wordt naar prestatie. Zaken worden dan sneller behandeld’.

3.3.2 Drie interventies ter verkorting van doorlooptijden

In deze paragraaf komen drie landelijke interventies aan de orde, die
gedaan zijn in de periode 1999 — 2002 en specifiek tot doel hadden de
doorlooptijd in bodemzaken te verkorten. Het betreft de herziening van
het procesrecht, het landelijk rolreglement en de vliegende brigade.

De voorbereiding van de herziening van het procesrecht is als eerste
gestart. De herziening was een langdurig proces, met een afgewezen wets-
voorstel, in 1996, als belangrijk markeringspunt. In grote lijnen beoogt de
herziening van het procesrecht de vroege fase van de procedure te inten-
siveren en het aantal stappen in een procedure te beperken. Het rolregle-
ment richt zich op termijnen en termijnbewaking. De vliegende brigade
stelt extra verwerkingscapaciteit beschikbaar, opdat de zaaksvoorraden
kunnen worden teruggebracht. Alle interventies gaan uit van een zwaar-
dere rol van rechters en rechtbanken in het bewaken van de procedure.
Figuur 17 relateert de verschillende interventies aan ingrepen die in de in
hoofdstuk 2 behandelde literatuur aan de orde kwamen, zoals voorraad-
vermindering en termijnbewaking. De rechterkolom in de figuur toont
enkele parallelle ontwikkelingen, die niet als doorlooptijdverkortende
interventie kunnen worden getypeerd, maar wel dezelfde mechanismen
beroeren als de in de linkerkolom gespecificeerde ingrepen.

89



90 Het recht in betere tijden

Figuur 17 Doorlooptijdverkortende interventies, naar type ingreep

type ingreep herziening landelijk vliegende andere interventies
procesrecht rolreglement  brigade

intensiveren vroege fase
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het normeren van
doorlooptijd en termijnen

3.3.2.1 De herziening van het burgerlijk procesrecht

De voorgeschiedenis van het wetsvoorstel 26 855 werd door een van de
betrokken wetgevingsjuristen beschreven in een artikel in TCR (Van den
Reek, 2000). In 1996 strandde het eerste wetsvoorstel op de integratie van
rechtbank en kantongerecht. Omdat andere ingrediénten van het wets-
voorstel wel op steun van de Kamer konden rekenen werd besloten die tot
onderwerp te maken van een apart wetsvoorstel. Daarbij werd de nadruk
gelegd op zaken die met enige voorrang dienden te worden geregeld; een
aantal meer fundamentele kwesties werd geparkeerd in afwachting van
adviezen van een nog in te stellen commissie. In het herziene wetsvoorstel
werden ook belangrijke elementen uit het versneld regime overgenomen.
De algemene doelstelling achter de herziening was het burgerlijk proces-
recht toegankelijker, minder formeel en efficiénter te maken.

Tot de vernieuwingen behoren de substantiéringsplicht (ingaan op de weren
van de wederpartij), de bewijsaandraagplicht (bewijsmiddelen en getuigen
specificeren in de eerste schriftelijke ronde), het in principe houden van een
comparitie na de eerste conclusieronde — waarbij tevens het ‘vanzelfspre-
kende’ recht op voortzetting met volgende conclusies of pleidooi verdwijnt.
Voorts zijn verschillen tussen de procesgang bij rechtbanken (civiele secto-
ren) en kantongerechten (sectoren kanton) geminimaliseerd. Ook zijn de
mogelijkheden om een fout te herstellen (bijvoorbeeld ten aanzien van de
forumkeuze) verruimd. Stoter en Huls (2003) hebben het totstandkomen
van het wetsvoorstel geanalyseerd vanuit de optiek van wetgevingsstrategie
en participatie van beroepsgroepen en actoren. Ze kenschetsen het proces
als ‘responsief’ wetgeven; er was oor voor ieder die zich in de discussie
mengde, zonder dat relevante (groepen) actoren actief en systematisch
werden benaderd om hun meningen te peilen.

De meningen van procesrechtdeskundigen over het herziene wetsvoor-
stel waren verdeeld; sommigen vonden het voorstel te ver gaan, andere
meenden juist dat het nog niet ver genoeg ging. Zo vindt Asser (1999) dat
de snelle afdoening van procedures wel erg centraal staat. De rechter
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krijgt veel meer speelruimte en over zijn verantwoordelijkheid voor het
bewaken van de voortgang geen twijfel kan bestaan. Anderzijds signaleert
hij dat de regeling van de incidenten en van het bewijs, de grote vertra-
gers in de procedure, niet wezenlijk is gewijzigd. Hij verwacht dat, net

als bij het versneld regime, een deel van de zaken prioriteit zal krijgen en
snel verloopt, terwijl andere sterk worden vertraagd. ‘Als het gaat om het
beheersen van doorlooptijden ben ik veel meer voorstander van een door-
dacht termijnenregime in de een weldoortimmerd rolreglement. De winst
moet worden gezocht in termijnen. Dat is een veel beter uitgangspunt
want het laat de fundamentele rechten in stand’ (Asser, 1999).

De elementen ter versnelling van de procesgang zijn goeddeels uit het
versneld regime overgenomen en behoeven hier geen uitgebreide toelich-
ting meer. Een belangrijk verschil met het versneld regime is dat in het
herziene procesrecht geen sprake is van zelfselectie (de keuze voor een
snelle procedure door de partijen zelf).

3.3.2.2 Hetlandelijk rolreglement

De ontwikkeling van het landelijk rolreglement, ter hand genomen door
een werkgroep van het PVRO, diende in de eerste plaats het doel van
uniformering van beleid. Maar ook versnelling van de procedure was

een belangrijk streven — al zouden de uniforme termijnen in het landelijk
reglement niet voor elke rechtbank een versnelling betekenen ten opzichte
van de termijnen in het eigen rolreglement.*!

Onderzoek

Het WODC verrichte, in opdracht van de werkgroep van het PVRO, onder-
zoek naar logistieke aspecten van de beoogde procedurele versnelling
(Eshuis en Van Es, 2000). Uit het onderzoek moest blijken (a) hoeveel
voorraad de civiele sectoren dienden af te bouwen om tot een gemiddelde
doorlooptijd van één jaar in contradictoire bodemzaken te komen, (b)
welk effect er zou uitgaan van het standaard houden van een cna en het
komen te vervallen van re- en dupliek en (c) op welk moment de ‘prop’
zich zou aandienen.

Om die vragen te kunnen beantwoorden werd de rechtbanken gevraagd
een opgave te doen van de actuele voorraad handelszaken (in mei 1999).
De totale voorraad bleek ruim 50.000 zaken te bedragen. Bij een gemiddel-
de doorlooptijd van één jaar in contradictoire zaken (en een gemiddelde
van drie maanden in verstekzaken) werd een voorraadnorm van 23.200
zaken berekend: meer dan de helft van de bestaande voorraad diende te
worden afgebouwd. De hoeveelheid weg te werken zaken was gelijk aan
85% van de voor dat jaar (1999) verwachte instroom; er zou voor bijna

41 Bovendien is bij de invoering van het rolreglement reeds gesteld dat niet alle rechtbanken zich er direct
aan zouden houden; bestaande achterstanden maakten dat onmogelijk. De afspraak is gemaakt dat
eerst een vonnistermijn van zes weken moest worden gehaald, alvorens tot kortere termijnen in de
inleidende fase over te gaan (Leijten, 2000)
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een jaar extra werk moeten worden verricht.*? De lasten waren, net als de
omvang van de voorraad, niet gelijk verdeeld: per rechtbank varieerde de
hoeveel extra te realiseren afdoeningen tussen 10% en 177% van de jaar-
lijkse instroom. Van grote rechtbanken als Amsterdam (171%) en Rotter-
dam (130%) viel het nauwelijks te verwachten dat het probleem op eigen
kracht zou worden opgelost.

Indien, door strenge handhaving van het rolreglement, alle inleidende
conclusies in zes weken zouden worden genomen, zou volgens de bereke-
ning een reductie van de gemiddelde doorlooptijd met 25% optreden en
een extra werklasteffect (de ‘prop’) ter grootte van 31,2% van de jaarlijkse
instroom. Dat werklasteffect varieert opnieuw sterk per rechtbank. Cna-
beleid — waarbij nog slechts beperkt re- en dupliek worden toegepast — zou
tot een doorlooptijdverkorting van 13% leiden en een ‘prop’ ter grootte
van 16% van de jaarlijkse instroom.

De onderzoekers concluderen dat het bereiken van een gemiddelde door-
looptijd van één jaar in contradictoire zaken niet op korte termijn valt te
realiseren. Ook met de te verwachten bijdrage van de vliegende brigade
zal het vele jaren duren voor een gemiddelde doorlooptijd van één jaar in
contradictoire zaken wordt bereikt.

3.3.2.3 Devliegende brigade

In 1999 ging de ‘vliegende brigade’ van start. Die naam is enigszins mis-
leidend omdat de brigade niet werkelijk ‘uitvliegt’, maar op een kantoor in
Den Haag zaken behandelt die van rechtbanken uit het hele land afkom-
stig zijn. Het idee tot het vormen van zo'n vliegende brigade was reeds in
1997 geopperd door rechter Westenberg, die later lid was van PVRO-werk-
groep die het voorstel uitwerkte en vervolgens ook de leiding kreeg over de
brigade.

De brigade bestaat uit een beperkt aantal rechters (die voor een periode
van één tot twee jaar bij de brigade worden gedetacheerd) en grote groep
juristen (niet-rechters) die in soortgelijke functies werken als schrijf- of
stafjuristen bij rechtbanken. Rechtbanken die gebruik maken van de
diensten van de brigade sturen zaken in die op vonnis wachten. De
brigade wijst dat vonnis. Dat kan een eindvonnis zijn, maar is ook vaak
een tussenvonnis, waarin (bijvoorbeeld) tot een cna wordt besloten, of een
bewijsopdracht wordt verstrekt. In die gevallen komt de zaak weer terug
bij de rechtbank die 'm inzond. Die rechtbank zal dan uitvoering geven
aan het tussenvonnis en de zaak verder afhandelen.

De functie van de brigade is primair te voorkomen dat het proces van
doorlooptijdverkorting bij de rechtbanken stagneert vanwege capaciteits-
gebrek. Dat doet de brigade door, op verzoek, werk van rechtbanken over

42  Aangetekend dient te worden dat voor deze zaken geldt dat een deel van het daaraan te verrichten
werk reeds is verricht. Daarnaast bestond de verwachting dat een deel van zaken nauwelijks werk zou
behoeven, omdat partijen al langere tijd inactief waren en er geen behoefte aan zouden hebben om
verder te procederen.
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te nemen. De rechtbanken kunnen er gratis gebruik van maken. Wel dient
gebruik vooraf met de brigade te worden afgestemd.

3.4 De interventies als ‘programma voor doorlooptijdverkorting’:
consistentie

In het voorgaande werden de interventies ter verkorting van de doorlooptijd

in bodemzaken afzonderlijk behandeld. In deze paragraaf worden ze in hun

onderlinge samenhang bezien, als vormden ze een samenhangend pro-

gramma om de doorlooptijd in civiele bodemzaken te verkorten.*3 De blik

wordt vooral gericht op mogelijke gebreken, aan de hand van de vragen:

— in hoeverre de maatregelen onderling consistent zijn;

— in hoeverre het programma in lijn is met kennis uit eerder onderzoek;

— in hoeverre het programma ‘blinde vlekken’ vertoont: kwesties die bui-
ten beschouwing blijven, maar wel aan de orde zouden moeten komen.

Langs die weg blijkt hoe ‘solide’ het programma is. In deze paragraaf
komen de belangrijkste inconsistenties en blinde vlekken aan de orde.

Het versneld regime als model voor de procesvoering

De nieuwe ‘standaard’ voor het procedureverloop vertoont sterke overeen-
komst met de procesvoering onder het versneld regime experiment. Uit de
evaluatie van dat experiment blijkt dat die aanpak, onder de condities die
tijdens dat experiment golden, tot vlotte afdoening leidde van zaken die aan
dat regime werden onderworpen. In die zin is er sprake van een ‘bewezen’
werking. Dat de vr-procedure bij veel bredere toepassing dezelfde positieve
effecten zou genereren, kan uit het destijds verrichte onderzoek echter niet
blijken. (Zelf)selectie was een belangrijk kenmerk van het experiment. Het
waren de meer gemotiveerde rechtbanken die aan het experiment deel-
namen, de meer gemotiveerde rechters die de zaken behandelden, de meer
gemotiveerde advocaten die van de procedure gebruik maakten en de meer
spoedeisende zaken zij voor behandeling in de vr-procedure selecteerden.
Het lijkt onwaarschijnlijk dat even goede resultaten worden behaald wan-
neer ook complexe(re) zaken moeten worden behandeld, aangebracht door
advocaten die niet zelf voor een strak en streng regime hebben gekozen. En
ook wanneer deze zaken ook door tragere rechtbanken en door klassieke
‘civilisten’ — met bewezen vaardigheden in het schriftelijk afdoen van zaken
maar niet in het leiden van zittingen — worden behandeld. Er is daarmee
sprake van aanmerkelijk minder gunstige condities dan die tijdens het
vr-experiment golden. Anderzijds was bij de evaluatie van het experiment

43 Een dergelijke samenhang werd nagestreefd. Toch is het wetgevingstraject dat tot het herziene
procesrecht leidde duidelijk onderscheiden van de onderdelen die binnen het PVRO werden ontwikkeld.
Ook de aard en mate van participatie van relevante actoren in het ontwerp van interventies varieert.
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gebleken dat ook cna-beleid sec — dat veel minder op eigen keuze en zelf-
selectie was gebaseerd — vrucht afwierp. De bewijsaandraag- en substanti-
eringsplicht werd voor alle zaken heilzaam geacht. Dat maakt het plausibel
dat een bredere toepassing van de vr-procedure ook zonder de tijdens

dat experiment geldende condities, tot positieve effecten zou leiden. Een
belangrijke voorwaarde voor succes ligt, nu de betrokken professionals niet
zelf kiezen, in de bereidheid van rechters en advocaten hun werkwijze aan
het nieuwe regime aan te passen.

De logistiek: capaciteit

Uit het vr-experiment was gebleken dat zaken onder de experimentele
condities aanzienlijk sneller verliepen, maar dat een overall-effect uit-
bleef. De belangrijkste reden daarvan was dat het experiment niet voorzag
in extra verwerkingscapaciteit.

Het veranderingsprogramma dat in deze studie centraal staat, voorziet

in extra capaciteit, in de vorm van een groep rechters en juridisch mede-
werkers, die op aanvraag vonnissen concipiéren voor de rechtbanken: de
vliegende brigade. Uit de Amerikaanse literatuur blijkt dat een tijdelijk
capaciteitsinfuus effectief kan zijn, in elk geval op de wat kortere termijn.
Voor bestendige effecten moet ook verandering plaatsvinden in de werk-
wijze, verwachtingen en interactiepatronen. In ‘ons’ programma trachten
het rolreglement en het herziene procesrecht dat te bewerkstelligen.

Met de inzet van een vliegende brigade voor het concipiéren van vonnissen
voor andere rechtbanken was in Nederland geen eerdere ervaring opgedaan.
Maar de achterliggende ‘theorie’ over de relatie tussen capaciteitsbehoefte
en doorlooptijdverkorting is in lijn met bestaande kennis op dat terrein.
Toch is het denkbaar dat van het aanbod geen of weinig gebruik zou worden
gemaakt. Rechtbanken moeten bereid zijn zaken aan de brigade voor te
leggen in plaats van ze zelf te behandelen. Dat veronderstelt in elk geval
vertrouwen in de kwaliteit van het werk dat de brigade aflevert. Indien op
dat punt een negatieve beeldvorming zou ontstaan zou dat zeker conse-
quenties hebben voor het beroep dat op de brigade wordt gedaan.

Bij het afwegen, door rechtbanken, van de kosten en baten van een beroep
op de vliegende brigade speelt ook mee of er alternatieve manieren zijn
om in extra capaciteit te voorzien. In de Verenigde Staten wordt in dit

type oplossingen vaak met plaatsvervangers gewerkt; dat model bestaat
in Nederland ook. Ook gebeurde het in het verleden wel eens dat recht-
banken werk van elkaar overnamen, op soortgelijke basis als de vliegende
brigade. De brigade startte in een periode waarin alle seinen voor capa-
citeitsuitbreiding op groen stonden. Wanneer men meent dat de behoefte
aan meer capaciteit bestendig zal zijn, ligt het voor de hand voor uitbrei-
ding van de vaste formatie te kiezen.

Bij het aanbod van ‘gratis’ capaciteit bestaat ook het risico van oneigenlijk
gebruik. Daarvan zou sprake zijn indien rechtbanken wel van de diensten
van de vliegende brigade gebruik maken, maar de capaciteit die daar-
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mee intern wordt vrijgespeeld, voor andere doelen wordt ingezet dan het
verminderen van voorraad en doorlooptijd. Een voorbeeld daarvan zou
zijn indien men gelijktijdig met een beroep op de vliegende brigade intern
minder capaciteit op handelszaken zou inzetten ten gunste van (bijvoor-
beeld) familie- of strafzaken.

De normstelling

Het programma voorziet in normen op twee niveaus: een norm voor de
totale doorlooptijd van procedures, en normen voor die tijd wordt genomen
voor elk van de meest voorkomende stappen in de procedure (termijnen).
De PVRO-werkgroep die het landelijk rolreglement ontwierp, stelde de
norm voor de gemiddelde doorlooptijd in contradictoire bodemzaken

op één jaar. Die norm is, gezien de prestaties in het verleden, ambitieus
te noemen. In de jaren 1994 — 1996 had 24% van de afgedane zaken een
doorlooptijd van meer dan twee jaar, en 6% een doorlooptijd van meer
dan vijf jaar. Onder het versneld regime werd een gemiddelde doorlooptijd
van bijna negen maanden (267 dagen) gerealiseerd. Dat betrof in principe
‘eenvoudige’ zaken, waarbij verschillende selectie-effecten aan een vlotte
afdoening bijdroegen. De norm van de PVRO-werkgroep heeft ook betrek-
king ook de meer complexe zaken.

De normen voor afzonderlijke processtappen, opgenomen in het
rolreglement, zijn niet bijzonder scherp in vergelijking met de termijnen
die voorheen in de eigen rolreglementen van rechtsbanken stonden.
Slechts enkele rechtbanken hoefden op basis van het rolreglement hun
termijnen te verkorten. Groter is het aantal rechtbanken dat de termij-
nen moest verlengen. Maar de nieuwe norm kan ook ambitieus worden
genoemd, indien beoogd wordt dat de verschillende actoren het door hun
te leveren werk ook werkelijk binnen de eerste termijn leveren.

Een voetnoot in de tweede versie van het rolreglement geeft reden om
aan de werkelijke ambitie van de rechtbanken te twijfelen. Deze voetnoot
stelt dat de tijd die zaken op de parkeerrol doorbrengen niet moet worden
meegeteld in de doorlooptijd. Dat suggereert dat de norm moet worden
opgevat als uitsluitend geldend in procedures waarin normaal wordt
doorgeprocedeerd. Als een zaak stilvalt, zou de norm niet langer gelden.
Dit duidt op een verschuiving van doelen. Zou in lijn met het EVRM

de aandacht in het bijzonder moeten worden gericht op zaken waarin
‘undue delay’ tot zeer lange doorlooptijden leidt (drie jaar of meer bij een
instantie), de voetnoot in het rolreglement lijkt juist te rechtvaardigen

dat minimale energie wordt gestoken in het vlottrekken van vastgelopen
procedures. In elk geval betekent het dat de daardoor ontstane vertraging
aan het oog wordt onttrokken.*

44 De ontwikkeling kan ook worden geduid als een ‘indekgedrag’ van rechtbanken tegen het ‘afgerekend
worden’ op te lange doorlooptijden. Lawler Ill (1976) wijst op het risico dat wanneer gegevens worden
gebruikt voor ‘rewards’, het gevaar bestaat dat vanuit strategische motieven ‘wenselijke’ gegevens
worden gefabriceerd. In dit geval zouden ook de rechtbanken zelf verstoken blijven van juiste gegevens
over de duur van procedures.
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Termijnbewaking

Onder het herziene procesrecht en in het rolreglement wordt de rol van de
rechtbank bij het bewaken van de voortgang van procedures steviger aan-
gezet; het geschil is weliswaar van de partijen, de procedure is duidelijk
meer van de rechter geworden.

De beheersing van de procedure via het stellen (en bewaken) van termij-
nen is een klassiek element in de dagvaardingsprocedure. Vrijwel elk plan
ter stroomlijning van de civiele procedure dat na 1900 verscheen, bevat
voorstellen om termijnen te verkorten en uitstel te beperken. Ook in de
Nederlandse literatuur uit de periode 1990 — 1995 is het strenger bewaken
van termijnen een dominante oplossingsrichting. De bestaande kennis
met betrekking tot de termijnbewaking in civiele procedures kan eenvou-
dig worden samengevat met de stellingen dat slechts in een minderheid
van de gevallen werkzaamheden binnen een gestelde termijn worden
verricht en dat ‘men’ (zowel rechters als advocaten) daarmee probleem-
loos mee wegkomt.

Onder het versneld regime werd aanmerkelijk vaker binnen de eerste
termijn geconcludeerd dan het geval was in de gewone procedure. Dat
was niet alleen toe te schrijven aan de strengere bewaking van de termij-
nen; advocaten vroegen ook minder frequent om uitstel. Dat laat zich goed
verklaren uit zelfselectie (er worden zaken behandeld waarin partijen
groot belang hechten aan een snelle afdoening) en andere verwachtingen
ten aanzien van de kans dat een verzoek om uitstel wordt gehonoreerd
(alsmede de kans dat de wederpartij bereid is een uitstelverzoek te steu-
nen). Bij het standaardiseren van de vr-werkwijze binnen de gewone
procedure vervallen de elementen van zelfselectie, keuze en commitment.
De kans dat advocaten elkaars uitstelverzoeken zullen steunen — dat wil
zeggen, het als ‘gezamenlijk verzoek’ presenteren, dat op basis van het
landelijk rolreglement automatisch wordt gehonoreerd - is net zo groot
als in het verleden onder de gewone procedure. Daar kan de rechtbank
ook bij een striktere bewaking van de procedure geen directe invloed op
uitoefenen.

De rechtbank heeft op basis van het rolreglement redelijke mogelijkheden
om op te treden indien één van de partijen te weinig vaart maakt en de
wederpartij daartegen bezwaar maakt. De mogelijkheden om op te treden
indien beide partijen verzaken, zijn echter gering. Zo kan de rechter geen
procedure beéindigen zonder instemming van de geschilhebbers. De
rechter mag zo'n zaak op de parkeerrol zetten, waar de zaak vervolgens
(eindeloos) kan wachten tot de partijen weer in actie komen, instemmen
met een royement, of niet meer reageren wanneer ze door de rechtbank
worden aangeschreven.

Al met al lijkt het instrumentarium dat de rechtbank wordt geboden om
op te treden tegen vertraging minder krachtig dan op basis van de ‘nieuwe
retoriek’ over de actieve rol van rechter zou mogen worden verwacht.
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Het veranderingsproces: centrale diagnose versus lokaal veranderen

Het programma is weinig expliciet over de wijze waarop veranderingen
tot stand dienen te komen. Gepresenteerd zijn twee pakketten met regels
(herzien procesrecht en rolreglement) en een voorziening om de imple-
mentatie ervan mogelijk te maken (de vliegende brigade). De (impliciete)
veranderingsvisie lijkt te zijn: door het stellen van regels, die meer dan
voorheen gericht zijn op een vlotte procesgang, en het bieden van een
faciliteit die een oplossing biedt voor de te verwachten capaciteitsfricties
bij rechtbanken, zal de beoogde verandering tot stand komen. Bij die visie
zijn verschillende kanttekeningen te plaatsen.

Kenmerkend voor het programma is dat er sprake is van een centraal initi-
atief. Er is een probleem en er zijn maatregelen waarmee dat kan worden
opgelost; dus wordt het recept aan alle patiénten voorgeschreven. Maar is
het probleem wel overal hetzelfde probleem? En: is iedereen patiént?

Er bestaan aanzienlijke verschillen in de door de verschillende recht-
banken gerealiseerde doorlooptijden. Uit de analyses ten behoeve van
het PVRO bleek dat, op basis van de door de werkgroep voorgestelde
doorlooptijdnorm, alle rechtbanken in enige mate als ‘patiént’ konden
worden beschouwd (Eshuis en Van Es, 2000). Twee rechtbanken zaten op
het moment van de inventarisatie (in 1999) evenwel reeds dicht bij het
voorraadniveau dat nodig zou zijn om de gemiddelde doorlooptijd van
een jaar te halen. Tien rechtbanken overschreden het voorraadniveau

dat correspondeerde met een gemiddelde doorlooptijd van twee jaar. Uit
de evaluatie van het versneld regime bleek dat een aantal rechtbanken al
geruime tijd serieus bezig was om de doorlooptijden te verkorten; daar
stond tegenover dat er ook rechtbanken waren die niet of nauwelijks initi-
atief ontwikkelden. Zou in al die gevallen dezelfde diagnose geldig zijn,
en dezelfde maatregelen het tij doen keren? Dat is niet waarschijnlijk. Uit
de onderzoeken die in hoofdstuk 2 werden behandeld, bleek de veelkleu-
righeid van doorlooptijdproblemen. Aan ingrepen in de concrete proces-
voering gaan motivationele aspecten vooraf: de wil om doorlooptijden

te verkorten en de mogelijkheid dat te doen. Aandacht voor doorlooptij-
den concurreert met aandacht voor tal van andere, latente of manifeste
problemen in de organisatie. Wat de juiste therapie is voor het ene arron-
dissement, hoeft niet in het andere te werken; omdat het probleem anders
is, of omdat de oplossing niet aansluit bij de lokale gewoonten. Landelijk
beleid heeft een hoog ‘one size fits all’ karakter en kan maar matig reke-
ning houden met lokale variatie.

Uit studies naar de uitvoering van overheidsbeleid is vaak gebleken hoe
bepalend lokale (uitvoerende) actoren zijn voor het uiteindelijk resultaat.
Er vindt een vertaalslag plaats (om de hoofdlijn van beleid toepasbaar te
maken in de lokale context) en filtering (waarbij op bepaalde aspecten wel,
en op andere niet de beoogde gedragsverandering optreedt). De lokale
vertaling en filtering kunnen het realiseren van beleidsdoelen frustreren,
maar ook — omdat rekening wordt gehouden met de lokale context — een
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waardevolle bijdrage leveren in het realiseren van die doelen. Slechts
wanneer de doelen van een veranderingsprogramma door lokale actoren
worden begrepen en onderschreven, zullen de lokale actoren ‘in de geest’
ervan handelen en mogelijkheden die zo'n veranderingsprogramma biedt
benutten.

Dergelijke bedenkingen zijn ook van toepassing op het ‘programma’ van
maatregelen dat in deze studie aan de orde is. Er is een veelkleurige prak-
tijk in 19 arrondissementen, met sterk uiteenlopende prestaties. Niet in al
die 19 arrondissementen is sprake van onvoldoende prestaties en nood-
zaak tot verandering - sommige arrondissementen hebben mede model
gestaan voor de maatregelen —, maar de maatregelen maken daarin geen
onderscheid.

Participatie

Tot de hoofdregels in veranderingsprocessen — zeker binnen een consen-
suele cultuur als de Nederlandse — hoort het betrekken van hen die met
die veranderingen te maken krijgen. Op die wijze wordt draagvlak gecre-
eerd en behoedt men zich voor uitglijders. Bij het tot stand komen van

het hier behandelde ‘programma’ heeft de participatie van betrokkenen
verschillende vormen gehad. De herziening van het procesrecht startte in
1993 en is in twee fasen — het eerste voorstel strandde in 1996 — tot stand
gekomen. In de eerste fase was de Adviescommissie voor het burgerlijk
procesrecht®® — zeer actief betrokken. In de tweede fase werd geluisterd
naar ieder die zich liet horen. Dat deden de relevante beroepsorganisaties,
maar ook procesrechtdeskundigen. Nadeel van dit ‘responsieve proces’
(Huls en Stoter, 2003) was dat wie zich niet liet horen, niet gehoord werd.
Dat geldt bijvoorbeeld voor rechtzoekenden. Aan de andere kant was
draagvlak ‘in het veld’ verzekerd omdat de veranderingen in de proces-
voering waren gebaseerd op reeds in de praktijk gegroeide aanpakken.
Het cna-beleid was al in de jaren zestig, in Rotterdam ontwikkeld, en door
veel andere rechtbanken overgenomen. Aan het versneld regime namen
reeds elf rechtbanken deel.

Bij het PVRO gold het principe van actieve participatie van leden van de ZM.
De uitwerking van het landelijk rolreglement geschiedde volgens een demo-
cratisch model, waarbij een werkgroep van rechters het voortouw nam, en
voorstellen met vertegenwoordigers van de rechtbanken werden bediscus-
sieerd en waar nodig bijgesteld. Bij het gereedkomen van het rolreglement
committeerden alle rechtbanken zich aan de uitvoering ervan.*6

De actieve participatie van advocaten is — althans na 1996 - gering
geweest. Waar bij de ontwikkeling van het versneld regime nog een sterke
nadruk op ‘samen veranderen’ lag, stond de periode erna in het teken

45 De adviescommissie bestaat uit leden van de ZM, twee advocaten en een hoogleraar.
46 Uit de vele slagen om de arm die rechtbanken bij die bijeenkomst maakten ten aanzien van de
praktische uitvoerbaarheid blijkt overigens dat de échte overtuiging nog ontbrak.
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van de modernisering van de rechterlijke macht. Die invalshoek lijkt te
worden weerspiegeld door de participatiepatronen in die fase.

Blinde vlekken: aandacht en communicatie

Uit de in hoofdstuk 2 behandelde literatuur blijkt dat de mate waarin
rechtbanken (of lokale juridische netwerken) aandacht hebben voor door-
looptijden, zeer bepalend is voor het succes van pogingen om doorlooptijd
te verkorten. Het programma zegt daar niets over. Het lijkt erop dat de
aanname geldt dat wat in de wet staat onverkort wordt uitgevoerd en het
uitspreken voor committment ten aanzien van het landelijk rolreglement
garandeert dat ook dat onverkort wordt uitgevoerd. Mogelijk wordt (te
gemakkelijk?) aangenomen dat rechters voldoende doordrongen zijn van
het belang van snelheid, en zij methoden om procedures te bekorten van-
zelf zullen benutten.*”

Het programma laat zich niet uit over communicatie met ketenpartners.
Tijdens het versneld regime bleek het actief betrekken van de advocatuur,
door rechters, een belangrijke succesfactor. Dat is in lijn met de theorie
van Church, die benadrukt dat om verandering in de ‘local legal culture’
te bewerkstelligen, de wederzijdse verwachtingen en interactiepatronen
dienen te veranderingen. Uit dat oogpunt lijkt intensieve communicatie
met ketenpartners — op zijn minst met de advocatuur — geboden.

Interferentie met andere veranderingsdoelen

Doorlooptijden zijn, in de periode 1996 — 2003, niet het enige ‘probleem’
dat aandacht behoeft. Vanaf 1997 startten veel rechtbanken kwaliteits-
trajecten op basis van het INK-model. Dat zet aan tot het monitoren van
tal van aspecten van het functioneren van de organisatie en het invoeren
van competentieprofielen, klachtenregelingen, klanttevredenheidsonder-
zoek et cetera. Bij de ontmanteling van de duale structuur (1998) moesten
de tot dat moment sterk gescheiden werelden van ZM en gerechtelijke
ondersteuning worden omgevormd tot een hecht samenwerkend geheel.
Vanaf 1999 bepaalt het PVRO de agenda: binnen elke rechtbank zijn

14 lokale veranderteams actief, één voor elk PVRO-project. De rechtban-
ken maken vanaf 1998 een sterke personele groei door en moeten derhalve
ook tijd investeren in het opleiden van nieuw personeel.

De oprichting van de Raad voor de rechtspraak in 2002 betekent dat een
volgende reeks van initiatieven, vragen, projecten op de gerechten afkomt.
Er kan dus de nodige interferentie worden verwacht tussen de verschil-
lende in de periode 1999 — 2003 genomen maatregelen. Een eerste vraag
daarbij is of rechtbanken niet worden overvraagd — met als gevolg dat men
gedwongen is ofwel heel veel tijd in niet-primaire processen te steken of

47  Nimmer (1978) concludeert dat de positieve motivatie van rechters en officieren van justitie tot het
verkorten van doorlooptijden een onterechte aanname achter veel programma'’s ter verkorting van
doorlooptijden in de strafrechtspleging is.

929
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bepaalde vragen (bijvoorbeeld verbetering van doorlooptijd in handels-
zaken) simpelweg te negeren.



Het versnellingsbeleid in praktijk:
lokale ontwikkelingen

Dit hoofdstuk heeft (ontwikkelingen binnen) de civiele sectoren van de

19 rechtbanken in de periode 1996 — 2003 tot onderwerp. In het vorige

hoofdstuk werd het ‘centraal’ geinitieerde beleid geschetst dat tot verkor-

ting van doorlooptijden moest leiden. Daarbij werd geconstateerd dat in
de jaren negentig (nog) een grote mate van variatie bestond in organisatie,
werkwijze en prestaties van de civiele sectoren.

Om inzicht te verkrijgen in de werking van de interventies ter versnelling

van de rechtsgang moet de situatie van de afzonderlijke civiele sectoren in

de beschouwing worden betrokken. Vragen die daarbij aan de orde komen
zijn onder meer:

- Hoe ‘urgent’ waren de verschillende maatregelen voor afzonderlijke
civiele sectoren? Bekend is dat in 1996 grote verschillen tussen recht-
banken bestonden in de duur van procedures. Een deel van de recht-
banken ontwikkelde reeds initiatieven om doorlooptijden te verkorten;
sommige van de daarbij genomen maatregelen hebben model gestaan
voor de interventies die na 1996 plaatsvonden.

- Inhoeverre werden de centraal geinitieerde veranderingen werkelijk
geimplementeerd? Verschillende studies hebben de lokale ‘filtering’
van beleid aangetoond. Daarbij blijkt vaak dat juist de rechtbanken die
minder goed presteren, niet in beweging komen.

- Inhoeverre laten doorlooptijdeffecten bij rechtbanken zich uit andere
factoren verklaren, zoals verschillen in taakstructuur (volume en aard
van de marktvraag) of organisatiekenmerken?

Uniformiteit kan als een ideaal van de rechtspleging worden beschouwd:
overal geldt hetzelfde recht en wordt dat op dezelfde wijze toegepast.

Of een zaak door een rechtbank in het noorden van het land wordt
behandeld, of in het zuiden, zou voor de uitkomst niet moeten uitma-
ken. Gedurende de periode waarop ons onderzoek betrekking heeft, is

het bevorderen van uniforme rechtspleging een belangrijk beleidsdoel
geweest, zeker in de civiele sectoren.

Zouden alle rechtbanken hetzelfde zijn, dan zou de implementatie van
doorlooptijdverkortende maatregelen overal op dezelfde wijze geschieden
en (in principe) tot dezelfde resultaten leiden. Eventuele variatie in de
uitkomsten zou slechts aan lokale omgevingsvariabelen kunnen worden
geweten (zoals verschillen in het zaaksaanbod).

In werkelijkheid heeft elke rechtbank in enige mate een eigen karakter.
Dat wordt mede bepaald door sociaal-economische factoren in de regio
(het type bedrijvigheid, religie, mate van verstedelijking), de wijze waarop
de gerechten zich historisch hebben ontwikkeld en de aantrekkelijkheid
van verschillende rechtbanken op de rechterlijke arbeidsmarkt. Op die
‘rechterlijke arbeidsmarkt’ kunnen rechtbanken worden opgevat als met
elkaar concurrerende instituten, die elk trachten uit een klein aanbod van
arbeidskrachten de kwalitatief beste kandidaten te vissen. Rechtbanken
zijn daarin niet alle even succesvol zijn, zodat er verschillen ontstaan.
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De meest ‘populaire’ rechtbanken weten zich van het beste personeel te
voorzien en ervaren minder continuiteitsproblemen.

In dit hoofdstuk is de aandacht gericht op verschillen tussen rechtbanken.
In paragraaf 4.1 worden regionale verschillen in het beroep op de rechter
(in bodemzaken) behandeld. Paragraaf 4.2 gaat in op de (variatie in) orga-
nisatie en werkwijze van rechtbanken.

In de paragrafen 4.3 en 4.4 wordt ingegaan op de implementatie van de
maatregelen ter verkorting van doorlooptijden. In paragraaf 4.3 staan

de rechtbanken centraal en wordt ingegaan op verschillen in urgentie*®
(tot het treffen van maatregelen) en de geleverde implementatie-inspan-
ning centraal. Paragraaf 4.4 stelt de interventies centraal en beschrijft

wat rechtbanken deden in het kader van de implementatie ervan. Daarbij
wordt onder meer ingegaan op de mate waarin lokaal ‘filtering’ van de
interventies is opgetreden, op de reikwijdte (werd het gehele lokale rechts-
plegingssysteem bij de verandering betrokken, of bleef de actie beperkt tot
rechters of rechtbankmedewerkers) en het bereik (werden de rechtbanken
met de grootste problemen bereikt?).

Paragraaf 4.5 gaat in op de dynamiek van de (lokale) veranderingsproces-
sen. Daarbij komen onder meer oorzaken van gebrekkige implementatie
aan de orde, de betrokkenheid van (lokale) professionals bij de verande-
ringen en de personele veranderingen die, gedurende de onderzoeksperi-
ode, bij de rechtbanken plaatsvonden.

De in dit hoofdstuk gepresenteerde gegevens zijn in belangrijke mate
ontleend aan interviews. De methodologische aspecten van de interviews
worden in bijlage 2 behandeld.

4.1 De vraag naar beslechting van civiele geschillen

Er zijn duidelijke regionale verschillen in het beroep op de rechter. Tabel 2
geeft een overzicht van het aantal zaken per 10.000 inwoners en de verde-
ling van aanbrengers van zaken in natuurlijke personen en rechtsperso-
nen. Gemeten naar het aantal inwoners dat wordt ‘bediend’ is de civiele
sector in Middelburg de kleinste en die van Den Haag veruit de grootste.
Gemeten naar het aantal zaken is dat niet anders — de civiele sector van
de Haagse rechtbank is dan bijna zes maal zo groot als de Middelburgse.
Uitgedrukt in aantal zaken per 10.000 inwoners zijn Amsterdam en
Rotterdam de koplopers. In Amsterdam worden twee maal zo veel zaken

48 Zowel de relatie tussen ‘urgentie’ en doorlooptijdverkorting als de relatie tussen ‘aandacht’ en
doorlooptijdverkorting zijn interessant. ‘Urgentie’ wordt hier vastgesteld aan de hand van objectieve
criteria, zoals doorlooptijd, voorraad en vonnistermijn.
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per inwoner voor de rechter gebracht als in Groningen.*® In Rotterdam
wordt het initiatief tot een gerechtelijke procedure in minder dan een
kwart van de zaken door een natuurlijke persoon genomen. In Groningen
is in bijna de helft van de zaken een natuurlijke persoon eiser. Dergelijke
lokale verschillen aan de vraagzijde zijn in potentie van invloed op de
gerealiseerde doorlooptijden. Zo wordt er in procedures met natuurlijke
personen vaker een comparitie na antwoord gehouden en worden er in
procedures met zo'n comparitie kortere doorlooptijden gerealiseerd (zie
Eshuis, 2005). In hoofdstuk 6 wordt statistisch getoetst in welke mate de
verschillen in zaaksaanbod een verklaring bieden voor verschillen in
doorlooptijd.

Tabel 2 Instroom van bodemzaken, per 10.000 inwoners, naar
eisende partij, per arrondissement (2003)

2003 aantal bodemzaken, aangebracht aangebracht door

inwoners totale instroom per 10.000 natuurlijke rechts-

in 2003 inwoners persoon persoon
Alkmaar 593.804 1.082 18,2 34,5 61,4
Almelo 614.618 994 16,2 32,2 65,3
Amsterdam 1.145.432 3.465 30,3 32,0 64,3
Arnhem 1.174.033 2.220 18,9 32,3 64,3
Assen 481.835 748 15,5 40,5 54,7
Breda 1.053.012 2.143 20,4 28,7 67,2
Den Bosch 1.350.584 2.571 19,0 33,2 63,3
Den Haag 1.730.724 3.777 21,8 32,5 64,0
Dordrecht 475.387 919 19,3 29,9 67,3
Groningen 573.691 839 14,6 42,9 53,3
Haarlem 840.957 1.591 18,9 32,1 64,9
Leeuwarden 640.927 1.004 15,7 40,0 55,8
Maastricht 628.822 1.179 18,7 42,4 54,2
Middelburg 378.688 656 17,3 38,8 59,3
Roermond 511.791 902 17,6 36,0 59,3
Rotterdam 1.239.851 3.154 25,4 23,7 70,5
Utrecht 1.157.238 2.509 21,7 35,6 60,9
Zutphen 789.643 1.392 17,6 31,9 63,7
Zwolle 844.269 1.397 16,5 31,3 64,5
Nederland 16.225.302 32.542 20,1 32,8 63,3

Tabel 2 toont als eisende partijen alleen natuurlijke en rechtspersonen. Overheden (eiser in 1,8% van
de zaken) en zaken met verschillende typen eisers (2,0% van de zaken) zijn niet weergegeven.

49 Wanneer ook het kort geding in de vergelijking wordt betrokken, is het aantal zaken in Amsterdam zelfs
drie keer zo groot. Amsterdam behandelt een substantieel aantal incassozaken - die elders als gewone
bodemzaak worden behandeld - als kort geding. Deze werkwijze beperkt ook de vergelijkbaarheid van
gegevens over bodemzaken (inclusief de doorlooptijd).
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4.2 De organisatie en werkwijze van de civiele sectoren
4.2.1 De besturing van de civiele sectoren

Organisatorische eenheden

De civiele sectoren van de rechtbanken zijn op uiteenlopende wijze geor-
ganiseerd. Ten aanzien van de besturing van de sectoren bestaan er ver-
schillen in de wijze waarop de sector (al dan niet) verder is onderverdeeld
in organisatorische eenheden en in de wijze waarop het integraal bestuur
is gerealiseerd. Over het algemeen geldt dat naarmate een civiele sector
groter is, men meer geneigd is om de sector onder te verdelen in verschil-
lende eenheden (die ook meer zelfstandig opereren). Bij de grotere recht-
banken treft men onder de sectorvoorzitter een laag van middle managers
aan, die leiding geven aan (bijvoorbeeld) een handelsunit, de familie-
unit en een insolventie-unit. Bij kleine rechtbanken ontbreekt zo'n extra
managementlaag en geldt in sterkere mate het uitgangspunt van ‘iedereen
doet alles’ — al is ook daar sprake van verbijzondering in de individuele
takenpakketten. Bij de invoering van het integraal management zijn
verschillende varianten ontstaan in de wijze waarop de ‘beheersfunctie’

- uitgevoerd door een niet-rechter - is belegd.>® Een aantal rechtbanken
koos voor een model waarbij de sectorvoorzitter een ‘duo’ vormt met een
sectormanager of sectorcodrdinator. In andere gevallen is sprake van een
éénhoofdige leiding, waarbij beheersaspecten bij staf- of ondersteunende
functionarissen zijn belegd.

Het delegeren van taken

In de jaren negentig zijn belangrijke initiatieven genomen om rechterlijke
taken te delegeren naar de ondersteuning. Feitelijk is dit een al lang voort-
schrijdend proces. Dat verstekvonnissen en vonnissen in incidenten door
de ondersteuning worden geschreven, is reeds een ingeburgerde werk-
wijze. In toenemende mate worden echter ook de contradictoire vonnis-
sen door niet-rechters geschreven. Voorstanders van de voortschrijdende
delegatie menen dat rechters zich moeten concentreren op het ‘zitten en
beslissen’. Juist de zaken waarin juridisch complexe kwesties aan de orde
zijn, zouden zich uitstekend lenen voor behandeling door niet-rechters.
De argumentatie hiervoor is primair economisch: rechters zijn ‘te duur’
om veel tijd in deze zaken te steken, stafjuristen en secretarissen kosten
minder.

Bij zes rechtbanken werden tot 2003 slechts in geringe mate contradictoire
vonnissen door de ondersteuning geconcipieerd. Het betreft de rechtban-
ken Almelo, Arnhem, Den Bosch, Den Haag, Dordrecht en Zwolle. Bij de
helft van de rechtbanken gaan ook regelmatig secretarissen of schrijfjuris-

50 In het eindrapport van het PVRO zijn de keuzes van de verschillende rechtbanken geinventariseerd
(PVRO, 2002, p. 139-175).
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ten mee naar comparities. In de jaren 2002 en 2003 gebeurde dat veelvul-
dig in Alkmaar, Breda en Roermond. In Assen, Den Bosch, Dordrecht en
Middelburg gebeurde dat regelmatig, of gedurende een korte periode zeer
frequent. Met het ‘standaard’ meegaan van een secretaris of schrijfjurist
naar comparities is door verschillende rechtbanken geéxperimenteerd.
Daarbij heeft men meestal de conclusie getrokken dat het rendement te
laag is.5! Men beperkt de werkwijze tot zaken waarin de rechter verwacht
vonnis te moeten wijzen.

De verhouding tussen de hoeveelheid rechters en ondersteuning vari-
eert per rechtbank en in de tijd. Eenduidige gegevens zijn slechts voor de
meest recente jaren beschikbaar. In 2002 en 2003 varieerde het aantal
medewerkers in de ondersteuning bij de civiele sectoren van twee tot drie
fte’s per rechter. Alkmaar en Arnhem zaten beide jaren aan de lage kant
van de schaal, Den Haag, Maastricht en Middelburg aan de hoge kant.
Door capaciteitsfricties kan de verhouding van jaar tot jaar sterk fluctue-
ren. Zo was de verhouding in Almelo en Leeuwarden in 2002 respectieve-
lijk 3,0 en 3,2 fte’s ondersteuning per rechter, en een jaar later 2,1 en 2,2.
Niet de hoeveelheid ondersteunend personeel, maar het aantal rechters
fluctueert sterk. In 2002 hadden deze twee civiele sectoren tezamen 25
rechters, in 2003 waren dat er 36.

Sturingsinformatie

Gedurende de onderzoeksperiode is managementinformatie een toene-
mende rol gaan spelen in de financiering en de besturing van rechtban-
ken. Ook binnen de civiele sectoren is die ontwikkeling zichtbaar. Een
centrale rol speelt daarbij het werklastmetingssysteem — tegenwoordig
meestal aangeduid als ‘lamicie’ (zie paragraaf 3.3.1). Bij de moderni-
seringsoperatie die in 1998 werd ingezet, lag het in de bedoeling de
sturingsinformatie te verbreden naar onder meer doorlooptijd en kwali-
teitsaspecten. Gedurende de onderzoeksperiode was daarvan echter nog
geen sprake. Metingen van doorlooptijd en voorraad waren niet betrouw-
baar; en hoewel het verbeteren van die metingen regelmatig werd agen-
deerd, werd er in de praktijk vooral energie gestoken in het verbeteren en
uitbouwen van de productiemetingen.

De sturingsinformatie die binnen de civiele sectoren wordt gebruikt
omvat ook sterk geindividualiseerde prestatiemetingen, die zowel produc-
tiviteits- als doorlooptijdaspecten omvatten. Er wordt gebruik gemaakt
van overzichten van individuele werkvoorraad van rechters en ondersteu-
ners, waarop te zien is hoeveel zaken op behandeling wachten, en hoe
lang. Als een bepaalde tijdslimiet wordt overschreden, wordt de rechter

51 Het idee achter de werkwijze is dat het wenselijk is dat de concipiént van het vonnis bij de comparitie
aanwezig is. Als de comparitie tot een schikking leidt kost deze werkwijze slechts extra tijd (en wordt
door betrokkenen als ‘nutteloos’ ervaren).
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daarop aangesproken. In de praktijk varieert die limiet met de algehele
werklast; bij rechtbanken met kleine achterstanden worden rechters erop
aangesproken wanneer zaken 8, 10 of 12 weken liggen te wachten; bij
grote achterstanden kan die grens ook 20 weken of meer zijn. De blik is
vrij eenzijdig gericht op zaken die op vonnis wachten. In de terminologie
die het management van de civiele sectoren hanteert, betekent ‘voorraad’
het aantal zaken dat op (tussen)vonnis wacht en ‘doorlooptijd’ de termijn
waarbinnen een dergelijk vonnis wordt gewezen.

Tijdens de interviewronde in 2005 maakten slechts enkele civiele secto-
ren gebruik van gegevens over de totale duur van procedures. De meeste
deden dat niet, mede in de wetenschap dat de systemen toch onjuiste
cijfers gaven. Maar ook cijfers met betrekking tot de totale voorraad
lopende zaken — waarvoor lokaal wel juiste cijfers uit de systemen kunnen
worden gehaald — werden slechts mondjesmaat gebruikt. Dit geldt ook
voor civiele sectoren die actief beleid voerden om de duur van procedures
te verkorten.

Bij de geindividualiseerde prestatiemeting horen ook geindividualiseerde
werkafspraken. De sectoren hanteren elk eigen normen voor het aantal
comparities en vonnissen dat een fulltime rechter in een bepaalde tijds-
periode geacht wordt te produceren. Op basis van die normen worden met
individuele rechters werkafspraken gemaakt. De meest gangbare norm
voor het aantal comparities is drie per week, maar twee, vier of vijf komt
ook voor. Deze normen hangen vanzelfsprekend samen met algemene
beleid ten aanzien van het gebruik van de comparitie na antwoord (in elke
zaak of meer selectief) en met delegatiepatronen. Als een rechter geacht
wordt alle vonnissen te concipiéren in de zaken waarin hij een compari-
tie doet, zal de norm voor het aantal cna’s automatisch lager liggen dan
wanneer vonnissen standaard door iemand van de juridische ondersteu-
ning worden geconcipieerd. Ook maakt het uit of een rechter volledig
wordt ingezet op bodemzaken, of ook andersoortige zaken behandelt.

De individuele prestaties van medewerkers (rechters en ondersteuning)
zijn over het algemeen slechts bij leidinggevenden bekend. Bij een van

de bezochte rechtbanken werd de complete lijst onder alle rechters
verspreid.>?

Hoewel sommige geinterviewden niet durfden uit te sluiten dat er ooit
concrete doelen voor de doorlooptijd van bodemzaken waren geformu-
leerd, kon niemand daar een voorbeeld van geven. Zo er ooit doelen op
papier zijn gezet, ‘leven’ ze niet.

52 Deze lijst wijkt ook in opzet iets af van die bij andere rechtbanken. Per zaak worden twee namen
vermeld (van concipiént en ‘meelezer’). De lijst bevat dus wisselende combinaties van rechters (en of
juridische ondersteuning). Bij die wijze van presenteren springen individuele medewerkers er minder
duidelijk uit (vanwege grote snelheid of traagheid); het gepresenteerde krijgt meer het karakter van een
groepsprestatie.
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Lamicie lijkt de civiele sector, althans voor bodemzaken, ruim® te finan-
cieren. De praktijk is dat aan de hand van dat model het geld over recht-
banken wordt verdeeld, maar bij de verdeling binnen de rechtbanken
soms andere keuzes worden gemaakt. Enkele civiele sectoren hebben
hiermee te maken gehad.

4.2.2 De werkwijze in civiele bodemzalken

‘Kaal versus ‘intensief’ voortraject

Kenmerkend voor de periode die het onderzoek beslaat, is de overgang
van een procesvoering die overwegend schriftelijke verloopt, naar een
procesvoering waarin meestal een mondelinge behandeling in vroeg
stadium plaatsvindt. Alle rechtbanken hebben het gebruik van de com-
paritie na antwoord fors opgevoerd. Er zijn ook aanzienlijke verschillen.
Het gebruik van de comparitie na antwoord in ‘gewone zaken’ waarin een
conclusie van antwoord is genomen, aangebracht na 1999 en afgedaan in
de tweede helft van 2003, varieert van 48% tot 86%.

Ook in wit er gebeurt in een procedure waarin zo'n comparitie na antwoord
wordt toegepast, bestaat verschil. Sommige rechtbanken houden het proces
voorafgaand aan de cna zo kaal mogelijk; pas ter comparitie komt de inhoud
aan de orde. Tot dat moment beperkt de ‘regie’ zich tot termijnbewaking.>*
In de meest ‘kale’ variant wordt niet vooraf gecontroleerd of er is voldaan
aan de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht, wordt de beslissing tot het
houden van een cna meegedeeld in een standaardbrief en worden er vooraf-
gaand aan de cna geen specifieke instructies gegeven.

Tegenover de kale variant staat een wijze van procederen waarin de recht-
bank zich voorafgaand aan de cna wel nadrukkelijk inhoudelijk bemoeit.
Dat begint met het nauwkeurig controleren of er aan de bewijsaandraag-
en substantiéringsplicht is voldaan. Indien dat niet het geval is krijgt de
partij twee weken om dit te herstellen. Vervolgens worden de partijen voor
de cna door de zaaksrechter geinstrueerd; soms direct bij de beslissing
om cna te houden, soms in een aparte brief, enkele weken voor de cna.
Figuur 18 toont hoe het traject voorafgaand aan de cna bij de rechtbanken
is ingericht. De helft van de rechtbanken in die figuur bevindt zich in een
‘grijs gebied’: deze rechtbanken lieten zich op basis van de beschikbare
informatie niet overtuigend indelen. Eén reden daarvoor is dat het recht-
bankbeleid ten aanzien van de instructie tussen 2001 en 2003 verande-
ring onderging. Een aantal rechtbanken laat het beleid inzake instructie
over aan de individuele rechter (waarbij sommigen wel, en anderen nooit
instructie geven). Een aantal rechtbanken maakt gebruik van een ‘stan-
daardinstructie’; die is weinig specifiek en is niet als ‘echte’ instructie

53 In die zin dat voor civiele bodemzaken aanmerkelijk meer werkuren worden gerekend dan voor andere
zaakstypen. De interviews leveren geen aanwijzingen dat de financiering te krap zou zijn (hetgeen voor
sommige andere zaakstypen wel word beweerd).

54 De werkwijze is enigszins vergelijkbaar met die van de kantonrechter.
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opgevat.®® Ten aanzien van de controle op de substantiéringsplicht vallen
twee rechtbanken in het grijze gebied. In Leeuwarden vindt geen 100%
controle plaats, in Haarlem zegt men alleen de contradictoire zaken te
controleren. Dat zal over het algemeen betekenen dat de gedaagde geen
herziene dagvaarding onder ogen krijgt alvorens voor antwoord te conclu-
deren.

Figuur 18 Groepering van rechtbanken op basis beleid inzake
substantiéring en instructie

zelden instructie ‘grijs gebied’ veelvuldig instructie
geen controle kwadrant 1 ‘kaal’ Dordrecht Kwadrant 2 ‘instructie’
substantiéring Groningen, Middelburg Den Haag, Rotterdam
‘grijs gebied’ Leeuwarden Haarlem
wel controle kwadrant 3 ‘alleen controle’ Kwadrant 4 ‘intensief’
substantiéring Alkmaar, Maastricht, Amsterdam, Almelo, Arnhem, Roermond

Utrecht, Zutphen Assen, Breda,

Den Bosch, Zwolle

Verschillende rechtbanken die niet in het vroegste stadium controleren
op het voldoen aan de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht, doen
dat een fase later wel: met het vonnis waarin de comparitie na antwoord
wordt gelast gaat een formulier mee waarop wordt aangekruist welke
ontbrekende gegevens nog dienen te worden aangevuld.

De variatie in het voortraject roept verschillende vragen op. Leidt een
intensief voortraject tot kortere doorlooptijden? Contra-indicaties daar-
voor leveren het feit dat deze behandelwijze meer tijdsinvestering vergt
en de kans op vertraging toeneemt.>® Anderzijds betekent een intensief
voortraject een duidelijke focus op het vergaren van de relevante zaaks-
informatie. De uitgangspositie voor de cna zou aanmerkelijk beter moeten
zijn, hetgeen de kans op een schikking en een snelle afdoening na cna
zou moeten vergroten. In paragraaf 6.2.4.2 vindt een empirische toets
van deze effecten plaats. In paragraaf 4.3 komt de controle op de bewijs-
aandraag- en substantiéringsplicht nogmaals aan de orde, dan vanuit het
perspectief de implementatie van het herziene procesrecht en de lokale
‘filtering’ van centraal geinitieerde veranderingen.

55 Hierbij is de keuze gevolgd die werd gemaakt bij de enquéte voor het project ‘Versterking regiefunctie
civiele rechter’ (zie Verschoof, 2004).

56 Met ‘tijdsinvestering’ wordt hier bedoeld de werktijd die gemoeid is met het controleren op de
substantiéringsplicht (en eventuele herstelacties die daarop volgen) en het geven van instructie (waartoe
de rechter de zaak moet doornemen). De kans op vertraging betreft een mogelijke hersteltermijn (twee
weken), indien niet aan de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht is voldaan, en het feit dat elke
menselijke tussenkomst in de procesgang een vertragingsrisico betekent. Als tot aan de cna niet naar de
zaak wordt gekeken, verdwijnt het risico van vertraging ontstaat door verlof, ziekte en dergelijke.
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Instructie in de enquéte ‘Versterking regiefunctie civiele rechter’

In de enquéte die in het kader van het project ‘Versterking van de regie-
functie van de civiele rechter’ werd gehouden (zie Verschoof, 2004), werd
rechters eveneens naar het toepassen van instructie gevraagd. In de eerste
plaats werd nagegaan of er binnen de rechtbank een regeling bestond
waarmee specifieke instructies (dus anders dan standaardteksten) konden
worden gegeven. Rechters van de rechtbanken Groningen, Leeuwarden,
Maastricht, Middelburg, Utrecht en Zutphen antwoordden overwegend
(maar niet unaniem) ontkennend; in Alkmaar neigde men naar ‘ja’, maar
was men weinig unaniem.

Waar in de interviews regelmatig werd gesteld dat de zaaksrechter na

het (kale of standaard) cna-vonnis in principeinstructie kan geven, is

het interessant te zien in welke mate individuele rechters zeggen feitelijk
instructie te geven. In de enquéte werd de vraag gesteld in welke mate de
rechter, voorafgaande aan de cna, instructie had gegeven met betrekking
tot 1) de toe te sturen stukken, 2) over van tevoren schriftelijk toe te lich-
ten punten en 3) de ter cna aan de orde te stellen onderwerpen of vragen.
In tabel 3 is per vraag weergegeven hoe vaak de antwoordcategorieén
‘nooit’ of ‘in 1 tot 25% van de comparities’ werden gebruikt. In de cellen

is het percentage respondenten (rechters) weergegeven dat de betreffende
antwoordcategorie koos. De in de tabel weergegeven antwoordcategorieén
kunnen worden opgevat als ‘zelden of nooit’.5” In bijna alle gevallen tellen
‘zelden’ en ‘nooit’ op tot ten minste 50% (soms zelfs tot 100%). Hieruit mag
worden opgemaakt dat het feitelijk instrueren van partijen voorafgaan
aan een cna betrekkelijk uitzonderlijk is.>® Een opvallend patroon is dat er
veel vaker instructie plaatsvindt ten aanzien van in te dienen stukken dan
ten aanzien van de beide andere aspecten.

Een ‘totaalplaatje’ voor het toepassen van instructie levert de rechter-
kolom van tabel 3, waarin de percentages per rechtbank zijn opgeteld. De
rechtbanken Almelo, Roermond, Den Haag en Rotterdam komen, met een
lage totaalscore, naar voren als rechtbanken waar relatief veel instructie
wordt gegeven. In Alkmaar, Groningen, Maastricht, Utrecht en Zutphen
gebeurt dit relatief weinig. In grote lijnen stemmen de enquétegegevens
overeen met de interviewresultaten in figuur 18.

57 Het antwoord ‘in 1 - 25% van de cna’ wordt geinterpreteerd als ‘zelden’. Eenmaal instructie geven is
immers voldoende om voor deze categorie te kwalificeren.

58 Bij drie rechtbanken (Amsterdam, Assen en Haarlem) stelden de respondenten dat de instructie
door een ‘daartoe aangewezen persoon’ (anders dan de zaaksrechter) werd verzorgd. Hun respons is
daardoor niet eenduidig te interpreteren.
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Tabel 3 De mate waarin rechters instructie geven in bodemzaken
(gegevens uit enquéte Versterking regiefunctie civiele

rechter)
onderwerp van de instructie

toe te sturen schriftelijk toe te  aan de orde te som van de

stukken lichten onderwerp stellen onderwerp percentages

‘nooit”  ‘1-2500" ‘nooit’  ‘1-25%" ‘nooit’  ‘1-25%
Alkmaar 50 50 67 33 83 17 300
Almelo 0 36 9 55 18 0 118
Amsterdam 13 47 73 20 60 40 253
Arnhem 0 47 60 40 20 80 247
Assen 75 25 75 0 75 0 250
Breda 0 60 60 40 100 0 260
Den Bosch 7 86 57 43 13 50 256
Den Haag 15 0 15 46 23 77 176
Dordrecht 0 55 73 27 36 54 245
Groningen 0 100 100 0 0 100 300
Haarlem 17 50 67 33 67 33 267
Leeuwarden 0 67 67 33 67 33 267
Maastricht 100 0 100 0 100 0 300
Middelburg 0 50 100 0 50 50 250
Roermond 0 80 20 80 0 0 180
Rotterdam 0 29 71 14 43 14 170
Utrecht 57 43 86 14 71 29 300
Zutphen 50 50 100 0 100 0 300
Zwolle 7 43 36 50 43 36 215
totaal 15 47 57 34 47 38 238

Regeling van het primaire proces: ingangscontrole, routing, werkverdeling,
planning, termijnbewaking

Bij de behandeling van een bodemzaak kan een aantal parallelle proces-
sen worden onderscheiden. De basis van de procedure ligt in de uitwisse-
ling van formele stukken: de dagvaarding waarmee een zaak wordt gestart,
de reactie van de gedaagde (de conclusie van antwoord; eventueel een
incidentele eis, eis in reconventie, of referte). Bij deze uitwisseling van
stukken ondergaat ‘de inhoud van de zaak’ verandering, door het uit-
wisselen van stellingen, argumenten en bewijzen. In hoofdstuk 2 werd
daarvoor de term ‘transformatieproces(sen)’ geintroduceerd. Daarnaast
kunnen processen worden onderscheiden die de inhoud van het geschil
niet doen veranderen.
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De aangeleverde stukken worden aan een ingangscontrole onderworpen;
om te procederen moet aan verschillende eisen, formele en inhoudelijke®,
zijn voldaan. Na ontvangst van de conclusie van antwoord (en eventueel
een eis in reconventie of incidentele eis) volgt de eerste keuze ten aanzien
van de routing van de procedure: cna, behandeling van de incidentele eis
of repliek. Voor de behandeling moet de zaak worden toebedeeld aan een
rechter of een medewerker (werkverdeling). Indien een cna gaat plaatsvin-
den, moet daarvoor een datum worden vastgesteld (zitting plannen).
Gedurende het traject vindt termijnbewaking plaats op basis van de rol,
met een wekelijkse rolzitting als formeel moment. De rolzitting is in de
afgelopen decennia sterk van karakter veranderd; voor het informeren van
partijen over ontwikkelingen in hun zaken worden tegenwoordig andere
instrumenten gebruikt.

Voor elk van deze processen geldt dat er tussen rechtbanken een aanzien-
lijke mate van variatie bestaat in de wijze waarop ze worden uitgevoerd
(of: niet worden uitgevoerd) en welke personen in welke functies met de
uitvoering van de taken zijn belast.

Ten aanzien van ingangscontrole bleek al dat vijf rechtbanken geen
controle uitvoeren op de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht. Bij
rechtbanken die wel controleren, wordt de controle meestal door een grif-
fiemedewerker uitgevoerd, maar bij sommige door de rolrechter.5° Keuzes
ten aanzien van de routing worden door de sectorvoorzitter, het afdelings-
hoofd of de rolrechter (soms is dat een combinatiefunctie) gemaakt. Vaak
is dat ook degene die het werk verdeelt.5! Bij één rechtbank worden beslis-
singen over de routing door een vast groepje van drie rechters genomen.
Ook voor de planning van de cna bestaan verschillende methoden. De
oude werkwijze, waarbij begonnen werd met opvragen van verhinderdata
en vervolgens de zitting werd gepland, maakt steeds meer plaats voor een
werkwijze waarbij een datum wordt gepland, en men kan reageren als
men is verhinderd. Bij veel rechtbanken hebben de rechters een vaste dag
in de week waarop hun zittingen worden gepland.

Technisch gezien is de beschikbare zittingscapaciteit nergens een bottle-
neck. Maar in de praktijk concentreren de zittingen zich op dinsdag,
woensdag en donderdag. De vrijdagen laten zich moeilijk vullen (voor veel

59 Voorbeelden van die formele eisen zijn het aanbrengen van de zaak bij de juiste rechtbank,
vertegenwoordiging door een in het arrondissement ingeschreven procureur en betaling van griffierecht.
De controle op de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht kan als een inhoudelijke ingangscontrole
worden gezien.

60 Ten tijde van de interviews overwoog één rechtbank met controle te stoppen (omdat advocaten
inmiddels aan de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht voldoen). Andere rechtbanken stelden echter
nog iedere week stukken te retourneren voor herstel. Bij één rechtbank had men geconcludeerd dat de
taak aanvankelijk op een te laag niveau (bij een griffiemedewerker) was neergelegd, en overwoog men
hem bij de rolrechter neer te leggen. Bij een andere rechtbank was de taak in het eerste jaar door een
rolrechter uitgevoerd en werd vervolgens naar de griffie gedelegeerd.

61 Ook voor de werkverdeling bestaan veel varianten. Bij verschillende rechtbanken bestaan er vaste
beslisregels, op basis waarvan de griffie de zaken verdeelt. Bij één rechtbank worden de zaken via vaste
regels over de teams verdeeld en vindt de verdere verdeling in teamvergaderingen plaats. Verstekken en
incidenten worden meestal standaard door griffiemedewerkers behandeld.
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werknemers een vaste vrije dag). De combinatie van piekbelasting, vaste
zittingsdagen en parttime werkers (zowel bij rechtbanken als advocatuur)
leidt regelmatig tot een extra lange planningstermijn voor comparities.%?
Deze voorbeelden bieden een duidelijke illustratie van de variatie in werk-
wijzen die - ondanks de toenemende uniformering - tijdens de onder-
zoeksperiode nog bestaat.

Figuur 19 Verdeling van regelende taken over functionarissen, in 2005

selectie zaken

toedeling van zaken

beslissing over

voor cna aan rechters aanhouding voor cna
Almelo sectorvoorzitter sectorvoorzitter zaakrechter
Amsterdam stafjurist stafjurist/admie zaakrechter
Arnhem in teamoverleg in teamoverleg zaakrechter
Assen sectorvoorzitter medewerker rolrechter
administratie /
sectorvoorzitter
Breda sectorvoorzitter + sectorvoorzitter zaakrechter
vicepresident
Den Bosch rolrechter rolrechter zaakrechter
Den Haag 2 rechters + secretaris rolrechter zaakrechter
Dordrecht sectorvoozitter/ sectorvoozitter/ zaakrechter
rolrechter rolrolrechter
Groningen vice-president/plv vicepresident zaakrechter
rolrechter
Haarlem 2 rechters griffie zaakrechter
Leeuwarden sectorvoorzitter griffie zaakrechter
Maastricht rolrechter rolrechter in niet bekend
kamerbijeenkomst
Middelburg zaakrechter sectorvoorzitter zaakrechter
Roermond sectorvoorzitter sectorvoorzitter rolrechter
Rotterdam juridisch medewerker juridisch medewerker zaakrechter
Utrecht hoofd juridische hoofd juridische secretaris zaakrechter
ondersteuning ondersteuning +
teamleider
Zutphen rolrechter/afdelings rolrechter rolrechter
voorzitter
Zwolle rolrechter rolrechter zaakrechter

De figuur geeft de normaal geldende taakverdeling weer. In veel gevallen zijn ook afwijkingen van die
‘normale’ werkwijze gemeld. Die zijn niet in de figuur opgenomen.

De rol

De traditionele taken van de rolrechter — die nog wel overal bestaat — wor-
den tegenwoordig goeddeels door de griffie uitgevoerd. In de onderzoeks-

62 Dit kan ook gelden voor andere ‘interactiemomenten’ in de procedure als enquétes, pleidooi of schouw.
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periode vond nog bij twaalf rechtbanken een mondelinge rolzitting plaats
- waarbij de taak van de rolrechter meestal door een griffiemedewerker
wordt waargenomen en de advocatuur door enkele vaste rolwaarnemers
is vertegenwoordigd. Ook de termijnbewaking en behandeling van uitstel-
verzoeken gebeurt overwegend door de griffie. Slechts bij problemen of
lastige beslissingen wordt de rolrechter geconsulteerd. Wanneer eenmaal
een datum voor een cna is bepaald, is het bij de meeste rechtbanken de
zaaksrechter die beslist over uitstelverzoeken.®® Rolrechters zijn daar over
het algemeen geen voorstander van, omdat zaaksrechters in hun ogen
vaak te welwillend reageren op uitstelverzoeken. Daarnaast kan de indruk
van willekeur ontstaan wanneer in vergelijkbare situaties de ene rechter
wel, en de andere geen uitstel geeft.

Figuur 19 geeft weer wie binnen de rechtbanken bepaalde taken vervullen:
de selectie voor cna, de verdeling van zaken over rechters en het verlenen
van uitstel voor een reeds gepland cna. Het is een momentopname: een
consistent beeld over de gehele onderzoeksperiode valt niet te geven, omdat
de verdeling van dit type taken regelmatig wordt gewijzigd. Bij de kleinere
rechtbanken zijn de regelende taken overwegend aan de sectorvoorzitter of
de rolrechter (soms is dat een combinatiefunctie) toebedeeld. Bij de groot-
ste rechtbanken wordt dit type taken vaak gecombineerd met uitvoerende
taken (door een rechter of een medewerker van de ondersteuning). De
rechtbank Arnhem heeft de regelende taken in teams neergelegd.

4.3 Implementatie van landelijke maatregelen: urgentie, actie en effect
4.3.1 Implementatie en effect

Uit studies naar de implementatie van beleid is al vaak gebleken dat het
verre van vanzelfsprekend is dat centraal uitgezet beleid ook werkelijk
wordt uitgevoerd. Lokaal werkzame professionals en organisaties pas-
sen niet zo maar hun gedrag of werkwijze aan. Ze moeten op zijn minst
overtuigd zijn van het belang van de maatregelen en de werkzaamheid
ervan. In dat licht moet bij de evaluatie van de landelijke maatregelen
ook aandacht aan de lokale implementatie worden besteed. Maatregelen
zullen meer effect sorteren naarmate er meer zorg wordt besteed aan de
implementatie op lokaal niveau en die slimmer wordt aangepakt. Indien
de beoogde effecten van de maatregelen uitblijven, moet worden nage-
gaan of dit komt door het niet uitvoeren van de maatregel (medicijn is niet
toegediend), of doordat de veronderstellingen over het effect van de maat-
regel onjuist zijn (het verkeerde medicijn is toegediend, of het blijkt alleen
onder bepaalde condities te werken).

63 Uitzonderingen op die regel zijn Assen, Roermond en Zutphen, waar de beslissing bij de rolrechter ligt.
Overigens vindt er (ook) in dat geval vaak afstemming tussen zaaksrechter en rolrechter plaats.
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Ook dient de uitgangssituatie van de verschillende rechtbanken in de
beschouwing te worden betrokken. Het ligt voor de hand dat een recht-
bank met forse achterstanden en wachttijden, die serieus van plan is dit
probleem aan te pakken, goed gebruik zal maken van de diensten van de
vliegende brigade. Maar hoe ligt dat voor rechtbanken die voor het aantre-
den van de brigade reeds tot de snelsten behoorden en reeds dicht bij het
wenselijke voorraadniveau zaten? In een vergelijking van effecten valt

te verwachten dat rechtbanken die wel gebruik maakten van de brigade,
meer verkorting van de doorlooptijd zullen realiseren dan de rechtbanken
die dat niet deden. Maar dat ze ook in absolute zin kortere doorlooptijden
zullen tonen dan rechtbanken die geen gebruik maakten van de vliegende
brigade, is niet noodzakelijk het geval.

In theorie kan implementatie-inspanning ook tot effecten in onbedoelde
richting leiden. Zo gold bij een aantal rechtbanken vé6r invoering van

het landelijk rolreglement een standaardtermijn van drie of vier weken.
Indien die termijnen ook feitelijk werden nageleefd, zou de invoering van
het landelijke rolreglement — met standaardtermijnen van zes weken - bij
deze rechtbanken tot een langere duur van de procedure leiden.

Om na te gaan of een maatregel ‘werkt’ moet dus rekening worden gehou-
den met zowel de uitgangssituatie — hoe ‘urgent’ is de implementatie?

- als met de geleverde implementatie-inspanning. Figuur 20 geeft de vier
mogelijke combinaties van urgentie en implementatie-inspanning weer.
In de kwadranten is het te verwachten effect van de maatregel weergege-
ven, onder de assumptie dat het een maatregel is die ‘werkt’. Zo'n maat-
regel zal, bij hoge urgentie en implementatie-inspanning een duidelijk
positief effect sorteren. Een maatregel die niet ‘werkt’ zal, onder dezelfde
condities, weinig, geen of een negatief effect sorteren. Bij het evalueren
van maatregelen kan de conditie ‘hoge urgentie — lage implementatie-
inspanning’ als controlegroep worden gebruikt.

Figuur 20 Het te verwachten effect van een (werkzame) maatregel,
naar mate van urgentie en implementie-inspanning

lage implementatie-inspanning hoge implementatie-inspanning

lage urgentie geen effect gematigd effect; ook negatief
effect mogelijk

hoge urgentie geen effect positief effect

In studies naar doorlooptijdverkorting is al vaker gebleken dat juist bij
rechtbanken met de hoogste urgentie de implementatie-inspanning
achterblijft. De daarvoor gegeven verklaringen (zie hoofdstuk 2) zijn
verschillen in ‘aandacht’ (voor doorlooptijden) en de cumulatie van
problemen bij slecht presterende rechtbanken. Om dergelijke rechtbanken
tot betere prestaties te bewegen is een duidelijke focus en strategie nodig.
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Zo zal het voor de ene rechtbank, gegeven de beginsituatie, zinvol zijn op
de duur van termijnen te sturen, terwijl een andere rechtbank daar pas
aan toe zal komen nadat er de nodige voorraad is afgebouwd.

In bijlage 7 worden de urgentie- en implementatiescores voor afzonder-
lijke rechtbanken gespecificeerd en toegelicht.

4.3.2 Implementatieactiviteiten

Doorlooptijdverkorting lokaal: de grote lijnen

Tijdens de evaluatie van het versneldregime-experiment bleek dat ver-
schillende rechtbanken eigen aanpakken hadden ontwikkeld om het
verloop van gewone dagvaardingsprocedures te bespoedigen. In de
interviews die in het kader van de voorliggende studie zijn gehouden, is
opnieuw gevraagd naar ‘eigen maatregelen’. Dat leverde geen werkelijk
nieuwe of originele aanpakken op. Wel bleek dat veel civiele sectoren in de
procespraktijk op de landelijke maatregelen vooruitliepen; vooral in het
opvoeren van het cna-gebruik, het aanscherpen van de termijnbewaking
en het reduceren van de voorraad onderhanden werk.* Ook werden er
maatregelen van meer algemene aard genoemd: het in toenemende mate
delegeren van rechterlijke werkzaamheden, het slechten van de barrieres
tussen rechters en ondersteuning, introductie van nieuwe ICT-toepassin-
gen en activiteiten in het kader van PVRO-projecten en het project ‘maat-
rechtbanken’.

Voor de noordelijke rechtbanken (Assen, Groningen, Leeuwarden, Zwolle)
en de rechtbanken die in de tweede fase bij het versneldregime-experi-
ment aanhaakten (Arnhem, Maastricht, Utrecht) is dat experiment het
omslagpunt geweest. De landelijke maatregelen die volgden betekenden
een formalisering en een stimulans tot verdere ontwikkeling van een
reeds groeiende praktijk; de echte verandering had reeds plaatsgevonden.
De noordelijke rechtbanken richtten een ‘noordelijke brigade’ op, naar
model van de vliegende brigade.

Twee rechtbanken die bij de interviews in 1997 (bij de evaluatie van het
versneld regime) opvielen door hun aandacht voor doorlooptijden en
eigenzinnig beleid ter verkorting van doorlooptijden, deden dat opnieuw
bij de interviews in 2005: Almelo en Roermond. De landelijke maatregelen
waren geheel in lijn met de koers die Roermond reeds voer. Almelo voer
een afwijkende koers inzake het toepassen van cna en heeft zich na de
herziening van het procesrecht in de landelijke lijn geschikt.

Amsterdam en Rotterdam konden op basis van de eerder gemeten door-
looptijden (1994-1996) en voorraadniveaus (1999) als grootste ‘probleem-

64 Veel rechtbanken hebben in dit kader een inventarisatie gedaan van alle als ‘nog lopend’ geregistreerd
staande zaken. Die activiteit heeft verschillende onvolkomenheden in de registratie aan het licht
gebracht. Zo bleken zaken die naar aanleiding van een incident werden afgedaan, niet te worden
afgeboekt. Van ‘zoekgeraakte’ zaken of dossiers bleek slechts zeer incidenteel sprake. Soms bleek het
dossier van een lopende zaak ten onrechte naar het archief te zijn afgevoerd.
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gevallen’ worden aangemerkt. De wijze waarop deze rechtbanken
reageerden op de landelijke maatregelen om doorlooptijden te verkorten,
is volledig tegengesteld. Amsterdam heeft de landelijke maatregelen direct
aangegrepen om ingrijpende veranderingen door te voeren. Rotterdam
deed dat pas na 2003. Men zegt er de impact van de landelijke maatrege-
len aanvankelijk te hebben onderschat. Ook in Den Bosch is in het kielzog
van de landelijke interventies een veranderingsprogramma gestart; het
startpunt ervan ligt echter aanmerkelijk later dan in Amsterdam en de
resultaten ervan komen nog niet tot uitdrukking in de voor dit onderzoek
verrichte effectmeting.

Voor de overige zeven rechtbanken (Alkmaar, Breda, Den Haag,
Dordrecht, Haarlem, Middelburg en Zutphen) geldt dat de veranderings-
inspanningen in de periode 1996 — 2003 relatief gematigd zijn geweest.
Dat betekent niet dat men heeft stilgestaan: overal is het gebruik van de
cna sterk opgevoerd en is de omvang van de voorraad zaken afgenomen.

Belemmeringen

Een hoge urgentie betekent niet noodzakelijk dat een bovengemiddelde
inspanning is verricht voor de implementatie van de verschillende maat-
regelen. Sommige van deze rechtbanken lijken niet in staat te zijn geweest
op het moment van introductie van de maatregelen werk te maken van

de implementatie ervan. Middelburg zat een groot deel van de relevante
periode met capaciteitsproblemen. In die situatie is het niet verwonder-
lijk dat de implementatie van het landelijk rolreglement en het herziene
procesrecht op een laag pitje stonden, maar wel een flink beroep werd
gedaan op de vliegende brigade. Voor Den Bosch was de situatie enigszins
vergelijkbaar. Daar bestond rond de millenniumwisseling een uitgespro-
ken ongunstig klimaat voor veranderingen in de manier van werken, maar
was er wel een grote behoefte aan extra verwerkingscapaciteit.

Slechts de helft van de rechtbanken waar verandering urgent was, stak
aantoonbaar veel inspanning ten behoeve van de implementatie van

het landelijk rolreglement en/of het herziene procesrecht. In een aantal
gevallen moest de komst van nieuwe mensen — niet in de laatste plaats op
leidinggevende posities — de sector rijp maken voor verandering.

Door de bank genomen hebben rechtbanken waar de urgentie tot veran-
dering relatief laag was, gemiddeld niet minder werk gemaakt van de
implementatie van het nieuwe beleid. Dat is begrijpelijk wanneer we
erkennen dat ‘lage urgentie’ samengaat met (relatief) goede procesbe-
heersing en goede prestaties. In deze groep stuiten we niet op ‘probleem-
situaties’ die implementatieactiviteiten in de weg staan. Daarnaast zitten
hierbij veel rechtbanken die in het verleden reeds blijk gaven van hun
aandacht voor doorlooptijden; de maatregelen vielen hier dus in een
goede voedingsbodem.
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4.4 Implementatie lokaal: de afzonderlijke maatregelen

Deze paragraaf gaat in op de implementatie van de drie landelijke maat-
regelen ter verkorting van de doorlooptijd in bodemzaken die in de peri-
ode 1999 - 2002 werden getroffen: de herziening van het procesrecht, het
landelijk rolreglement en de vliegende brigade. De behandeling van de
implementatie is overwegend kwalitatief en beschrijvend. De kwantita-
tieve analyses volgen in de hoofdstukken 7 t/m 10.

Centraal staat de vraag in hoeverre de landelijke maatregelen door de
rechtbanken werden geimplementeerd. Daarbij wordt ingegaan op lokale
‘filtering’ van de maatregelen en op de wijze en mate waarin rechters

en advocaten bij de veranderingsprocessen werden betrokken. Speciale
aandacht wordt geschonken aan de impact van de maatregelen op die
rechtbanken waar veranderingen het meest urgent werden geacht.

Het in deze paragraaf gepresenteerde beeld is in belangrijke mate geba-
seerd op de in 2005 gehouden interviews. In die interviews kon, als gevolg
van de vele personele wisselingen, niet van alle rechtbanken even gede-
tailleerde informatie worden verkregen over de lokale veranderingspro-
cessen (zie bijlage 2).

4.4.1 Het landelijk rolreglement

Het landelijk rolreglement kwam tot stand met actieve participatie van de
ZM en alle civiele sectoren. Om tot een reglement te komen waarin alle
sectorvoorzitters zich konden vinden, moest het nodige water bij de wijn
worden gedaan. Het resultaat draagt de kenmerken van een compromis
en wordt door veel bij de totstandkoming betrokkenen ook als zodanig
gezien. In het bereikte compromis prevaleert het belang van uniformiteit
boven dat van snelheid.

Het landelijk rolreglement werd op 1 november 1999 geaccordeerd door
de voorzitters van de civiele sectoren. Omdat men zich terdege reali-
seerde dat niet stante pede elke rechtbank de termijnen in het reglement
zou kunnen handhaven, werd 1 oktober 2000 als moment van invoering
afgesproken. In de tussenliggende tijd zouden rechtbanken het reglement
dan geleidelijk kunnen invoeren. Desalniettemin werden al direct bij de
presentatie van het reglement van de zijde van verschillende rechtbanken
kanttekeningen geplaatst ten aanzien van de haalbaarheid. Er werd een
landelijke helpdesk opgezet om rechtbanken bij te staan bij de invoering
van het reglement.

Ervaren urgentie

Bij veel rechtbanken werd, zo bleek uit de interviews, de invoering van
het landelijk rolreglement niet als ingrijpende verandering gezien. Deze
rechtbanken voerden al lang een rolreglement, in veel gevallen met
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kortere termijnen dan die in het landelijk rolreglement. In veel gevallen
werd het reglement beschouwd als ‘iets voor de rolrechter en de griffie’.
Voor rechtbanken met grote voorraden was de logische activiteit bij de
introductie van het landreglement niet om striktere termijnbewaking toe
te gaan passen, maar om het voorraadniveau te verlagen. De landelijke
helpdesk kreeg, aldus direct betrokkenen, telkens vragen van dezelfde
rechtbanken; van andere rechtbanken zelden iets vernomen.

De inhoud van het reglement

Box 1 geeft een samenvatting van de inhoud van het rolreglement. Naast
de regelingen rond de duur van termijnen en gronden voor uitstel is de
regeling rond de parkeerrol een belangrijk element. Verschillende rolrech-
ters hebben gewezen op de (op sommige aspecten) ruime uitstelmogelijk-
heden in het rolreglement. Advocaten beroepen zich bijvoorbeeld op het
feit dat vakantie als ‘klemmende reden’ voor uitstel is opgenomen. Dat
lijkt redelijk wanneer een cna wordt gepland in een week waarin reeds een
vakantie is geboekt; maar is minder redelijk wanneer een geplande cna
wordt afgezegd om vakantie te kunnen nemen.

Implementatieactiviteit

Eén rechtbank heeft de introductie van het landelijk rolreglement aan-
gegrepen om ingrijpende veranderingen door te voeren: de Rechtbank
Amsterdam. Dit is de enige rechtbank die voorheen geen eigen rolregle-
ment had en daarmee ook de rechtbank waar het treffen van maatregelen
het meest urgent was. Bij de ontwikkeling van het landelijk rolreglement
had Amsterdam zich tamelijk afzijdig gehouden. Verschillende aspecten
van het reglement worden door deze rechtbank niet uitvoerbaar geacht,
vanwege de schaalgrootte van de Amsterdamse rechtbank.

In juli 2000 — dus kort voordat het reglement definitief zou moeten zijn
ingevoerd — werd een rechter aangewezen om de invoering van het
rolreglement te regelen. In een interne notitie werden de praktische
consequenties voor het functioneren uitgewerkt en de balie werd schrif-
telijk geinformeerd. Er bestond weerstand bij een deel van rechters.

De rolgriffiers hadden een eigen beleid ontwikkeld en een eigen positie
verworven.
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Box 1 Wat staat er in het landelijk rolreglement?

In het landelijk rolreglement staan spelregels voor de gewone dagvaardingsprocedure, zoals:
- de termijnen voor bepaalde handelingen (conclusies, aktes etc.);

- regelingen en criteria voor het verkrijgen van uitstel;

- regelingen met betrekking tot de rol, de rolzitting, het indienen van stukken;

- regelingen ten aanzien van verstek, doorhaling, parkeerrol.

De termijnen in het rolreglement

- Voor een conclusie of akte volgend op de eerste rolzitting geldt een termijn van 6 weken.

- Voor een productie na een eerste tussenvonnis geldt een termijn van 4 weken; voor
eenvoudige aktes, verandering van eis en conclusies in incidenten is die termijn 2 weken.

- Voor repliek - in procedure zonder cna - staat een termijn van 6 weken.

- Voor vonnis geldt een termijn van 6 weken; in principe kan het vonnis ook eerder worden
gewezen, tenzij partijen bezwaar hebben gemaakt tegen een vonnis eerder dan op een
termijn van 6 weken.

- Na de roldatum van de laatste proceshandeling geldt een termijn van 2 weken waarbinnen
partijen om vonnis kunnen vragen, of kunnen verzoeken om te mogen pleiten, nadere
conclusies of akte te nemen, of om doorhaling of verwijzing naar de parkeerrol kunnen
vragen. In geval van incidenten, bezwaar, of als een rolbeslissing moet worden gegeven geldt
een termijn van 4 weken.

- Voor herstel van een incomplete dagvaarding wordt 2 weken gegeven.

- Voor aanhouden van verstekverlening staat een termijn van maximaal
4 weken - vervolgens 4 weken voor verstekvonnis.

- Cna kan maximaal 1 maal 4 weken worden aangehouden.

De regelingen inzake verlenging, aanhouding en uitstel

Verlening van termijnen kan worden toegestaan op een eerste eenstemmig verzoek van
partijen, of op een verzoek van één partij op grond van ‘klemmende redenen’ of overmacht. Als
voorbeeld van klemmende redenen noemt het rolreglement de ingewikkeldheid van een zaak,
afhankelijkheid van derden (deskundigenonderzoek, wachten op uitspraak in andere procedure,
vertalingen) en persoonlijke omstandigheden als ziekte of vakantie van partij of advocaat.

Sancties
Indien een handeling niet tijdig wordt verricht, vervalt het recht om die handeling te verrichten.

De parkeerrol

Als partijen even niet verder willen, of ongeoorloofd termijnen overschreiden, wordt een zaak
naar de parkeerrol verwezen. De reguliere voortgangsbewaking via de rol vervalt dan, en
partijen moeten zelf initiatief nemen om voort te procederen. Doen ze dat niet, dan komt de zaak
pas weer na anderhalf tot twee jaar op een parkeerrolzitting aan de orde. Voor de behandeling
van die parkeerrol worden de advocaten aangeschreven met de vraag wat ze nog willen in de
zaak. Laten de advocaten niets horen, dan wordt de zaak doorgehaald. Reageren de advocaten,
dan kunnen ze eveneens verzoeken om doorhaling, voortprocederen, of om de zaak voor weer
twee jaar op de parkeerrol te plaatsen.
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Om de bestaande interactiepatronen te doorbreken besloten de rolrech-
ters — er waren er op dat moment twee — weer zelf de rolzittingen te gaan
doen. De rolgriffiers werden daarmee gedwongen hun bijzondere positie
prijs te geven. Men achtte het niet haalbaar onmiddellijk over te gaan tot
strikte handhaving van de antwoordtermijnen, gezien het te verwachten
effect op de hoeveelheid zaken die op een vonnis wacht. Bij wijze van
overgangsregeling zou in Amsterdam in het eerste jaar gelden dat bij het
overschrijden van de eerste termijn automatisch een tweede termijn werd
verleend; strikte bewaking zou pas starten als een handeling twaalf weken
op zich liet wachten.

Ook in Haarlem vormde de introductie van het landelijk rolreglement een
omslagpunt. Er werd veel aandacht geschonken aan de communicatie met
de balie. Er werd een bijeenkomst georganiseerd waarvoor de advocatuur
werd uitgenodigd, een helpdesk ingesteld om eventuele vragen te beant-
woorden en alle advocaten kregen het rolreglementen met begeleidende
brief toegestuurd. Intern leverde het rolreglement pressie om de voor-
raad wachtende zaken aan te pakken. Het nieuwe credo binnen de civiele
sector werd ‘bij zijn en bij blijven’. Waar rechters vroeger hun eigen werk-
voorraad beheerden, ging die taak over naar de griffie. De wachttermijn
werd gecontroleerd, en rechters werden erop aangesproken. Het uitstelbe-
leid werd aangescherpt en de wachttijd voor cna verkort.
Informatiebijeenkomsten voor de balie vonden ook plaats in Groningen,
Leeuwarden en Utrecht. De meeste rechtbanken hielden het echter bij het
schriftelijk informeren van de advocaten. Binnen de rechtbanken werd
het rolreglement in veel gevallen opgevat als iets dat vooral de rolrech-

ter en de griffie aanging. In sommige gevallen werden taken herschikt.
Waar in Amsterdam de rolzitting terugging naar de rolrechter, vond er in
Groningen een tegengestelde beweging plaats. Daar leidde het rolregle-
ment tot een opwaardering van de taken van de griffie.

Resultaat: de naleving van termijnen in 2003

Uit rolkaartgegevens blijkt dat het in 2003 nog steeds regel was dat pro-
ceshandelingen niet binnen de (eerste) termijn worden verricht (Eshuis,
2005). De mediaan voor het nemen van een conclusie van antwoord
varieerde van 49 dagen (in Middelburg) tot 98 dagen (in Amsterdam).

De mediaan voor het wijzen van een eindvonnis — gemeten bij 10 recht-
banken - varieerde van 28 tot 147 dagen en bedroeg 56 dagen (8 weken)
voor deze rechtbanken samen.

Een vergelijking met afdoeningen uit 1996 leert dat de tijd die is gemoeid
met het nemen van de conclusie van antwoord met twee weken is verkort
en de tijd die is gemoeid met het wijzen van een eindvonnis met één week
toenam. Voor beide termijnen daalde de doorlooptijd van het 905 percen-
tiel, hetgeen betekent dat het minder vaak voorkwam dat deze handelin-
gen extreem veel tijd vergden. Op dit punt zijn de resultaten ten aan zien
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van de conclusie van antwoord (905 percentiel bij 5 maanden) beter dan
die voor het wijzen van een eindvonnis (905t percentiel bij 7,5 maanden).

Belemmering: interne wachttijden

De invoering van het landelijk rolreglement was voor veel rechtbanken aan-
leiding om kritisch naar de interne voorraden en wachttijden te kijken. De
afgesproken termijn voor implementatie — van bijna een jaar — stoelde op de
gedachte dat rechtbanken ‘eerst de eigen termijnen onder controle dienden
te krijgen, alvorens de termijnbewaking jegens partijen aan te scherpen’.
Vrij algemeen voelen rolrechters en sectorvoorzitters schroom om bij de
termijnbewaking jegens advocaten ‘tot op het bot’ te gaan, indien men
niet in staat is zelf aan de vonnistermijnen te voldoen. En vrijwel elke
rechtbank laat op dat punt steken vallen. Tijdens de interviewronde (2005)
bleek een aantal rechtbanken (weer) forse achterstanden te hebben in het
wijzen van vonnis; zaken die 20 of 30 weken lagen te wachten waren geen
uitzondering. Rechtbanken die de uitloop tot 8, 10 of 12 weken weten te
beperken, toonden zich tevreden over die prestatie.

Slechts enkele rolrechters zeggen expliciet zich bij het bewaken van
termijnen jegens partijen niets aan te trekken van de actuele wachttijd
voor vonnis, of de consequenties voor de werkdruk binnen de rechtbank.
Hun argument is dat eenduidige regels voor uitstel moeten worden toege-
past, wil je dat advocaten hun procedeergedrag aanpassen. Uitstelbeleid
dat varieert met de binnen de rechtbank gevoelde werkdruk, is voor de
omgeving niet te volgen. Deze rolrechters vormen een uitzondering. In de
regel laveert de rolrechter tussen de verschillende belangen. Het perspec-
tief dat men, via het rolbeleid, bezig zou zijn een gedragsverandering te
bewerkstelligen, klonk slechts bij een beperkt aantal rolrechters door.

De veelgehoorde redenering dat ‘eerst de eigen wachttijd op orde moet
zijn’, kan slechts beperkt geldig worden geacht. Wanneer de duur van de
procedure wordt verkort, moeten er meer zaken worden afgedaan dan er
instromen. Elke reductie van duur in de door partijen te verrichten hande-
lingen in de procedure resulteert in extra zaken die op bewerking door de
rechter wachten. De wachtrij voor vonnis is dus niet van een constante
grootte; tijdens het proces van doorlooptijdverkorting zal de wachttijd
voor vonnis fluctueren (en soms langer zal zijn dan wenselijk). Andersom
is het mogelijk dat de wachttijd voor vonnis netjes binnen de zes weken
blijft, zonder dat er een versnelling van de procedure optreedt. De ontwik-
keling van de wachttijd voor vonnis vormt dus geen goede indicator voor
de ontwikkeling van de (totale) doorlooptijd van procedures, maar wordt
binnen de civiele sectoren wel als zodanig gebruikt.

De parkeerrol

In hoofdstuk 3 werd een aantal vragen opgeworpen over het effect van de
regeling met betrekking tot de parkeerrol op doorlooptijden. Zeer opmer-
kelijk bleek de praktijk die was ontstaan rond de parkeerrol. In de eerste
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plaats bleek dat sectorvoorzitters en rolrechters vrij slecht op de hoogte
waren van hoe de regeling precies in elkaar stak; in veel gevallen was men
(ten onrechte) in de veronderstelling dat alle zaken op de parkeerrol elk
halfjaar op de rolzitting kwamen.%® Een tweede belangrijke constatering
was dat het bij een aantal rechtbanken gebruik was geworden om elke
zaak waarin ‘vertraging’ optrad — bijvoorbeeld omdat een deskundigen-
onderzoek moet plaatsvinden — naar de parkeerrol te verwijzen. Dit beleid
vloeide voort uit een voetnoot in de tweede versie van het rolreglement,
waar in was te lezen dat zaken die op de parkeerrol stonden niet zouden
meetellen voor de doorlooptijd. Het perverse effect van die — overigens
nooit geéffectueerde - ‘afspraak’ was dat deze rechtbanken juist in zaken
waarin procesbewaking geboden is, de hele termijnbewaking overboord
gooiden in de hoop ‘op papier’ mooie doorlooptijden te realiseren. Als
voorbeeld van de consequenties hiervan kan de Rechtbank Breda dienen.
V66r invoering van het landelijk rolreglement had men er een slaaprol

die restrictief werd toegepast; er stonden destijds 50 zaken op. Tijdens de
interviewronde (halverwege 2005) was het aantal zaken op de parkeerrol
gegroeid tot 500 — tienmaal zo veel!

Twee rechtbanken hebben het effect van de parkeerrol tijdig onderkend
en de regeling reeds tijdens de onderzoeksperiode aangepast. Roermond
schafte de parkeerrol geheel af. Almelo ging al snel over tot het halfjaar-
lijks controleren van alle zaken op de parkeerrol. Dit levert een duidelijk
voorbeeld van ‘filtering’ van maatregelen, met oog op het voorkomen van
ongewenste effecten. Ook in Groningen vond tijdens de onderzoekspe-
riode halfjaarlijkse controle plaats. Daar werd in 2005 alsnog de interne
werkwijze aangepast en in lijn gebracht met het landelijk rolreglement.

Er zijn ook rechtbanken waar de regeling rond de parkeerrol een verbetering
betekende ten opzichte van de oude situatie. Verschillende rechtbanken
hadden in de oude situatie een slaap- of parkeerrol die zelden werd opge-
schoond. Amsterdam en Rotterdam waren in 2005 nog doende om zaken
die op dergelijke rollen stonden, op te ruimen. Daarbij stuitte men op zaken
waarvan de partijen inmiddels waren overleden, de advocaten niet meer
werkzaam waren en zaken waarin de partijen al lang geleden tot een verge-
lijk waren gekomen, maar hadden nagelaten dit de rechter te melden.

De rol van rechters en griffie bij het bewaken van termijnen

In de interviews kwam regelmatig de taakverdeling tussen rolrechter en grif-
fie met betrekking tot de termijnbewaking aan de orde. Er werd onder meer
gesteld dat het landelijk rolreglement tot een ‘opwaardering’ van het werk
van de griffie heeft geleid. Daartegenover staat zorg over het feit dat ‘de rol’
goeddeels op het bord van de griffie is gelegd. Worden griffiemedewerkers

65 De regeling in het rolreglement is zo dat er verschillende parkeerrollen tegelijk zijn. Elk halfjaar wordt
één van die rollen behandeld. De zaken die dan worden behandeld zijn anderhalf jaar daarvoor (of
langer) naar de parkeerrol verwezen.
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niet te gemakkelijk door advocaten overlopen? In enkele civiele sectoren is
de conclusie getrokken dat bepaalde taken inzake de voortgangsbewaking
op een te laag niveau zijn neergelegd. De rolrechter komt er slechts in lasti-
ge gevallen aan te pas. In die gevallen wordt wél de toon gezet voor de strikt-
heid waarmee de termijnbewaking wordt uitgevoerd. Griffiemedewerkers
worden gestimuleerd zich strikt op te stellen, maar houden dat niet vol
indien ze daarin niet gesteund worden door de rolrechter.

Samenvattend - in het licht van de in paragraaf 4.4 genoemde aandachts-
punten - kunnen we met betrekking tot de implementatie van het lande-
lijk rolreglement het volgende concluderen.

— We zien verschillende voorbeelden van lokale ‘filtering’. In de meeste
gevallen heeft het rolreglement niet tot ingrijpende veranderingen
geleid in de procesgang. Slechts enkele rechtbanken hebben werkelijk
getracht de bestaande routines van uitstel vragen en uitstel verlenen
te doorbreken. De parkeerrol levert een voorbeeld van het bewust niet
uitvoeren van een maatregel, of het in gewijzigde vorm invoeren ervan,
omdat men (terecht) meent dat negatieve effecten zullen optreden.

- De reikwijdte van verandering. Hoewel er weinig twijfel over bestaat
dat het rolreglement gedragsverandering bij advocaten beoogt te
bewerkstelligen, ontbreekt dat perspectief in veel gevallen bij hen die
dagelijks beslissen over uitstelverzoeken. De implementatieactiviteit is
overwegend intern gericht geweest en beperkte zich in veel gevallen tot
de personen die belast zijn met de termijnbewaking. Slechts een klein
aantal rechtbanken ondernam activiteiten die gericht waren op het
‘overtuigen’ of ‘verleiden’ van advocaten tot ander gedrag.

— Het niet bereiken van probleemgevallen. Juist bij rechtbanken met grote
voorraden en lange wachttijden leidt het rolreglement er niet toe dat
partijen tot een vlotter procedeergedrag worden aangezet. Zo het rol-
reglement tot actie aanzette, was de blik vooral naar binnen gericht,
met de gedachte dat als men intern eenmaal de zaken op orde heeft,
externe partijen ook gemakkelijker tot verandering zijn te bewegen. De
toestand van ‘intern de zaken op orde’ wordt echter niet bereikt en het
momentum voor verandering, dat de introductie van het rolreglement
biedt, gaat verloren.

4.4.2 Het herziene procesrecht

Het herziene procesrecht werd op 1 januari 2002 van kracht. Belangrijke
elementen van de werkwijze bij het versneld regime experiment worden
daarbij tot ‘standaard’ verheven. Veel rechtbanken hadden het gebruik van
de cna inmiddels aanzienlijk opgevoerd. Voor elementen als de bewijs-
aandraag- en substantiéringsplicht bestond voorheen, buiten het versneld-
regime-experiment, geen wettelijke basis; hiervoor moet 1 januari 2002 als
‘echte’ invoeringsdatum worden beschouwd.
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Ervaren urgentie

Voor de meer actieve deelnemers aan het versneldregime-experiment
betekende het herziene procesrecht een formalisering van een reeds groei-
ende praktijk. Bij deze rechtbanken werd het versneld regime als het échte
moment van verandering gezien. Vrijwel alle civiele sectoren — Almelo uitge-
zonderd — waren al geruime tijd bezig met het opvoeren van het gebruik van
de cna. Veel rechters volgden al cna- en mediationcursussen.

In vergelijking met het landelijk rolreglement vergt het herziene proces-
recht meer aanpassing binnen de rechtbanken. Maar over het algemeen
achtte men de herziening niet zeer ingrijpend, en zeker geen breekpunt in
de ontwikkeling.

De bewijsaandraag- en substantiéringsplicht betekenen voor veel recht-
banken een écht nieuw element. In paragraaf 4.2.2 kwam reeds aan de
orde dat duidelijke verschillen optraden in de wijze waarop rechtbanken
daar werk van maakten. Een aantal rechtbanken zet zich actief in om de
inleidende processtukken inhoudelijk op een hoger niveau te brengen.
Andere rechtbanken vatten de hogere eisen aan die stukken op als iets dat
primair de partijen (en advocaten) aangaat, en niet de rechtbank.

Implementatieactiviteiten

Ook bij de herziening van het procesrecht toont Amsterdam zich meer dan
gemiddeld actief bij de implementatie van de maatregel. Intern wordt er een
clubje rechters geformeerd dat de consequenties doordenkt en de imple-
mentatie voorbereidt. Ten aanzien van de bewijsaandraag- en substantié-
ringsplicht zal volledige controle plaatsvinden. Er zal een voorrangsbeleid
voor nieuwe zaken worden gevoerd, waarin in principe een cna plaatsvindt
en oude zaken zullen voor een belangrijk deel naar de vliegende brigade
gaan. Er vindt een experiment plaats waarbij secretarissen standaard mee-
gaan naar de cna, zodat zij het vonnis kunnen concipiéren.

Ook Roermond maakt werk van de bewijsaandraag- en substantiérings-
plicht. Samen met de balie wordt er een protocol opgesteld. De rolrechter
controleert in het eerste jaar alle zaken, waarna deze taak aan de grif-

fie wordt overgedragen. Bij de invoering van het herziene procesrecht
wordt een bijeenkomst voor alle advocaten georganiseerd. Almelo, Breda,
Utrecht en Zwolle zetten eveneens stevig in op de bewijsaandraag- en
substantiéringsplicht; de eerste drie houden ook informatiebijeenkomsten
voor de balie. De controle op de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht
wordt in de meeste gevallen door de griffie gedaan; bij enkele rechtban-
ken (Breda, Maastricht en Zutphen) door de rolrechter.56 Enkele rechtban-
ken controleren slechts op de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht
indien er verweer wordt gevoerd, of reageren slechts indien de wederpartij
bezwaar maakt. Tegen het controleren van alle zaken — inclusief verstek-

66 Dit bleek tijdens de interviews in 2005 nog altijd een punt van discussie. Griffiemedewerkers worden niet
altijd in staat geacht deze taak goed te vervullen. Maar de rolrechter wil men er ook niet mee belasten.
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ken - wordt naast het efficiencyargument soms ingebracht dat het onrede-
lijk zou zijn van repeat players te verlangen dat elke zaak aan de eisen van
bewijsaandraag- en substantiéringplicht voldoet.

Er blijkt dus een duidelijk verschil in opvattingen te bestaan over de te
realiseren verandering. De eerste opvatting is dat de inleidende proces-
stukken inhoudsrijker moeten worden en advocaten op dat punt moeten
worden gedisciplineerd. Vanuit die opvatting ligt 100-procentscontrole en
het in alle gevallen vragen van herstel van tekortkomingen, voor de hand.
De tweede opvatting is dat de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht
een hulpmiddel voor de rechter is dat hij gebruikt in geval hij behoefte
heeft aan meer informatie. Dan ligt selectief gebruik voor de hand. De
derde opvatting past bij de traditioneel lijdelijke rechter; het is primair
aan partijen om te reageren als niet aan de bewijsaandraag- en substan-
tiéringsplicht is voldaan. In dat geval wordt slechts op aanvraag aandacht
geschonken aan de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht.

Resultaten: toepassing van de cha

Een algemene indicator voor de implementatie van het herziene proces-
recht is de mate waarin cna wordt gebruikt. Figuur 21 toont de mate waar-
in de rechtbanken medio jaren negentig cna toepasten.

Figuur 22 toont de percentages in 2003.57

Figuur 21 Cna-gebruik, per rechtbank, zaken afgedaan in de jaren

1994 - 1996
tot 10% van de zaken Alkmaar, Dordrecht, Groningen, Haarlem, Leeuwarden,
Rotterdam
10 - 19% Almelo, Amsterdam, Assen, Den Bosch, Maastricht,
Middelburg
20 - 26% Arnhem, Breda, Den Haag, Roermond, Utrecht, Zutphen,
Zwolle

Deze figuur toont zaken met cna als percentage van alle contradictoire zaken. Zie Eshuis, 1998, p.85.

Figuur 22 Cna-gebruik, per rechtbank, zaken afgedaan in 2003

tot 55% van de zaken Alkmaar, Almelo, Amsterdam, Breda, Den Bosch,
Middelburg, Rotterdam, Utrecht
56 - 70% Haarlem (62%)

71% van de zaken of meer Arnhem, Assen, Den Haag, Dordrecht, Groningen,
Leeuwarden, Maastricht, Roermond, Zutphen, Zwolle

Deze figuur toont zaken met cna als percentage van ‘gewone’ contradictoire zaken, met conclusie van
antwoord, aangebracht na 1999.

67 De hier getoonde percentages betreffen contradictoire zaken met een conclusie van antwoord,
aangebracht na 1999 en afgedaan in 2003. De selectie bevat slechts ‘gewone zaken’; geen verzetzaken,
kantonappelen e.d. Bijlage 4 gaat nader in op de meting van cna percentages en toont ook de
percentages die uit andere selectiemethoden volgen.
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De overgang van selectieve toepassing van cna (in zaken die zich daarvoor
leenden) naar een meer algemene toepassing (in alle zaken, tenzij...) is vrij
probleemloos verlopen. De cna is — anders dan in het verleden vaak werd
verondersteld — ook in de meer complexe zaken toepasbaar gebleken. Uit
de interviews blijkt dat de toepassing van cna gaandeweg werd uitgebreid,
en de overtuiging groeide doordat ook in zaken die zich minder voor die
aanpak leken te lenen positieve resultaten werden behaald. Daarbij kreeg
men ook meer oog voor andere resultaten dan het bereiken van een schik-
king, zoals het effect van het gezamenlijk met de partijen plannen van de
volgende procedurestappen. Een belemmering bij het in toenemende mate
toepassen van cna is het personeelsverloop. Cna vraagt ervaren rechters.
Met de ervaring neemt ook het bereikte resultaat toe; het cna-gebruik stijgt
daarom in praktijk vrij geleidelijk, niet met grote sprongen.

In 2003 treffen we bij hoog tot zeer hoog cna-gebruik vrijwel uitsluitend
voormalige deelnemers aan het versneld regime aan. In de staartgroep
zitten, op Almelo®® en Utrecht na, slechts rechtbanken die niet aan vr
deelnamen. Bij de cijfers dient te worden aangetekend dat ze duidelijk
afwijken van de door rechtbanken zelf gebruikte cna percentages. Die
liggen hoger, omdat de rechtbanken dit percentage meten op het moment
dat selectie plaatsvindt. Dat zijn zaken waarin net de conclusie van
antwoord in genomen. In sommige ervan zal het uiteindelijk niet tot een
cna komen. Groeneveld en Klijn (2002) rapporteren, kort na invoering het
herziene procesrecht, dat dan 60% van de zaken voor cna wordt geselec-
teerd. Tijdens de interviews in 2005 noemden veel rechtbanken al weer
aanzienlijk hogere percentages, tot 100%.

Resultaat: bewijsaandraag- en substantiéringsplicht

In hoofdstuk 3 werd ingegaan op de ervaringen die onder het versneld
regime werden opgedaan met de bewijsaandraag- en substantiérings-
plicht. Daarbij bleek enerzijds dat, naar oordeel van de rechters, de
inhoudelijke kwaliteit van de inleidende processtukken duidelijk was toe-
genomen en men met een schriftelijke ronde doorgaans net zo goed gein-
formeerd was als na twee rondes in de klassieke procedure. Anderzijds
bleek dat de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht niet kon voor-
komen dat het speelveld tijdens de procedure verandering onderging en
partijen nieuwe (onaangekondigde) elementen in de procedure brachten.
In de enquéte die werd gehouden in het kader van het project ‘Verster-
king regiefunctie civiele rechter’ kwam dit onderwerp ook aan de orde.
Van de geénquéteerde rechters werd, in de twaalf maanden vooraf-
gaande aan de enquéte, 96% geconfronteerd met stukken voor de cna

68 In de vroege jaren negentig was deze rechtbank restrictief in het toepassen van cna. De rechtbank
selecteerde niet actief zaken voor cna, maar paste de cna slechts toe op verzoek van partijen, mits daar
goede argumenten voor werden gegeven (Eshuis, 1998, noot 51). In 2002 heeft men zich geconformeerd
aan het herziene procesrecht; men heeft zelfs enige tijd, bij wijze van experiment, in alle nieuwe zaken
cna toegepast.
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die pas na het verstrijken van de daarvoor geldende termijn werden
toegestuurd. En 94% van de rechters maakte mee dat nieuwe, onaange-
kondigde stukken ter cna werden ingebracht. 2% van de rechters bleek
dergelijke stukken consequent te hebben geweigerd. Respectievelijk 62%
(bij te laat verstuurde stukken) en 43% (bij onaangekondigde stukken ter
comparitie) weigerde dergelijke stukken nimmer. Deze resultaten tonen
aan dat de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht niet voorkémt dat
onaangekondigde stukken in de procedure worden ingebracht, en dat
rechters zeer tolerant zijn in het toelaten ervan. In positieve zin kunnen
we vaststellen dat ‘recht doen’ prevaleert boven formaliteit. De minder
positieve kant is dat de procesdiscipline niet lijkt te worden gestimuleerd.
De mogelijkheden die het herziene procesrecht op dat punt biedt, worden
nauwelijks benut.

In de interviews lieten rechters zich unaniem positief uit over de
opbrengsten van de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht. De inhou-
delijke kwaliteit van de processtukken is aanzienlijk verbeterd ten opzich-
te van het verleden. Dat gold ook bij de rechtbanken Den Haag, Dordrecht,
Groningen, Middelburg en Rotterdam, waar geen ingangscontrole plaats-
vindt op de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht. De meer kritische
geluiden kwamen juist van rechtbanken die op dit punt wel strikt contro-
leren. Een aantal van die rechtbanken stuurde tijdens de interviewronde
in 2005 nog wekelijks stukken terug wegens gebreken.

Ten aanzien van de implementatie van het herziene procesrecht is het
vooral de invulling van de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht
waaruit verschillen tussen rechtbanken blijken. Samenvattend - in het
licht van de in paragraaf 4.4 genoemde aandachtspunten — kunnen we
met betrekking tot de implementatie van het herziene procesrecht het
volgende concluderen.

— De wijze waarop de regeling rond de bewijsaandraag- en substantié-
ringsplicht in praktijk wordt gebracht levert een sprekend voorbeeld
van lokale filtering. Waar sommige rechtbanken zich zeer actief inzet-
ten om de kwaliteit van de inleidende stukken te verhogen, lijken
andere rechtbanken zich daar niet om te bekommeren en blijven oude
routines in stand.

— Het bereik. Wat betreft de toepassing van cna is er sprake van een suc-
cesvolle implementatie; ook de enige rechtbank die in de jaren negentig
nog een restrictief beleid ten aanzien van cna voerde heeft zich gecon-
formeerd. Ten aanzien van de bewijsaandraag- en substantiérings-
plicht zijn aanzienlijke verschillen opgetreden.

- Uit de verschillende opvattingen en handelswijzen met betrekking tot
het controleren op de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht blijkt
interferentie met andere beleidsdoelen: een aantal civiele sectoren laat
efficiencydoelen prevaleren boven doorlooptijdverkorting en ziet daar-
om af van controle op de substantiéring.
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— De reikwijdte van de verandering; hoewel bij vrijwel alle civiele sectoren
het herziene procesrecht intern de nodige aandacht heeft gekregen,
blijkt dat de mogelijkheden die dit procesrecht biedt voor een meer
gefocuste procedure maar matig worden benut. Rechters accepteren
nog zeer tolerant te late en onaangekondigde stukken. Het roept twijfel
op over de vraag in hoeverre zij de veranderingsdoelen hebben ‘geinter-
naliseerd’ en zij zelf trachten die doelen te realiseren. Met betrekking
tot de cna is het beeld anders: het beleid wordt gedragen door de rech-
ters, van wie er velen cursussen hebben gevolgd om hun vaardigheden
verder te ontwikkelen. Een minderheid van de rechtbanken heeft actief
beleid gevoerd om de advocatuur in de veranderingen te betrekkingen.
Het beleid ten aanzien van de cna lijkt ook door de advocatuur te wor-
den gedragen. Dat geldt niet voor de beperkingen die zijn gesteld aan
het voeren van pleidooi.

4.4.3 Voorraadvermindering en de vliegende brigade

Het instellen van de vliegende brigade beschouwen we, net als de eerder
behandelde maatregelen, als een interventie die beoogt de doorlooptij-
den in civiele procedures terug te brengen. Evaluatie van deze maatregel
vraagt echter een andere aanpak dan de eerder behandelde maatregelen.
In voorgaande gevallen betekende ‘implementatie’ het doorvoeren van
veranderingen in lokale rechtsplegingssystemen. De vliegende brigade

is een voorziening van een andere orde, maar is wel gerelateerd aan een
verandering die in de lokale rechtsplegingssystemen moet plaatsvinden:
de reductie van de voorraad onderhanden werk. De vraag die in deze
paragraaf centraal staat, is dan ook of die voorraadreductie gestalte heeft
gekregen. De vraag of daartoe gebruik is gemaakt van de vliegende bri-
gade, is secundair.

Implementatieactiviteit

Alle rechtbanken hebben de voorraad lopende handelszaken in de peri-
ode 1999 - 2003 fors teruggebracht. De eerste grote stap werd reeds gezet
in 1999, voordat de vliegende brigade aan de slag ging. Als gevolg van de
competentiegrensverhoging in 1999 daalde de instroom bij de civiele
sectoren met ruim 20%, terwijl de capaciteit gelijk bleef; als gevolg hier-
van werden in 1999 zo’n 5.000 zaken meer afgedaan dan er instroomden
(Eshuis en Paulides, 2002). Uit voor het PVRO verricht onderzoek bleek
dat de voorraad bodemzaken bij de civiele sectoren moest worden ver-
kleind van 50.000 (in 1999) naar 23.000 zaken (Eshuis en Van Es, 2000).
Voorraadvermindering kwam hoog op de agenda van de civiele sectoren
te staan. Vrijwel alle rechtbanken startten projecten, waarvan er vele jaren
lang doorliepen. Ook tijdens de interviewronde in 2005 was een aantal
rechtbanken (Den Bosch, Rotterdam) hier nog actief mee bezig.
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De meeste rechtbanken deden in de periode 2000 — 2003 een beroep

op de vliegende brigade. Drie rechtbanken (Roermond, Zutphen en
Zwolle) deden dat niet; drie anderen slechts incidenteel (Almelo, Assen
en Utrecht). Met uitzondering van Utrecht waren dit ook de rechtbanken
waar de voorraadproblematiek relatief beperkt was gebleken.
Aanvankelijk bestond bij civiele sectoren de nodige schroom om een
beroep te doen op de brigade. Rechter Westenberg, die de brigade leidde,
moest op pad om rechtbanken over de streep te trekken. Het beroep op de
brigade nam gestaag toe. In het eerste jaar werden 851 vonnissen gewe-
zen, in 2002, het topjaar, 1745. Na 2003 nam de vraag vanuit de civiele
sectoren af. De brigade is toen ook zaken voor de kantonsectoren gaan
doen. Uit de interviews blijkt grote tevredenheid en waardering voor de
door de brigade geleverde bijdrage. De brigade heeft bovendien model
gestaan voor nieuwe delegatiepatronen en een belangrijke rol gespeeld
als opleidingsinstituut. In de noordelijke arrondissementen is gedurende
kortere tijd een ‘noordelijke brigade’, naar model van de vliegende briga-
de, actief geweest. Ook kreeg de brigade navolging in de vorm van een
vliegende brigade voor de gerechtshoven. Beide navolgers was geen lang
leven beschoren.

Resultaat

Er bestaat geen volledig betrouwbare cijferreeks voor de ontwikkeling van
de voorraad lopende handelszaken gedurende de onderzoeksperiode. In
dit onderzoek wordt gebruikt gemaakt van twee bronnen: de in- en uit-
stroomcijfers van de werklastmeting en lamicie, en in het kader van ver-
schillende onderzoeken bij rechtbanken verzamelde voorraadcijfers. Alle
details met betrekking tot de voorraadcijfers staan in bijlage 6.

Tabel 4 De voorraad lopende handelszaken, van 1996 t/m 2005
(18 civiele sectoren)

1996 1999 2001 2003 2005
aantal lopende zaken 50.267 49.264 37.626 33.888 27.240
indexcijfer (1996 = 100) 100 98 75 67 54

Tabel 4 toont de ontwikkeling van de voorraad handelszaken in de peri-
ode 1996 t/m 2005.% Tabel 5 toont de jaarlijkse voorraadafname in de
periode 1999 t/m 2003 naast de productie van de vliegende brigade. Uit

de cijfers blijkt dat de vliegende brigade een substantiéle bijdrage leverde
aan de vermindering van de voorraad lopende zaken. Toch is de meeste
voorraadreductie binnen de civiele sectoren zelf gerealiseerd. Slechts voor

69 Deze metingen zijn meestal in het voorjaar (april of mei) verricht. De meting heeft nooit op precies
hetzelfde tijdstip in het jaar plaatsgevonden. (Mede) daardoor zijn ze niet precies te matchen aan de
jaarlijkse in- en uitstroomcijfers. De cijferreeks is exclusief de Rechtbank Groningen (voor toelichting,
zie bijlage 6).
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drie rechtbanken (Breda, Den Bosch en Rotterdam) geldt dat de gedu-
rende de onderzoeksperiode gerealiseerde voorraadreductie overwegend
op het conto van de vliegende brigade kan worden geschreven. De andere
rechtbanken realiseerden de voorraadafname in de eerste plaats zelf, met
assistentie van de brigade.

Tabel 5 Afname van de voorraad lopende handelszaken bij de
civiele sectoren, en productie van de vliegende brigade,

1999 - 2003
afname van de voorraad  totale productie waarvan
lopende bodemzaken vliegende brigade** eindvonnis
1999 4897 zaken - -
2000 3395 zaken 851 vonnissen 495
2001 1763 zaken 1252 vonnissen 626*
2002 4866 zaken 1745 vonnissen 894
2003 3496 zaken 1620 vonnissen 882

*Het aantal eindvonnissen in 2001 is niet exact bekend. Grofweg wordt in de helft van de gevallen
een eindvonnis gewezen. Op basis van die ‘rule of the thumb’ is hier het aantal eindvonnissen in 2001
geschat.

**Alleen de productie ten behoeve van de civiele sectoren is weergegeven, geen kantonzaken.

Het is aannemelijk dat de voorraadreductie mede om andere rede-

nen heeft plaatsgevonden dan louter de duur van procedures: aan het
verminderen van de voorraad waren via het financieringssysteem incen-
tives verbonden. Dit maakte het gebruik van de vliegende brigade extra
aantrekkelijk: men hoefde voor die dienstverlening niet te betalen, terwijl
het productiesurplus dat men kon realiseren werd beloond met extra geld.

Met betrekking tot de in paragraaf 4.4 genoemde aandachtspunten laten
zich ten aanzien van de voorraadreductie en het beroep op de vliegende
brigade de volgende conclusies trekken:

— De reikwijdte. Voorraadreductie is binnen de civiele sectoren als intern-
organisatorische opgave opgevat. Reductie van voorraad bij advocaten is,
voorzover bekend, nimmer als afzonderlijk probleem aan de orde gesteld.

— Het bereik. De door de vliegende brigade verstrekte hulp is op de juiste
plaats terecht gekomen. Niet-gebruikers van de brigade zijn de recht-
banken die hulp het minst nodig hadden. Rechtbanken waar in 1999
voorraadafname het meest dringend was zijn Alkmaar, Amsterdam,
Haarlem, Maastricht, Rotterdam en Utrecht. De eerste vier zijn ook
koplopers in de tussen 1999 en 2003 gerealiseerde voorraadreductie.
Amsterdam, Haarlem en Maastricht maakten van meet af aan goed
gebruik van de brigade. Rotterdam volgde in 2001 en Alkmaar in 2002.
Bij alle rechtbanken, op Den Bosch na, nam de absolute voorraadgroot-
te gedurende de onderzoeksperiode af. De relatieve voorraadgrootte,
gemeten via de ratio (voorraad: instroom) nam bij 13 rechtbanken af.
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— Oneigenlijk gebruik. De vliegende brigade was bedoeld om het proces
van doorlooptijdverkorting bij de rechtbanken te faciliteren. Het is over
het algemeen ook zo dat het grootste deel van de voorraadreductie
door de rechtbanken zelf werd gerealiseerd. In drie gevallen is de voor-
raadvermindering geheel of overwegend op het conto van de vliegende
brigade te schrijven. Dat kan als strijdig met het doel van deze faciliteit
worden opgevat.

4.5 De dynamiek van verandering

In deze paragraaf worden de (lokale) veranderingsprocessen bij civiele
sectoren vanuit drie perspectieven bekeken. Eerst wordt ingegaan op oor-
zaken van gebrekkige implementatie van (onderdelen van) doorlooptijd-
verkortende maatregelen. Vervolgens komt de betrokkenheid van lokale
professionals bij het invoeren van het doorlooptijdverkortend beleid aan
de orde. Als laatste komen de personele ontwikkelingen binnen de civiele
sectoren gedurende de onderzoeksperiode aan bod.

4.5.1 Oorzaken van gebrekkige implementatie

In de voorgaande paragrafen werd ingegaan op de implementatie, lokaal,
van de landelijke maatregelen die de doorlooptijden in handelszaken moes-
ten verkorten. Er bleken een duidelijke verschillen te bestaan in de mate
waarin rechtbanken daar werk van maakten. In sommige gevallen leek dat
ook niet nodig, omdat de nieuwe werkwijzen reeds waren omarmd. Maar er
waren ook gevallen waarin het treffen van maatregelen geboden leek, maar
desondanks uitbleef. Voor het niet of gebrekkig implementeren van de lan-
delijke maatregelen werden verschillende verklaringen gevonden.

— De beoogde verandering is al eerder ingevoerd (of is dat althans in de
ogen van de lokale professionals).

- Concrete belemmeringen staan het op gedegen wijze implementeren
van maatregelen in de weg. Bijvoorbeeld een ernstig personeelstekort
of interne conflicten.

— Lokale professionals zijn niet overtuigd van het nut en de noodzaak van
de verandering (en proberen hun bestaande werkwijze zoveel mogelijk
te continueren). Het doel (doorlooptijdverkorting) wordt niet onder-
schreven, of aan andere te bereiken doelen wordt een hogere prioriteit
gegeven.

- Ook als lokale professionals de veranderingsdoelen onderschrijven,
hebben ze nog niet altijd het ‘geloof” dat een te implementeren maat-
regel zal helpen dat doel te bereiken. Een dergelijk ‘ongeloof’ kan
gegrond zijn: maatregelen met een ‘one size fits all’ karakter kunnen
bij het gros van de rechtbanken verbetering brengen, maar bij sommige
rechtbanken achteruitgang.
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In de literatuur over doorlooptijdverkorting is (het verschil in) aandacht
voor doorlooptijden vaak als verklaring gebruikt voor de wisselende
effecten van doorlooptijdverkortende interventies bij rechtbanken. Een
poging om in het kader van het onderzoek een ‘geobjectiveerde’ meting
van de aandacht voor doorlooptijd te doen — door het vergelijken van hoe
rechtbanken doorlooptijdgegevens gebruiken ter evaluatie van hun func-
tioneren - slaagde niet.” Wel werden via de interviews meer subjectieve
gegevens verzameld. Verschillen in aandacht voor en motivatie tot door-
looptijdverkorting kwamen tot uitdrukking in de initiatieven die lokaal
worden genomen om doorlooptijden te verkorten, in de wijze waarop de
landelijke maatregelen werden geimplementeerd en blijken uit de overwe-
gingen achter lokaal gemaakte keuzes.

Belemmeringen

Bij verschillende rechtbanken (in het bijzonder Den Bosch en Middelburg)
is gewezen op concrete belemmeringen die het implementeren van door-
looptijdverkortende maatregelen in de weg stonden. Die belemmeringen
hebben te maken met budgetten en personele capaciteit: te weinig geld, te
weinig personeel of een hoog verloop. Een systematische analyse van de
relatie tussen de ontwikkeling van de beschikbare capaciteit en doorloop-
tijd valt, bij gebrek aan voldoende specifieke capaciteitsgegevens, niet te
leveren. Dat capaciteitsgebrek van invloed zal zijn op het vermogen van
civiele sectoren om doorlooptijd te verkorten, is evenwel waarschijnlijk.
Toch kan op feiten worden gewezen die dit type problemen enigszins
relativeren. Tot ver in de jaren negentig maakte men er binnen sommige
civiele sectoren zelf een sport van zo ruim mogelijk onder werklastnor-
men te werken. Men ging er prat op met weinig personeel toe te kunnen,
in plaats van zich achtergesteld te voelen. Anno 2005 is de attitude te clai-
men waar men recht op heeft, en die middelen ook in te zetten.”! Per saldo
is de financiering (en de ingezette capaciteit) bij de civiele sectoren meer
vergelijkbaar geworden dan in het verleden het geval was.

Geringe identificatie met het veranderingsdoel

Bij enkele rechtbanken werd het veranderingsdoel (verkorting van de door-
looptijden) sterk gerelativeerd. Zo wees men op de relatieve tevredenheid bij
advocaten met de bestaande doorlooptijden of werd er twijfel geuit over de
vraag of (bepaalde) partijen meer snelheid willen. Zo zijn buitenlandse par-
tijen gewend aan lange doorlooptijden en verwachten zij geen vonnis bin-
nen een half jaar; de rechtbank meent dan ook dat die zaken langer kunnen

70 In paragraaf 4.2.1 kwam aan de orde wat wél wordt gemeten. In aanvulling daarop bleek dat in 2005
enkele rechtbanken waren gestart met het monitoren van duur van de periode tussen de conclusie van
antwoord en de cna.

71 Men kan die houding als ‘verzakelijking’ opvatten; in elk geval lijkt men meer doordrongen te zijn van
de keerzijden van de krappe bezettingen, zoals een hoge werkdruk, het risico van achterstanden en
haastwerk en wordt meer ‘pro-actief’ naar de capaciteitsontwikkeling gekeken.
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wachten. Enkele kleinere rechtbanken (Alkmaar en Dordrecht) vergeleken
zich met de grotere buren Amsterdam en Rotterdam, en ontleenden daar-
aan tevredenheid over de eigen doorlooptijden.

Relativeringen met een beroep op ‘tevredenheid’ en ‘verwachtingen’

zijn in lijn met Church’ theorie over ‘local legal cultures’. Een van de
kernpunten van Church’ theorie is dat ingesleten interactiepatronen en
(daarop gebaseerde) verwachtingen en informele normen de (lange) duur
van procedures instandhouden. De advocaat is ‘tevreden’, omdat hij de
procesduur en uitstellen krijgt waaraan hij gewend is, en de rechtbank
meent daarom dat er geen reden is om de doorlooptijden te verkorten.”
Hier wordt de snelheid van procederen dus niet als zelfstandig doel gezien
en ondergeschikt gemaakt aan de ‘tevredenheid’ van lokale professionals.

Conflicterende doelen

Ondanks de relativerende reacties bij sommige rechtbanken, wordt ver-
korting van doorlooptijden bij de meeste rechtbanken als een belangrijk
doel beschouwd. Maar dat doel moet wel concurreren met andere doelen.
Uit het onderzoek blijkt dat efficiencydoelen regelmatig prevaleerden
boven doorlooptijdverkorting. Vermeende negatieve efficiencyeffecten
waren voor civiele sectoren ook reden om onderdelen van de doorloop-
tijdverkortende interventies niet uit te voeren. Anderzijds lijkt de vermin-
dering van voorraad profijt te hebben gehad van de sterke nadruk op
efficiencydoelen.

Met het PVRO en de Raad voor de rechtspraak is de rechtspraak van een
beleidsarme in een beleidsrijke omgeving terechtgekomen. Er wordt een
ruim beroep gedaan op rechtbanken om deel te nemen aan projecten, te
participeren in landelijke overleggen et cetera. Dat kost allemaal tijd en
dwingt tot keuzes.

Uit de interviews blijkt dat er sprake is van lokale prioriteitstelling op vele
niveaus: op rechtbankniveau, op sectorniveau, binnen de groep handels-
zaken en binnen veranderingsprogramma’s. Op rechtbankniveau worden
budgetten over sectoren (her)verdeeld. Daarbij krijgen civiele sectoren
niet altijd de middelen toegekend die ze op basis van lamicie verdienen. In
Den Bosch leidde een dergelijke ‘onderbedeling’ over meerdere jaren tot
een letargische houding binnen de civiele sector. Hier kwam het verande-
ringsprogramma pas op gang nadat het gerechtsbestuur haar prioriteiten
verlegde en de civiele sector een voorkeursbehandeling kreeg. Uit het
onderzoek is overigens niet gebleken dat tijdens de onderzoeksperiode
civiele sectoren ‘ontwricht’ raakten door megazaken of andere werklast-

72 Veel rechtbanken hebben ‘klanttevredenheid’ hoog in het vaandel staan. Een sterke nadruk op
die tevredenheid kan een belemmering vormen voor impopulaire maatregelen - zoals stevige
termijnbewaking. Het gebruik van klanttevredenheidsonderzoek neemt toe en wordt soms gebruikt als
biedt het een objectieve indicator voor het goed functioneren en presteren van rechtbanken.
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pieken in de strafsectoren.” Binnen verschillende civiele sectoren krijgen
familiezaken, kort gedingen en/of insolventies prioriteit boven handels-
zaken. Zo staan in Dordrecht de bodemzaken onderaan het prioriteiten-
lijstje. Omdat elke rechter bij deze rechtbank op twee van de genoemde
gebieden actief is, heeft elke handelsrechter een portefeuille die voor-
rang heeft op de handelszaken. De handelszaken worden daarmee het
afvoerputje dat telkens overstroomd wanneer er zich op een ander gebied
problemen voordoen. Binnen de handelszaken vindt soms prioritering
plaats van bepaalde typen geschillen. Ook binnen de activiteiten die
rechtbanken ondernamen om doorlooptijden te verkorten werden prio-
riteiten gesteld. Een duidelijk voorbeeld levert het landelijk rolreglement.
Veel rechtbanken legden bij de invoering ervan de prioriteit niet bij het
aanscherpen van de termijnbewaking, maar bij het verminderen van de
zaaksvoorraad. Ook binnen dergelijke activiteiten vindt weer prioritering
plaats. Bijvoorbeeld: eerst de oude zaken, of juist voorrang geven aan
nieuw instromende zaken.

4.5.2 De betrokkenheid van professionals bij veranderingen

In de inleidende hoofdstukken is de doorlooptijd van civiele procedures
getypeerd als resultante van het handelen van de betrokken actoren (recht-
bank, geschilhebbers en advocaten). Om de doorlooptijd te verkorten die-
nen zowel rechters als advocaten een bijdrage te leveren. Veel interventies
die beogen de doorlooptijden te verkorten trachten dit (mede) te doen door
de gedragspatronen binnen de advocatuur te doorbreken. Toch bleek in het
vorige hoofdstuk dat, anders dan bij het versneld regime het geval was, bij
invoering van het landelijk rolreglement en de herziening van het proces-
recht de advocatuur geen actieve rol kreeg bij de implementatie.

Advocaten

De betrokkenheid van advocaten bij de lokale veranderingsprocessen
verschilt gradueel, maar is door de bank genomen gering. Gedurende de
onderzoeksperiode bestond (nog) de traditionele band tussen de recht-
bank en de lokale balie, via het verplichte procuraat.” In de regel worden
advocaten geinformeerd over belangrijke ontwikkelingen en veelal wor-
den nieuwe ontwikkelingen doorgesproken op het halfjaarlijks overleg
met een (vaste) afvaardiging van de balie. Maar het implementeren van
landelijke maatregelen ter verkorting van doorlooptijden beschouwden de
rechtbanken toch primair als een interne aangelegenheid.

73 In Almelo bleek het effect van de ‘megazaak’ volgend op de vuurwerkramp uiteindelijk gering. De civiele
moest tijdelijk capaciteit inleveren en deed een eenmalig beroep op de vliegende brigade. In Haarlem
ondervond de civiele sector geen hinder van capaciteitsproblemen bij de strafsector, in verband met
‘schipholzaken’ (bolletjesslikkers).

74 Om te mogen procederen bij een rechtbank dienden partijen zich te voorzien van een procureur uit dat
arrondissement.
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De meest intensieve contacten tussen rechtbanken en balie hebben
plaatsgehad in arrondissementen die actief deelnamen aan het versneld
regime. Er werden voorlichtingsbijeenkomsten gehouden, er vond met
hoge frequentie afstemming plaats met handelsadvocaten, rechters bena-
derden advocaten actief om ze warm te maken voor het versneld regime.
De helft van deze rechtbanken organiseerde ook voorlichtingsbijeenkom-
sten bij de invoering van het landelijk rolreglement of de herziening van
het procesrecht.

De contacten met de balie zijn niet overal intensief. Eén sectorvoorzitter
spreekt van een ‘bloedeloos’ contact, een ander stelt dat bijeenkomsten
met advocaten niks opleveren. Er zijn rechtbanken die de bestaande
afstemmingsrituelen in recente jaren actief hebben doorbroken. Eén
rechtbank bemoeide zich, met resultaat, met de samenstelling van de
afvaardiging. Die bestond al sinds jaar en dag uit dezelfde personen, die
nauwelijks met de achterban communiceerden. Verschillende rechtban-
ken vroegen en kregen de mogelijkheid om rechtstreeks (mededelingen) te
publiceren in het blad van de balie. Los van concrete veranderingsproces-
sen leveren advocaten feedback via de klantwaarderingsonderzoeken die
steeds vaker door rechtbanken worden uitgevoerd.

In de interviews bleek de Haarlemse rechtbank zeer actief te zijn in de
contacten met de plaatselijke balie. Er is een actief klantenpanel. Men
heeft aan advocaten gevraagd om, indien vonnissen te lang op zich laten
wachten, een briefje te schrijven. De sectorvoorzitter gaat daarmee naar
de betreffende rechter. Men benadrukt sterk de keuzes die de rechtbank
maakt in de procesvoering aan advocaten uit te leggen en te motiveren.
Dat scheelt een hoop klachten en onvrede.

Verschillende sectorvoorzitters benadrukken dat, met het oog op een
goed procesverloop, vanuit de balie sterk wordt aangedrongen op gerichte
instructie voorafgaand aan de cna. Een punt van discussie blijft het
voeren van pleidooi. Waar de balie in veel van de veranderingen die
hebben plaatsgevonden, relatief gemakkelijk is meegegaan — en belangrij-
ker: overtuigd lijkt van de zin ervan - blijft het mogen voeren van pleidooi
een strijdpunt.

Rechters

Rechters zijn, net als advocaten, in veel gevallen aangrijppunt van maat-
regelen om doorlooptijden te verkorten. Ook rechters dienen daarbij te
worden gemotiveerd om met oude gedragspatronen te breken en zich
nieuw gedrag eigen te maken. Het betekent dat ook de rol van de rechters
(en de gerechtelijke ondersteuning) in veranderingsprocessen aandacht
verdient; doelbereiking in dergelijke projecten is sterk afhankelijk van de
bereidheid van rechters zich ervoor in te zetten. In de veranderkundige
literatuur is vaak gewezen op de geringe effectiviteit van interventies die
slechts gericht zijn op een bepaalde functie in een systeem, zonder ook de
onderdelen waarmee zij functionele interacties aangaan, bij de verande-
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ring te betrekken (French en Bell, 1984). Een voorbeeld van zo'n aanpak
zagen we bij de invoering van het landelijk rolreglement: bij veel recht-
banken werd de invoering van dat reglement gezien als iets dat voorname-
lijk de rolrechter en de griffie aanging. Er werd geen aanleiding gezien om
(andere) rechters en personeel hierbij te betrekken.

Twee rechtbanken hebben uitgebreide documentatie over het lokale
veranderingsproces verstrekt. In beide gevallen ging het om verande-
ringsprocessen die zich relatief recentelijk hadden voltrokken (na 1999) en
waarin de geinterviewden zelf een belangrijke rol hadden gespeeld.

Een opvallende overeenkomst in die veranderingsprocessen was het
‘zelfonderzoek’ dat plaatsvond naar het eigen functioneren. Veronder-
stellingen over de bestaande manier van werken en de consequenties
daarvan (voor kwaliteit, doorlooptijd en efficiency) waren onderwerp van
empirisch onderzoek (voornamelijk via geautomatiseerde systemen). De
uitkomsten van dat onderzoek speelden een belangrijke rol bij het motive-
ren van medewerkers tot verandering en het onderbouwen van te onder-
nemen acties.

Rechtbank en omgeving

Uit de wijze waarop de centrale interventies lokaal werden gefmplemen-
teerd, blijken duidelijke verschillen te bestaan in hoe de interventies

zijn ervaren. Het ene uiterste is een overwegend defensieve houding, als
reactie op ‘bemoeienis’ van buiten (bemoeienis = verandering van regels).
De respons is er zo min mogelijk energie te verspillen en zo snel mogelijk
weer tot de orde van dag over te gaan. Het andere uiterste zijn rechtban-
ken die de interventies omarmen als hulpmiddelen waarmee een reeds
lang gewenst veranderingsproces kan worden ingezet. De rechtbank is in
dat geval niet primair subject van verandering, maar in belangrijke mate
change agent binnen het lokale rechtsplegingssysteem.

4.5.3 Personele ontwikkelingen in de civiele sectoren

Gedurende de onderzoeksperiode deden zich vele ontwikkelingen voor
bij de rechtbanken en binnen de civiele sectoren. Sommige van die ont-
wikkelingen zouden een alternatieve verklaring kunnen bieden voor ont-
wikkelingen met betrekking tot voorraad en doorlooptijd. Ze kunnen de
werking van de eerder behandelde interventies in positieve of negatieve
zin hebben beinvloed, of de implementatie van die interventies hebben
belemmerd.

Verschillende ontwikkelingen kwamen in het voorgaande reeds kort aan
de orde: de verhoging van de competentiegrens, de snelle groei van het
personeelsbestand, integraal management en de integratie van rechtban-
ken en kantongerechten. Daaraan parallel kan in de jaren 1995 — 2003 een
ontwikkeling worden geschetst van professionalisering van de organisa-
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tie, bureaucratisering, uniformisering, toenemende invloed van klanten
en een toenemende rol van mensen en inzichten van buiten de juridische
discipline.

Ontwikkelingen als de meer zittingsgerichte werkwijze en het in toene-
mende mate delegeren van werk binnen de rechtbanken hebben ook
gevolgen voor de personeelssamenstelling en het profiel van de civiele
rechter. In deze paragraaf wordt ingegaan op de dynamiek van de perso-
nele ontwikkelingen binnen de civiele sectoren.

Groei en mobiliteit

De groei en mobiliteit binnen de rechterlijke macht vergden in de onder-
zoeksperiode veel opleidingsinspanning van de rechtbanken. De recht-
banken (exclusief de kantonsector) kunnen worden beschouwd als de
opleidingsinstituten van de rechterlijk macht. Vanuit de rechtbanken stro-
men rechters door naar een functie als kantonrechter of raadsheer.
Gedurende de onderzoeksperiode is het personeelsbestand van de rech-
terlijke organisaties met 50% gegroeid. De capaciteitsbehoefte binnen

de civiele sectoren groeit ‘autonoom’ door stijgende zaaksaantallen. De
praktische consequentie van die groei is instroom van nieuw personeel,
waarvoor een aanzienlijke opleidingsinspanning moet worden gele-
verd. Gelijktijdig ervaart men de ‘zuigkracht’ van de eveneens groeiende
kantonsectoren en gerechtshoven; het vertrek van ervaren krachten maakt
de te leveren opleidingsinspanning nog groter. Het opleiden moet goed-
deels geschieden door de relatief ervaren rechters, die daardoor minder
kunnen worden ingezet op hun primaire taken. Tijdens de interviewronde
in 2005 bleek dat veel civiele sectoren het rouleerbeleid tijdelijk op een
laag pitje hebben gezet; de ervaren krachten waarover men beschikt,
worden als ‘onmisbaar’ beschouwd.

De toename van de gemiddelde zaakszwaarte levert problemen op in het
kader van het opleiden en het delegeren van taken. Er zijn soms te weinig
eenvoudige zaken in verhouding tot het aantal mensen in opleiding. En
omdat de zaken die er zijn, naar mensen in opleiding gaan, wordt het
beleid inzake het delegeren van taken gefrustreerd.

De opleidingsinspanning is niet gelijk over de gerechten verdeeld; recht-
banken waar men graag werkt, krijgen voldoende aanbod van rechters
die hun eerste schreden elders hebben gezet. Rechtbanken die minder in
trek zijn, moeten meer in onervaren krachten investeren. Verschillende
sectorvoorzitters wezen ook op een verandering van het arbeidsethos en
de werkoriéntatie: zij signaleerden een toenemende ‘negen-tot-vijf’-orién-
tatie, minder bereidheid tot overwerken en veel uitval.

De groei van de rechtbanken heeft ook tot ruimtegebrek geleid. Ten tijde
van de interviews in 2005 waren de civiele sectoren van vijf rechtbanken
op een afzonderlijke locatie is gehuisvest.
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Rechterlijke macht en ondersteuning

In vergelijking met tien jaar geleden heeft de verhouding en samenwer-
king tussen rechterlijke macht en ondersteuning grote veranderingen
ondergaan. Gechargeerd: van twee gescheiden werelden, met veel weder-
zijds onbegrip en stereotypen is een collegiaal en goed samenwerkend
team gesmeed. De ondersteuning is in omvang sterker gegroeid dan de
RM en er zijn hoger gekwalificeerde krachten ingestroomd; de positie
van de ondersteuning is daarmee sterker geworden. Omdat in de onder-
steunende functies veel minder verloop is dan onder rechters, fungeert
de ondersteuning als stabiliserende kracht. Dat geldt soms in minder
positieve zin: de ondersteuning kan ook een factor zijn die vernieuwing
bemoeilijkt.

Het profiel van de civiele rechter

Tijdens de interviews schetste een sectorvoorzitter het stereotype van de
traditionele ‘civilist’ als ‘een contactgestoorde conceptenmaker die, alvo-
rens zijn kamer te verlaten, voorzichtig de deur opent om te kijken of de
gang wel leeg is’. Het profiel van de huidige civiele rechter staat hier bijna
haaks op: die is vooral een ‘communicator’. Een van de grote vragen in het
veranderingsproces was dan ook of de civiele rechters zich en masse de
nieuwe werkwijze zouden eigen maken en - in het licht van het oude ste-
reotype — een ingrijpende identiteitsverandering zouden ondergaan.

Uit de interviews blijkt dat deze veranderingen zich niet zonder slag of
stoot voltrokken, maar over het algemeen toch vrij soepel zijn verlopen.
In de eerste plaats omdat de rechters door cna in ruimere mate toe te
passen, zelf overtuigd raakten van de voordelen van die werkwijze. Bij
verschillende rechtbanken werden voorbeelden genoemd van rechters die
in nauwelijks ‘schikbaar’ geachte zaken met dikke dossiers en complexe
materie een cna hielden en tot hun grote verbazing de partijen tijdens dat
cna tot een vergelijk zagen komen. Dergelijke ervaringen zijn een stimu-
lans geweest om in steeds meer zaken voor dit traject te kiezen. Daarnaast
wordt het succes van de cna steeds minder afgemeten aan de mate waarin
het ter zitting tot schikking komt, maar meer aan de mate waarin de
afdoening wordt versneld. In zaken zonder schikking kan vaak direct na
cna vonnis worden gewezen, of een eenvoudige route worden uitgezet om
tot een eindvonnis te komen.

Ook de hoge mobiliteit in de onderzoeksperiode heeft een rol gespeeld.
Rechters die zich minder thuis voelden bij de nieuwe werkwijze konden
gemakkelijk elders terecht. Bij één op de drie rechtbanken werd het vertrek
van ‘oude garde’ als belangrijk element in het veranderingsproces genoemd.
Een en ander betekent niet dat er geen behoefte meer bestaat aan de
vaardigheden van de klassieke civilist. Integendeel, bij veel rechtbanken
bestaat er juist een manifeste behoefte aan dergelijke rechters; met het
oog op de continuiteit en de kwaliteit zijn vakbekwame en ervaren rech-
ters nodig.



Meten en toetsen

In dit hoofdstuk staan de methodologisch-technische aspecten van het
onderzoek centraal. Paragraaf 5.1 gaat in op een aantal problemen van
onderzoek naar de duur van gerechtelijke procedures. In paragraaf 5.2
komen het meten van doorlooptijden en de presentatie van doorlooptijd-
gegevens in deze studie aan de orde. Paragraaf 5.3 gaat in op het toetsen
van de effectiviteit van doorlooptijdverkortende maatregelen. Paragraaf
5.4 ligt toe hoe in deze studie de begrippen kwaliteit en efficiency worden
gebruikt, welke relatie wordt verondersteld met doorlooptijden. Niet alle
methodologische kwesties komen in dit hoofdstuk in detail aan de orde.
In de bijlagen wordt ingegaan op de steekproeftrekking (bijlage 1), de
interviews (bijlage 2) en de meting van voorraden (bijlage 6).

In algemene zin zij reeds opgemerkt dat er geen algemeen geaccepteerde,
uitgekristalliseerde ‘technologie’ bestaat voor onderzoek naar de door-
looptijd van gerechtelijke procedures. In de bestaande onderzoeken
worden uiteenlopende aanpakken gevolgd, die elk hun sterke en zwakkere
kanten kennen. Eén oplossing voor alle problemen zit daar niet bij. Veel
van de methodologische keuzes moeten als maatwerk worden beschouwd
en zijn afhankelijk van het type vraag dat men tracht te beantwoorden en
het type gegevens waarover men beschikt.

5.1 Onderzoek naar doorlooptijd als probleem

Onderzoek naar de doorlooptijd in gerechtelijke procedures kent een aan-
tal klassieke problemen. Enkele daarvan hebben te maken met het meten
en het interpreteren van doorlooptijdgegevens. De duur van procedures laat
zich pas meten als de procedures zijn afgedaan. De lange duur van pro-
cedures beperkt het actualiteitsgehalte van de gemeten doorlooptijden.
Onder de zaken die in een bepaalde periode worden afgedaan, bevinden
zich zowel zaken die relatief kort geleden van start gingen (en snel konden
worden afgedaan), als zaken die vele jaren daarvoor van start gingen. Dat
maakt het lastig de resultaten te relateren aan (bijvoorbeeld) verande-
ringen in werkwijze of procesinrichting. Als het al lukt de effecten van
dergelijke ingrepen scherp in beeld te brengen, dan lukt dat pas over lan-
gere periodes. Indien zaken die volgens een bepaalde procedure worden
behandeld in doorsnee een jaar duren, duurt het ook minimaal een jaar
voordat de resultaten van maatregelen om die procedure te versnellen
zichtbaar worden.

Een ander probleem is de overdaad aan factoren die op de doorlooptijd van
een gerechtelijke procedure van invloed kan zijn (zie ook paragraaf 2.1).
Samen vormen ze een lastige combinatie: een keur aan onafhankelijke
variabelen en een moeilijk interpreteerbare afhankelijke variabele.

De scheve verdeling van doorlooptijden begrenst de bruikbaarheid van

het standaardinstrumentarium uit de statistische gereedschapskist. Het
leeuwendeel van de gebruikelijke statistische technieken is gebaseerd op
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normale verdelingen; indien een verdeling daar sterk van afwijkt, mogen
dergelijke technieken niet worden toegepast.

De combinatie van lange en sterk variérende doorlooptijden, meet- en
interpretatieproblemen, en beperkingen ten aanzien van de statistische
toetsbaarheid, maken het lastig oorzaak-gevolgrelaties met hard weten-
schappelijk bewijs te onderbouwen.

5.1.1 Drie benaderingen in onderzoek naar doorlooptijden

In onderzoeken naar de doorlooptijd in gerechtelijke procedures zijn
verschillende benaderingen te onderscheiden. Luskin wierp in 1978 de
vraag op wat de verschillende typen onderzoek naar doorlooptijden in
gerechtelijke procedures hadden opgeleverd. Zij onderscheidt drie bena-
deringen: onderzoek naar oorzaken van vertraging, surveys en experi-
menten. Hoewel ongelijk van aard (de eerste benadering betreft het type
onderzoeksvraag; de tweede en derde de methode), dekt de indeling het
verrichte onderzoek behoorlijk goed. In deze paragraaf wordt de indeling
gevolgd.

Onderzoek naar oorzaken van vertraging

Onderzoek dat focust op ‘de oorzaak’ van vertraging (delay) leidt, aldus
Luskin, slechts tot opsommingen van onvergelijkbare grootheden, door-
dat het probleem van traagheid langs veel verschillende invalshoeken en
niveaus van analyse kan worden bekeken.

Dat onderzoek naar ‘de oorzaak’ van vertraging wordt verricht, hoeft
natuurlijk geen verwondering te wekken; het past in gangbare rationeel-
cognitieve schema’s om bij confrontatie met een probleem de oorzaak te
zoeken. De volgende stap in het rationeel-cognitieve schema is dan het
probleem op te lossen door de oorzaak te bestrijden. Tegen Luskins kritiek
kan worden ingebracht dat het probleem van de vele invalshoeken en
niveaus van analyse ‘slechts’ een ordeningsprobleem is; er is behoefte aan
theoretische inbedding of modellering, waarbij de verschillende invals-
hoeken en niveaus van analyse worden teruggebracht tot een bruikbaar
analytisch kader.

In de huidige tijd wordt nog beperkt onderzoek naar ‘de oorzaak’ van
vertraging of trage procedures verricht. Het is echter nog een belangrijke
invalshoek van de onderzoeksactiviteiten die op initiatief van de Raad van
Europa worden verricht (zie European Commission for the Efficiency of
Justice, 2004). Het resultaat ervan (bijvoorbeeld European Commission for
the Efficiency of Justice, 2005) past goed in het door Luskin geschetste beeld.

Surveys: verklaringen voor snelheidsverschillen tussen rechtbanken

Een tweede type onderzoek is dat waarin doorlooptijden in verband
worden gebracht met allerlei kenmerken van rechtscolleges (zaaksaan-
bod, organisatievorm, werkwijze en local legal culture). Veel klassieke
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Amerikaanse studies hebben deze vorm. De invalshoek is veelal het vin-
den van verklaringen voor snelheidsverschillen tussen rechtbanken en de
beoogde beleidsmatige opbrengst is het identificeren van ‘best practices’
die vervolgens door andere rechtbanken kunnen worden overgenomen.
In dit type onderzoek worden vele factoren met doorlooptijd in verband
gebracht. Uit die grote hoeveelheid factoren laten zich echter moeilijk
één-op-éénverbanden destilleren. Vaak leiden de onderzoeken tot tegen-
gestelde conclusies. Dikwijls vallen er wel samenhangen te identificeren,
maar valt het causaal verband en de bijdrage van afzonderlijke factoren
niet goed vast te stellen. Verschillende studies van dit type concluderen
na analyse van een groot aantal factoren dat de uiteindelijke verklaring in
een andere — niet empirisch onderzochte - factor moet worden gezocht.”
Goerdt (1989) tracht dit probleem te ondervangen door niet slechts afzon-
derlijke variabelen te onderzoeken, maar deze tot patronen te bundelen.
Luskin (1978) beschouwt surveys als beste optie voor onderzoek naar de
doorlooptijd in gerechtelijke procedures, omdat experimenteel onderzoek
zich in die setting nauwelijks laat realiseren. Martin en Maron (1991) zijn,
jaren later, aanmerkelijk sceptischer over de opbrengsten van deze lijn van
onderzoek. Ze plaatsen vraagtekens bij de (impliciete) aanname dat ‘best
practices’ simpelweg door trage rechtbanken kunnen worden gekopieerd.
De hardnekkigheid van doorlooptijdproblemen doet hen de vraag oproe-
pen of er iiberhaupt wordt geleerd.

(Quasi-)experimenten en beleidsevaluatie

Een derde type onderzoek is dat waarin effecten van interventies wor-
den onderzocht, in de setting van experimenten of beleidsevaluatie.
Kenmerkend is schema van voormeting — interventie — nameting. In dit
geval worden één of meer onafhankelijke variabelen gemanipuleerd

en het effect op de afhankelijke variabele (doorlooptijd) vastgesteld.
Opgemerkt zij dat ‘zuivere experimenten’ (dat wil zeggen met volledige
controle van alle relevante variabelen, random toewijzing, double blind)
zich in de rechtspleging nauwelijks laten realiseren; meestal gaat het om
onderzoek dat slechts bepaalde kenmerken van experimenteel of actieon-
derzoek vertoont.

De evaluatie van het versneld regime biedt een voorbeeld van een quasi-
experimentele opzet, met voor- en nameting en een groep met en een
groep zonder treatment. De resultaten van dat onderzoek komen in
paragraaf 3.2 aan de orde. In de VS is één (grotere) studie gedaan met
voor- en nameting, en de mate van versnelling als afhankelijke variabele
(Mahony, 1988).

75 Zo concludeert Flanders (1977) dat het uiteindelijk aankomt op de juiste mix van case management en
court management. Ook de cultuurthese van Church (1978) ontstond op deze wijze.
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5.1.2 Invalshoeken, niveaus van analyse en methoden van onderzoek

Er zijn duidelijke verschillen in de invalshoek die in verschillende onder-
zoeken naar de duur van gerechtelijke procedures wordt gekozen. De duur
van procedures kan op zaaksniveau of op rechtbankniveau worden onder-
zocht. In het eerste geval onderzoekt men waarom de ene procedure meer
tijd vergt dan de andere; in het tweede wordt gezocht naar de verklaring
voor snelheidsverschillen tussen rechtbanken. Onderzoek kan zich voorts
richten op het zoeken naar oorzaken van vertraging, of op de effectiviteit
van methoden om zaken sneller af te doen.

In principe zijn onderzoeken van het type survey geschikt om structurele
relaties met de snelheid van procedures te onderzoeken. Bijvoorbeeld

de invloed van factoren als schaalgrootte en zaakmix (voorzover daarbij
structurele verschillen tussen rechtbanken bestaan). Wanneer het gaat
om de evaluatie van werkmethoden is een (quasi-)experimenteel onder-
zoek, met voor en nameting, de preferabele werkwijze.

In de praktijk worden op basis van surveystudies ook vaak uitspraken gedaan
over werkmethoden; de Amerikaanse onderzoeken naar ‘case management’
en de ‘calendar’ (centraal of individueel) zijn daar voorbeelden van. Die
werkwijze kan gemakkelijk tot onjuiste conclusies leiden. Andere (dan de
onderzochte) factoren kunnen het effect van dergelijke verschillen in werk-
wijze eenvoudigweg overschaduwen. In Nederland werd ooit vanuit een
dergelijke invalshoek de comparitie na antwoord afgeserveerd. Sterk (1979)
toonde aan dat de Rotterdamse rechtbank langere doorlooptijden had dan
andere rechtbanken en concludeerde dat de Rotterdamse claim dat cna tot
versnelling leidt, dus niet klopte. PriceWaterhouseCoopers (2001) beschrijft
de werkwijzen van rechtbanken met de kortste doorlooptijd in strafzaken als
de ‘best practices’. In deze onderzoeken wordt ‘lange doorlooptijd’ dus gelijk
gesteld met ‘foute werkwijze’ en ‘korte doorlooptijd’ met ‘goede werkwijze'.
In beide gevallen wordt echter niet of nauwelijks onderzocht of de door-
looptijdverschillen niet het gevolg van andere factoren dan de verschillen in
werkwijze zijn en worden aan een eenmalig gemeten doorlooptijd conclusies
verbonden die er eigenlijk niet uit kunnen worden getrokken. Juister zou het
zijn te onderzoeken of bij de introductie van een bepaalde werkwijze een
reductie van doorlooptijd optreedt.

Ten aanzien van de Amerikaanse surveys werd in hoofdstuk 2 reeds gewe-
zen op het feit dat deze rechtscolleges in verschillende staten vergelijken;
daarbij is er sprake van aanzienlijke variatie in wetgeving, inrichting van
het rechtsbestel (bijvoorbeeld ten aanzien van appelmogelijkheden en
competentieverdeling) en organisatie van de rechtbanken. Wat in deze
surveys wordt gedaan, lijkt meer op het vergelijken van rechtbanken in
verschillende Europese landen dan op het vergelijken van rechtbanken
binnen een land als Nederland. Bij vergelijking van doorlooptijden binnen
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één homogeen rechtsstelsel (zoals in Nederland) zijn meer factoren
constant en neemt de kans op bruikbare resultaten toe. Men kan de vari-
atie nog verder beperken door binnen zo’n rechtssysteem in te zoomen op
relatief homogene groepen procedures’; een nadeel is dat naarmate er
op een kleiner detail in de rechtspleging wordt ingezoomd, de relatie met
algemene kenmerken van een rechtbank of sector (bijvoorbeeld de perso-
nele formatie) troebeler wordt.

5.2 De meting van doorlooptijd in deze studie

De doorlooptijd van gerechtelijke procedures wordt over het algemeen

- ook in deze studie — uitgedrukt in ‘real time”: kalenderdagen, inclusief
weekenden en vakantieperiodes. De doorlooptijd van een gerechtelijke
procedure is niet dezelfde als de duur van een geschil. Veelal zal een
geschil reeds geruime tijd bestaan op het moment dat wordt besloten tot
het starten van een gerechtelijke procedure. Het eind van een procedure
betekent niet noodzakelijk dat het geschil ook werkelijk is beéindigd.

Het voorliggende onderzoek gaat over procedures in eerste aanleg en richt
zich uitsluitend op de tijd die gemoeid is met de afdoening in eerste aanleg.
Doorlooptijden worden gemeten van de datum waarop de eerste rolzitting
plaatsvindt, tot en met de datum van afdoening. De keuze van de aanvangs-
datum is mede gebaseerd op het feit dat deze datum is opgenomen in

de geautomatiseerde systemen van de rechtbanken en op de rolkaarten
staat. Alternatieve startmomenten, zoals de datum van uitbrengen van de
dagvaarding of de datum van betekening de van dagvaarding zouden tot iets
langere doorlooptijden leiden, maar niet tot dieper inzicht.”” Betekenings-
perikelen kunnen weliswaar een bron zijn van complicaties, maar gaan
vooraf aan de feitelijke behandeling van het geschil.

Doorlooptijden kunnen slechts worden gemeten op basis van afgedane
zaken.” De doorlooptijden die gemeten worden in 2003, betreffen zaken
die in datzelfde jaar zijn aangebracht, maar ook zaken die drie, zes of
negen jaar eerder zijn aangebracht. De op enig moment gemeten gemid-

76 De bodemzaken in dit onderzoek zijn weinig homogeen; er wordt een keur van geschillen binnen deze
procedure behandeld. Veel homogener zijn de geschillen in het onderzoek van De Jong (2004), die
binnen het bestuursrecht inzoomt op de doorlooptijd van bouwzaken.

77 In principe worden nieuw binnengekomen zaken op de eerstvolgende rolzitting - dus binnen een
week - ‘uitgeroepen’. Bij uitzondering dagvaardt de eiser bewust op een langere termijn - waarbij
de gerechtelijke procedure als ‘stok achter de deur’ kan fungeren in schikkingsonderhandelingen.
Dergelijke periodes blijven dus buiten beeld.

78 Het alternatief is een prospectieve aanpak, waarbij de doorlooptijd in langer durende zaken
wordt geschat met behulp van survivalanalyses. Daarbij worden niet de in een bepaalde periode
afgedane zaken, maar zaken die in een bepaalde periode zijn ingestroomd gebruikt. Op basis van
de snellere afdoeningen - waarvan de doorlooptijd bekend is - kan dan een doorlooptijd voor het
totale zaaksbestand worden voorspeld. De analytische mogelijkheden die een dergelijke aanpak
biedt zijn echter te beperkt om in deze studie te worden toegepast; er kunnen geen relaties tussen
procesvariabelen en doorlooptijd worden onderzocht, omdat voor nog niet afgedane zaken niet bekend
is welke processtappen nog zullen worden gezet.
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delde doorlooptijd geeft dus geen bijzonder actueel beeld van de duur van
procedures; het loopt op enige afstand achter de feiten aan.” De door-
looptijd is daarom niet de meest betrouwbare indicator van hoe ‘goed’ of
‘slecht’ er op het moment van de meting wordt gewerkt; de doorlooptijd
zegt iets over de prestaties gedurende een langere periode. Daarbij verdie-
nen ook incidentele fluctuaties in de ‘mix’ van afdoeningen aandacht.
Het opruimen van oude zaken is een voorbeeld van een nuttige actie, die
automatisch met extreem lange (gemeten) doorlooptijden wordt ‘beloond’.
Naarmate de doorlooptijden korter worden en meer ‘lijken in de kast’ zijn
opgeruimd, geven de gemeten doorlooptijden een actueler beeld van de
duur van procedures. Ook wordt de invloed van incidentele fluctuaties
kleiner naarmate over een langere periode wordt gemeten.8°

Statistische maten: gemiddelde, mediaan, percentielscores

De doorlooptijd in civiele procedures staat bekend als een ‘scheef’ ver-
deelde variabele. Figuur 23 biedt daarvan een illustratie: er is een ‘piek’
links in de figuur (zaken met een duur van 100 tot 200 dagen) en daarna
een lange ‘staart’ van zaken met een langere doorlooptijd. De figuur toont
slechts de zaken met een doorlooptijd tot 1.500 dagen; in werkelijkheid
loopt de figuur nog veel verder door (zie hiervoor de figuren 5.2 en 5.3,
waarin de schaal tot 8.000 dagen doorloopt).

Deze scheve verdeling is een zeer gebruikelijk verschijnsel in onder-

zoek naar de doorlooptijd in gerechtelijke procedures. Een belangrijke
consequentie ervan is dat de gemiddelde doorlooptijd, als indicator voor
de duur van een ‘doorsneezaak’, minder bruikbaar is. De gemiddelde
doorlooptijd leent zich ook slecht voor het vergelijken van groepen zaken
(zoals de vergelijking van doorlooptijden van rechtbanken, of van voor- en
nameting): het gemiddelde is bijzonder gevoelig voor ‘uitschieters’ onder
de waarnemingen. Slechts een paar extreem lange zaken meer of minder
kunnen een fors verschil in de gemiddelde doorlooptijd veroorzaken.

De meeste onderzoeken gebruiken daarom niet het gemiddelde, maar

de mediaan als de belangrijkste maat voor de doorlooptijd. De mediaan

is het 50%-punt in een verdeling: de helft van de zaken heeft een door-
looptijd kleiner of gelijk aan de mediaan en de helft van de zaken heeft
een doorlooptijd groter of gelijk aan de mediaan. De mediaan levert een
betere indicator voor de duur van een ‘doorsneezaak’ en is bovendien veel
minder gevoelig ‘uitschieters’ onder de waarnemingen.

79 Dat geldt ook voor statistieken die op afgedane zaken zijn gebaseerd. Het gebruik van cna, dat tijdens
de onderzoeksperiode sterk werd opgevoerd, levert daarvan een treffend voorbeeld. Het percentage
zaken dat in een bepaalde week voor cna wordt geselecteerd, ligt aanmerkelijk hoger dan het
percentage cna-gebruik in zaken die in die week worden afgedaan.

80 Indien doorlooptijden worden berekend over de afdoeningen van één week of één maand, zal de
gemeten doorlooptijd sterkt fluctueren. Wordt daarentegen met één- of tweejaars voortschrijdende
metingen gewerkt, dan zal de invloed van incidentele fluctuaties gering zijn. De metingen over langere
termijnen hebben weer als nadeel dat het ook lang duurt voor een stijging of daling van doorlooptijden,
bijvoorbeeld als gevolg nieuw rolbeleid, in de cijfers tot uitdrukking komt.
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Figuur 23 Mediaan, gemiddelde en 90ste percentiel van de doorloop-
tijd in contradictoire zaken
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De figuur toont doorlooptijden tot 1.500 dagen; de meest langdurige zaken worden hier niet getoond.
Die staan wel in de figuren 5.2 en 5.3, waar de schaal doorloopt tot 7.300 dagen (20 jaar).

In de studie zullen drie maten naast elkaar worden gebruikt, die tezamen
een goed beeld van doorlooptijden geven: het gemiddelde, de mediaan en
het 905t percentiel. Het 905t percentiel geeft een indicatie voor de duur
van de traagste procedures: 90% van de zaken wordt binnen deze tijd
afgedaan, 10% duurt langer.

Het is van belang scherp voor ogen te hebben wat er in het voorliggende
onderzoek is gemeten, en welke conclusies er aan de resultaten mogen
worden verbonden. Als voormeting is een groot bestand met afdoenin-
gen uit de jaren 1994 — 1996 gebruikt. Die gegevens bieden een beeld van
de behandeling van zaken in eerste helft van de jaren negentig. Het gros
van de zaken in dat bestand zijn gestart onder het processuele regime
van de vroege jaren negentig. Dat is een voor de civiele rechtspleging vrij
stabiele periode geweest; er vonden geen grote veranderingen plaats en de
instroom en de uitstroom van zaken waren over het algemeen redelijk in
balans.
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De effectmeting betreft afdoeningen uit de tweede helft van 2003. Het
gros van de zaken in dit bestand is na de veranderingen van 1999 (lande-
lijk rolreglement, competentiegrensverhoging, vliegende brigade) van
start is gegaan. Ruim de helft van de contradictoire zaken is onder het
herziene procesrecht (2002) van start gegaan. Uit voorraadmetingen en in-
en uitstroomcijfers blijkt dat in de periode 1999 t/m 2003 (in het bijzonder
in de jaren 1999 en 2000) aanzienlijk meer zaken werden afgedaan dan

er instroomden. Dit betekent dat mag worden verwacht dat de doorloop-
tijden in de tweede periode minder stabiel waren; het betekent ook dat de
steekproefperiode minder representatief zal zijn voor de doorlooptijden
over een wat langere periode dan dat dit bij de metingen van halverwege
de jaren negentig het geval was. Het is mogelijk dat ‘normale’ samenhan-
gen tussen instroom, voorraad en doorlooptijd hierdoor verstoord raken.
Zaken die werden afgedaan op data waarop de parkeerrol werd behandeld
of waarop een andere vorm van opruimactie plaatsvond, buiten de analy-
ses zijn gelaten (zie ook bijlage 1). De steekproeftrekking zoals die heeft
plaatsgevonden, biedt een adequate vergelijking van ‘gewone’ afdoenin-
gen, maar geen representatieve vergelijking van dit soort opruimacties.

5.3 Het toetsen van de effectiviteit van doorlooptijdverkortende
maatregelen

Deze paragraaf is gewijd aan het toetsen van de effectiviteit van doorloop-
tijdverkortende maatregelen. Eerst wordt een algemeen kader voor die
toetsing geschetst, waarbij aandacht wordt geschonken aan causaliteit,
neveneffecten en verstorende invloeden. Vervolgens wordt er ingegaan op
de niveaus van analyse: het gebruik van gegevens op zaaksniveau en gege-
vens op rechtbankniveau. In het laatste deel van de paragraaf komen de
statistische aspecten van de toetsing aan de orde.

5.3.1 Vier vragen over effectiviteit

We onderzoeken de effectiviteit van maatregelen of interventies: wat werkt,
wat niet? We dienen conceptueel een duidelijk onderscheid te maken tussen
vragen met betrekking tot de effectiviteit van rechtspraak en vragen over de
effectiviteit van doorlooptijdverkortende maatregelen. Het is dat laatste punt
dat in deze studie, en ook in deze paragraaf, centraal staat.

Wanneer kun je zeggen dat een maatregel die beoogt doorlooptijden te
verkorten effectief is? Het eenvoudige antwoord op die vraag luidt ‘als de
maatregel de doorlooptijd doet dalen’. Wanneer we de effectiviteitsvraag
meer nauwkeurig in beschouwing nemen, kunnen vier subvragen worden
onderscheiden.
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— Effectiviteit 1: Wordt het doel bereikt? Komt dat werkelijk door de maat-
regel?

— Effectiviteit 2: Wegen de negatieve bijwerkingen van de maatregel op
tegen positieve — bedoelde en onbedoelde - effecten?

— Effectiviteit 3: Wegen de kosten van de maatregel (implementatie, ver-
anderingskosten) op tegen opbrengsten?

- Effectiviteit 4: Ten aanzien van punt 1/m 3: ‘scoort’ de maatregel beter
dan andere denkbare maatregelen?

Ad 1: Naarmate het doel van een maatregel eenduidiger is en het aantal
verstorende invloeden minder, kan vraag 1 gemakkelijker worden beant-
woord. In deze studie wordt over een termijn van zeven jaar gekeken,
waarin vele ontwikkelingen in de rechtspleging plaatsvonden. De vraag
of de gemeten veranderingen in de doorlooptijd (volledig) op het conto
van de doorlooptijdverkortende maatregelen kunnen worden geschreven,
behoeft dus serieuze aandacht.

Ad 2: Het scala van mogelijk negatieve bijwerkingen is groot. Het is niet
mogelijk alle denkbare effecten tot onderwerp van onderzoek te maken.
In het onderzoek wordt specifiek gelet op ‘bijwerkingen’ op het terrein van
kwaliteit en efficiency (binnen de rechtspraak).

Ad 3: Als heel veel inspanning nodig is voor een heel klein beetje resultaat,
kan er beter van zo'n maatregel worden afgezien. Dat een maatregel effec-
tiefis in de zin van 1 en 2, betekent dus nog niet dat het invoeren ervan
verstandig is.

Ad 4: Een maatregel die op alle fronten positief scoort, is nog niet noodza-
kelijkerwijs de beste maatregel om te nemen. De maatregel moet ook beter
werken dan andere (denkbare) maatregelen.

De nadruk in het onderzoek zal liggen op het eerste type effectiviteit.

Het toetsen op neveneffecten (het tweede type effectiviteit) behoeft een
kader. Er wordt een ‘klassiek’ referentiekader gebruikt, waarin naast door-
looptijd gelet wordt op kwaliteits- en efficiencyeffecten. Dit wordt nader
toegelicht in paragraaf 5.4. Hierbij geldt het uitgangspunt dat het te onder-
zoeken systeem zich niet tot de grenzen van de gerechtelijke organisatie
beperkt; en de prestatie van het systeem dient te worden gezien in het
licht van de (maatschappelijke) functie die het systeem vervult.

Ten aanzien van ‘effectiviteit 3’ zijn de ambities beperkt. Er wordt niet
naar gestreefd om veranderingskosten te kwantificeren, noch de verhou-
ding tussen kosten en opbrengsten te kwantificeren. De relatie tussen
inspanning en resultaat is wel onderwerp in de interviews.

Uitspraken met betrekking tot ‘effectiviteit 4’ worden niet gedaan. Wel
wordt er in het slothoofdstuk ingegaan op mogelijke ‘alternatieve wegen’
om de duur van procedures te verkorten.
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5.3.2 Het niveau van analyse

In het onderzoek vinden analyses plaats op het niveau van zaken (het
vergelijken van de doorlooptijd in verschillende zaken) en op het niveau
van rechtbanken (het vergelijken van de doorlooptijd bij verschillende
rechtbanken). Variabelen op zaaksniveau worden in eerste instantie op
zaaksniveau geanalyseerd waarbij er, dankzij de ruime steekproef, zeer
nauwkeurig kan worden getoetst. Er zijn echter ook variabelen waarover
we slechts op rechtbankniveau informatie hebben (bijvoorbeeld de groot-
te van rechtbank, beleid inzake instructie en substantiéring). De moge-
lijkheid tot het (statistisch) toetsen van verschillen op rechtbankniveau
zijn begrensd, doordat het aantal ‘gevallen’ (rechtbanken, N=19) klein is.
Praktisch gezien betekent het dat slechts enkele variabelen tegelijk kun-
nen worden getoetst. Men kan zich daarbij op het standpunt stellen dat
de complete populatie (de 19 rechtbanken) wordt onderzocht en daarom
ieder waargenomen verschil een ‘echt’ verschil is.8! Het feit dat het onder-
liggend materiaal goeddeels uit steekproeven afkomstig is, levert echter
een sterk argument om toch significantietoetsen uit te voeren.

De beperkte mogelijkheden tot het toetsen op het niveau van rechtbanken
kunnen deels worden ondervangen door gebruik te maken van ‘rijkdom’
die de gegevens op zaaksniveau bieden. Waar mogelijk worden hypothe-
ses getoetst door het zaaksverloop bij groepen rechtbanken te vergelijken;
bijvoorbeeld bij rechtbanken waar wel of niet gecontroleerd wordt op het
voldoen aan de substantiéringsplicht.

Vergelijkende toetsen — waarbij wordt onderzocht welke van de eerder als
van invloed zijnde factoren de meeste impact hebben gehad op het verkor-
ten van doorlooptijden — kunnen slechts geschieden op rechtbankniveau.
In dit geval is de effectvariabele ‘de mate waarin doorlooptijdverkorting

is opgetreden’ op rechtbankniveau. Bij deze toets worden gegevens op
zaaksniveau naar rechtbankniveau geaggregeerd.

5.3.3 Statistische methoden

Het vergelijken van (groepen) zaken via de gemiddelde logaritme

Een belangrijke methodologische kwestie bij onderzoek naar doorlooptijd
is hoe met de scheef verdeelde variabele doorlooptijd wordt omgegaan.
Het leeuwendeel van statistische theorievorming is gebaseerd op vari-
abelen met een (min of meer) ‘normale’ verdeling (de ‘bell-curve’). De
meeste gangbare methoden inzake toetsing, betrouwbaarheidintervallen,
et cetera, zijn niet geldig wanneer een verdeling sterk van een ‘normale’
verdeling afwijkt, zoals hier het geval is.

81 Het toetsen van de statistische significantie van verschillen is slechts geboden wanneer sprake is van
steekproeven.
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De oplossing is de toetsing op zaaksniveau niet uit te voeren op de door-
looptijd zelf, maar op de natuurlijke logaritme van de doorlooptijd. De
logaritme is, anders dan de doorlooptijd zelf, wel (redelijk) normaal
verdeeld. Daarbij geldt de premisse dat indien er een significant verschil
bestaat in de doorlooptijd van twee groepen zaken, er ook sprake is van
een significant verschil in de logaritme van de doorlooptijd (en vice versa).
Met een toets van de gemiddelde waarde van de natuurlijke logaritme kan
worden vastgesteld of er significante verschillen bestaan tussen groepen
zaken. Figuur 24 toont de verdeling van feitelijke doorlooptijden en figuur
25 de verdeling van de logaritme (voor afdoeningen uit 2003). Voor zaken
met een doorlooptijd van nul dagen kan geen logaritme worden berekend.
Dit is van toepassing op zaken die vd6r de eerste rolzitting worden inge-
trokken. Bij significantietoetsen op zaaksniveau blijven deze zaken dus
buiten beschouwing.

Figuur 24 Verdeling van de doorlooptijd in contradictoire zaken
(afgedaan in 2003)
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Figuur 25 Verdeling van de logaritme van de doorlooptijd in contra-
dictoire zaken (afgedaan in 2003)
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Het vergelijken van (groepen) rechtbanken op basis van de mediaan

Bij het toetsen van verschillen op rechtbankniveau wordt in de meeste
onderzoeken gebruik gemaakt van geaggregeerde gegevens, zoals een
mediaan of een gemiddelde. Over het algemeen — en ook in deze studie

- wordt de voorkeur gegeven aan de mediaan die, bij de scheef verdeelde
doorlooptijden, de beste indicatie geeft van hoe lang een ‘doorsnee’-zaak
er bij de verschillende rechtbanken over doet.

Omdat de verdeling van mediane doorlooptijd van rechtbanken redelijk
‘normaal’ is, kan bij het toetsen van verschillen op rechtbankniveau van
de gangbare statistische methoden gebruik worden gemaakt.

Goerdt (1987) toetst zowel effecten op de mediaan als op het 905 percen-
tiel. Ook in dit onderzoek kan het 905 percentiel in sommige gevallen
een interessant ijkpunt vormen; zo kan van de regeling met betrekking
tot de parkeerrol een specifiek effect op het percentage zeer langdurige
zaken te verwachten. Anderzijds geldt dat juist voor die maat dat het jaren
kan duren voor effecten van (herzien) beleid zichtbaar worden.?? Bij de
toetsing van doorlooptijdverschillen in deze studie zal het 90t percentiel
daarom niet standaard worden gebruikt.

82 Bij de meeste civiele sectoren ligt het 90%¢ percentiel in contradictoire bodemzaken boven de 1.000 dagen.
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Het toetsen van verschillen en het bepalen van de invloed van factoren

In het onderzoek komen twee typen statistische ‘problemen’ voor:

- het toetsen van verschillen in doorlooptijd in groepen zaken (bijvoor-
beeld onder verschillende organisatorische condities, of verschillen
tussen voor- en nameting);

— het bepalen van de relatieve invloed van afzonderlijke factoren (uit een
aantal mogelijke factoren) op de doorlooptijd.

Voor het eerste type problemen worden vergelijkende toetsen gebruikt die
verwant zijn aan de standaardtoetsen voor vergelijking van gemiddelden.
Zoals in de vorige paragraaf werd vermeldt, vindt er in dit onderzoek een
vergelijking plaats van de (gemiddelde) natuurlijk logaritme uit de door-
looptijd (wanneer groepen zaken worden vergeleken) en een vergelijking
van medianen (wanneer op rechtbankniveau wordt vergeleken). Voor het
tweede type problemen worden regressiemethoden gebruikt. Daarbij kan
uit verschillende varianten worden gekozen, afhankelijk van het speci-
fieke doel en de aard en de hoeveelheid van beschikbare data.

Gegevenstypen

De belangrijkste typen data zijn continue gegevens (bijvoorbeeld door-
looptijd; in dit geval er is sprake van variabelen die tal van waarden kunnen
aannemen en de waarde een onderlinge hiérarchie in de waarnemingen
bepaalt), categorieén (bijvoorbeeld arrondissement; 19 verschillende waar-
den, maar geen onderlinge hiérarchie) en dichotome variabelen (die slechts
de waarde nul of één aannemen, al naar gelang er wel of niet aan een
bepaalde eigenschap is voldaan). Om verschillende typen data in een model
te kunnen gebruiken moet er soms een conversie naar een standaardformat
plaatsvinden (bijvoorbeeld van continu naar categoriaal).

5.4 Doorlooptijd, kwaliteit, efficiency en effectiviteit

In deze studie worden interventies in de eerste plaats getoetst op hun bij-
drage aan doorlooptijdverkorting. Maar ook effecten op andere gebieden
bepalen of zulke interventies zinvol en wenselijk zijn. Men zou ‘recht-
spraak’ tegen zeer geringe kosten en een minimum aan tijdsbeslag kun-
nen organiseren (bijvoorbeeld in de vorm een loterij); behalve de kosten
zullen dan ook de kwaliteit en de effectiviteit van de ‘rechtspraak’ mini-
maal zijn. In praktijk zijn slechts die interventies nuttig die ‘meerwaarde’
betekenen: sneller, beter, of meer waar-voor-je-geld.

Daarom dient het effect van interventies in principe integraal te worden
getoetst: niet alleen doorlooptijdeffecten zijn van belang, maar ook conse-
quenties voor de efficiency en de kwaliteit van de rechtspleging.

In de literatuur wordt er niet altijd een scherp onderscheid gemaakt
tussen deze begrippen. Ook worden soms kwestieuze samenhangen



152 Het recht in betere tijden

verondersteld; zo worden ‘snelheid’ en ‘efficiency’ regelmatig geassoci-
eerd met ‘haastwerk’ en bedenkelijke kwaliteit. In deze paragraaf wordt
daarom toegelicht hoe de begrippen effectiviteit, kwaliteit en efficiency in
deze studie worden gebruikt, en welke samenhang tussen die begrippen
wordt verondersteld.

Effectiviteit

Wanneer kunnen we zeggen dat rechtspleging effectief®® is? Een logisch
antwoord is dat het systeem effectief is wanneer het doet wat het beoogt
te doen. In hoofdstuk 2 werd ingegaan op de maatschappelijke functie die
het civiele recht en de civiele rechtspleging vervullen. De civiele recht-
spraak in bodemprocedures, die onderwerp is van deze studie, heeft als
primaire functie het beslechten van geschillen.

Bruinsma (1995) noemt als criteria voor de effectiviteit van (civiele) recht-
spraak: de mate waarin vonnissen worden nageleefd en relaties tussen
geschilhebbers normaliseren. Bruinsma gebruikt ook andere effecten

- die juist op ineffectiviteit wijzen — als indicatoren voor ‘effectiviteit”
versperringen, vernielingen en bedreigingen naar aanleiding van een
rechterlijke beslissing. De acceptatie en naleving van de uitspraak of
afspraak die tijdens een procedure totstandkomt kunnen als kenmerk
van een effectieve rechtspleging worden opgevat.®4 Indien de rechtsgang
tot escalatie leidt, moet die (voor dat geval) als niet-effectief worden
beschouwd.

Figuur 26 Criteria voor de effectiviteit van de civiele rechtspleging

effectief niet effectief

de gerechtelijke procedure beéindigt  de gerechtelijke procedure maakt geen einde aan
het geschil het geschil

de uitspraak of (schikkings)afspraak  de uitspraak of afspraak wordt niet nagekomen
wordt nagekomen en/of leidt nieuwe geschillen

partijen zijn weer tot (nieuwe) de gerechtelijke procedure leidt tot escalatie
constructieve interacties in staat en/of een verslechterde interactie

Onderzoek en theorievorming rond procedural justice wijst erop dat vele
factoren in het rechtsplegingsproces zelf de effectiviteit ervan kunnen
ondergraven. De bejegening van de partijen door de rechter en de motive-
ring van het vonnis zijn factoren die kunnen bijdragen aan de acceptatie,
maar die ook kunnen ondermijnen. Dergelijke elementen worden in deze

83 Gewezen zij op het onderscheid tussen de effectiviteit van doorlooptijdverkortende maatregelen (zie
paragraaf 5.3.1) en de effectiviteit van de rechtspleging (die in deze paragraaf aan de orde is).

84 Van Maanen (1996) heeft tegen dit criterium ingebracht dat rechters in dezelfde zaak tot heel
verschillende oordelen kunnen komen en werpt daarmee de vraag op of we rechtspraak als effectief
dienen te beschouwen indien een slecht oordeel wordt nageleefd. Mijn antwoord is ‘ja’. In theorie kan
ook slechte rechtspraak aan haar functie voldoen. Wel is het aannemelijk dat slechte uitspraken een
hoge kans hebben niet te worden geaccepteerd en nageleefd.
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studie als elementen van de kwaliteit van de rechtspraak opgevat. Figuur
26 illustreert wat in deze studie als effectieve en wat als niet-effectieve
civiele rechtspleging wordt opgevat.

Efficiency

Er bestaan tal van definities van efficiency en efficiéntie. Over het alge-
meen hebben de begrippen betrekking op het doelmatig inzetten van
middelen. Wie zoekt naar de meest efficiénte wijze om iets te bewerkstel-
ligen, bedoelt meestal dat wordt gezocht naar de methode die met het
geringste middelenbeslag of de geringste inspanning tot het beoogde
resultaat leidt. Maar ook kan het gaan om de beste verhouding tussen
middel en resultaat — waarbij een beter resultaat ook meer middelen mag
vragen. Het boeken van ‘efficiencywinst’ betekent in alledaags bedrijfsjar-
gon dat kosten zijn bespaard — zonder dat er enige relatie wordt gelegd met
de wijze waarop of de mate waarin resultaten zijn geboekt of klanten zijn
bediend.

In dit onderzoek heeft het begrip efficiency in de eerste plaats betrek-
king op de ingezette middelen. Een ‘productiemethode’ die meer inzet
van middelen per zaak® vraagt, wordt als minder efficiént beschouwd.

In principe verdient de efficiency over alle betrokken actoren te worden
beoordeeld. Een werkmethode die rechters tijd minder tijd kost zal,
wanneer slechts de publieke middelen als referentie worden genomen,
efficiéent kunnen lijken. Maar als die methode meer inzet van partijen
vraagt kan de methode bij integrale beoordeling wel eens inefficiént blij-
ken. Figuur 27 specificeert wat in deze studie als meer en minder efficiént
zal worden beschouwd.

Figuur 27 Criteria voor de efficiency van de civiele rechtspleging

meer efficiént minder efficiént

het totaal van ingezette middelen het totaal van ingezette middelen

(geld, menskracht) neemt af (geld, menskracht) neemt toe

er hoeft minder tijd in een zaak te er moet meer tijd in een zaak worden gestoken

worden gestoken

Kwaliteit

Ook over kwaliteit bestaan zeer uiteenlopende opvattingen. Niet alleen
kan het begrip aan allerlei entiteiten worden gekoppeld (kwaliteit van pro-
ducten, kwaliteit van processen, kwaliteit van de arbeid, kwaliteit van de
organisatie), ook varieert de reikwijdte van het begrip. Klassieke benade-
ringen gebruiken het begrip vrij specifiek, als ‘maat’ voor een ‘intrinsieke

85 In de rechtspleging is personele capaciteit de belangrijkste kostenpost. Bepalend voor de efficiency
is dus de hoeveelheid capaciteit. Daarbij kan ‘winst’ worden geboekt door de ingezette uren terug te
brengen, maar ook door goedkopere capaciteit in te zetten.
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waarde’ van een product of dienst. In ‘total quality’-benaderingen — zoals
het populaire INK-model - is kwaliteit daarentegen een containerbegrip
dat op een grote variéteit aan aspecten van het functioneren van een
organisatie wordt toegepast.

In deze studie wordt voor de meer klassieke benadering gekozen. ‘Kwali-
teit van de rechtspraak’ en ‘kwaliteit van de rechtspleging’ zijn referentie-
begrippen. ‘Kwaliteit’ wordt in de hier gehanteerde opvatting niet gezien
als exclusief behorend tot het domein van rechtbank of rechter. Net als
doorlooptijd en efficiency wordt de kwaliteit gemaakt in een samenspel
van de bij de rechtsgang betrokken actoren. De kwaliteitscriteria zijn
vooral afgeleide, operationalisering of randvoorwaarde van/bij de func-
tie-eisen en effectiviteitscriteria. Zo kan een goed leesbaar en duidelijk
geformuleerd vonnis als randvoorwaarde worden gezien als het gaat om
een bijdrage aan de rechtsontwikkeling; tevens kan het geacht worden bij
te dragen aan de naleving (effectiviteit) en ter preventie van appel (effi-
ciency). Figuur 28 specificeert, niet uitputtend, een aantal criteria voor
kwaliteit van de rechtspleging.

Figuur 28 Criteria voor de kwaliteit van de civiele rechtspleging

meer kwaliteit minder kwaliteit

de stukken zijn in duidelijke taal geschreven de stukken zijn moeilijk te begrijpen

men behandelt elkaar met gepast respect men bejegent elkaar op respectloze wijze
tijdens de procedure weet ieder waar hij aan  de procedure is ondoorzichtig, de

toe is voortgang is onduidelijk

er wordt aandacht geschonken aan de achtergrond van het geschil, noch de
achtergrond van het geschil en de belangen belangen van de partijen komen aan de
van partijen orde

De relatie van doorlooptijd met effectiviteit, kwaliteit en efficiency
Initiatieven tot verkorting van de doorlooptijd van gerechtelijke procedu-
res worden geacht bij te dragen aan de effectiviteit van de rechtspleging.
Als de functie van het civiele recht in brede zin is veiligheid en stabiliteit
te bieden (als voorwaarde voor individuele en maatschappelijke ontwik-
keling) en de civiele rechtspleging in het bijzonder beoogt geschillen te
beslechten en recht te verschaffen, dan laat zich beargumenteren dat die
functie beter wordt vervuld naarmate het sneller gebeurt. Zolang een
geschil voortduurt, is er sprake van een situatie die ontwikkeling belem-
mert en (mogelijk) onrecht bestendigt. Men zou, als gedachte-experiment,
kunnen trachten de hoeveelheid maatschappelijk conflict in een land te
meten. Dat zou - in theorie — kunnen door op een bepaald moment in tijd
alle nog lopende/niet-opgeloste conflicten te meten. Zou men vervolgens
in staat zijn de tijdsduur van de geschilbeslechting te halveren, dan zal
ook het aantal op het meetmoment lopende geschillen halveren (terwijl
het aantal conflicten dat ontstaat, gelijk blijft).
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Toch is doorlooptijd geen synoniem voor effectiviteit. Waar dat laatste
begrip betrekking heeft op de uitkomsten, heeft doorlooptijd betrekking
op het proces dat tot die uitkomsten leidt.

Het begrip efficiency is in die zin naast doorlooptijd te plaatsen; ook dat
gaat niet over de uitkomst, maar over het proces dat tot de uitkomst leidt.
Ten aanzien van kwaliteit bestaan, zoals gezegd, verschillende opvattin-
gen. Men kan het blikveld beperken tot de kwaliteit van output (bijvoor-
beeld een product of dienst), maar ook de kwaliteit van het proces waarin
het product totstandkomt in de beschouwing betrekken. In deze studie
is dat laatste het geval. Doorlooptijd, efficiency en kwaliteit vormen drie
onderscheiden aspecten van het functioneren van een systeem.86

Doorlooptijd en efficiency als bedreiging van de kwaliteit

In discussies over doorlooptijdverkorting in gerechtelijke procedures
wordt nogal eens de link gelegd naar werken onder tijdsdruk, werk afraffe-
len en werk van bedenkelijke kwaliteit. Jorg (2005) legde bij zijn kritiek op
het werk van lagere rechters ook direct de link met snelheid en efficiency.
In dit geval wordt er (a) een afname van de kwaliteit van output geconsta-
teerd en (b) een causale relatie verondersteld met de druk op rechters om
snel en efficiént te werken.

Een andere visie op de relatie tussen kwaliteit en efficiency ligt besloten
in het credo ‘je moet geen Porsche leveren als een Kever voldoet’.8” In dit
geval klinkt de opvatting door dat kwaliteit (de Porsche) duur is, terwijl
ook een goedkoper en kwalitatief wat minder product de gevraagde func-
tionaliteit biedt. Een rechter die slechts optimale kwaliteit tracht te leve-
ren zonder zich te bekommeren om de vraag of dat wel nodig is, is naar
die opvatting niet goed bezig; hij dient oog te hebben voor de verhouding
tussen het te bereiken resultaat en de daartoe in te zetten middelen.

Dat bij het verkorten van de doorlooptijd niet noodzakelijk de kwaliteit
onder druk hoeft te staan, kan worden afgeleid uit het verschil tussen

de gemiddelde (arbeids)tijd die rechters en gerechtelijke ondersteuning
in bodemzaken steken en de totale (tijds)duur van de procedure. In het
eerste geval spreken we over uren en dagen, in het tweede over maanden
en jaren. Het verkorten van doorlooptijden betekent daarom niet nood-
zakelijk dat minder (werk)tijd in een zaak geinvesteerd wordt. Het is onbe-
twist dat procedures een hoop loze tijd bevatten (wachttijd) en dat er met
het reduceren van die loze tijd veel valt te winnen.

Indien men achterstanden wegwerkt, heeft dat als logische consequentie
(zie paragraaf 2.3.1) dat tijdelijk meer zaken moeten worden afgedaan.
Met dient dus vooruit te kijken en te zorgen dat men in zo'n periode over
voldoende capaciteit kan beschikken. Indien die capaciteit er niet is, zal

86 Het vergelijkende onderzoek van Zuckerman (2001) past in die traditie, door de civiele rechtspleging in
een aantal landen te vergelijken op doorlooptijd, efficiency en kwaliteit.
87 In de varianten op dit credo figureren ook andere automerken (Rolls Roys, Eend).
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het niet lukken de achterstand in te lopen, of men zal minder tijd in zaken
moeten gaan steken of langer moeten werken. Het is aannemelijk dat men
bij het wegwerken van achterstanden de kwaliteitsnormen wat minder
hooglegt. In Amerikaans onderzoek is al eens gebleken dat rechters
tijdens opruimacties hun kwaliteitsnormen naar beneden bijstellen.38

De associatie van doorlooptijdverkorting met tijdsdruk en slechte kwali-
teit is dus niet zonder voorbehoud terecht. Feitelijk is het capaciteitsge-
brek dat de kwaliteit bedreigt, en doen doorlooptijdverkortende acties

de capaciteitsbehoefte toenemen. Negatieve gevolgen voor de kwaliteit
kunnen ontstaan indien men de duur van procedures tracht terug te bren-
gen zonder in de daarvoor benodigde capaciteit te voorzien. In de praktijk
is die combinatie van factoren waarschijnlijk niet uitzonderlijk.

Integrale resultaten

Bij het vaststellen van de resultaten van een interventie zijn, met gebruik
van de centrale begrippen uit deze paragraaf (doorlooptijd, effectiviteit,
efficiency, kwaliteit), zestien verschillende combinaties te maken. Zo kan
de uitkomst van een interventie zijn dat snelheid en efficiency toenemen,
maar de kwaliteit en de effectiviteit tegelijk afnemen. Of dat er tegen
hogere kosten (minder efficiency) meer kwaliteit en effectiviteit wordt
geleverd, en de procedure korter duurt.

In dit onderzoek staat de doorlooptijd centraal. Andersoortige effecten
worden als ‘neveneffecten’ opgevat. Daarbij geldt dat we ons geen uitspra-
ken over de ‘effectiviteit’ van de rechtspleging zullen veroorloven; dat ligt
te ver buiten het blikveld. Wel wordt er oog gehouden op kwaliteits- en
efficiencyeffecten, zij het dat die niet even gedetailleerd en systematisch
aan bod komen als dat met de doorlooptijd het geval is.

88 Ryan e.a. (1981) geven het voorbeeld van een als zeer gedegen bekend staande rechter, die tijdens
een opruimactie plots al zijn zaken laat lopen: ‘He saw it as his mission to get rid of cases’. Openbare
aanklagers voelden sterke druk om verdachten tot een schuldbekentenis te bewegen, zodat er geen trial
hoefde plaats te vinden.



Doorlooptijd, kenmerken van zaken en
het procesverloop

In dit hoofdstuk worden de invloed van zaakkenmerken en de behandel-
wijze op de duur van bodemprocedures aan statistische toetsing onder-
worpen. De zaakkenmerken waarvan de invloed wordt onderzocht zijn de
partijconstellatie, de aard van hun geschil en het financieel belang. Onder
de behandelwijze (of: het procesverloop) komt aan de orde welke stappen
een zaak ondergaat vanaf het aanbrengen ervan, tot aan de afdoening

(in eerste aanleg). Vindt er een cna plaats, repliek, of onderzoek tijdens

de procedure? Het lijkt aannemelijk dat er samenhangen bestaan tus-

sen kenmerken van zaken, de wijze van behandelen en de gerealiseerde
doorlooptijd. Mogelijk kunnen aan zaakkenmerken en de behandelwijze
ook verklaringen worden ontleend voor bestaande doorlooptijdverschillen
tussen rechtbanken.

In paragraaf 6.1 wordt de tussen 1996 en 2003 gerealiseerde verkorting van
doorlooptijden beschreven. Vervolgens wordt de relatie tussen zaakskenmer-
ken, de behandelwijze en de in 2003 gemeten doorlooptijden onderzocht.
Die analyse vindt plaats in vier stappen. Eerst wordt onderzocht welke
samenhang er bestaat tussen zaakskenmerken en de duur van procedures (in
paragraaf 6.2). Vervolgens komt de samenhang tussen de behandelwijze en
de doorlooptijd aan de orde (in paragraaf 6.3). Met de aldus geidentificeerde
kenmerken van zaken en behandelwijze wordt er vervolgens gekeken in
welke mate deze kenmerken tezamen de variatie in de duur van procedures
kunnen verklaren (in paragraaf 6.4) en in welke mate ze snelheidsverschillen
tussen rechtbanken kunnen verklaren (in paragraaf 6.5).

6.1 De gerealiseerde verkorting van doorlooptijden

Hebben de interventies ter versnelling van de civiele procedure geleid tot
een verkorting van de doorlooptijd in bodemzaken bij de civiele sector?
Om die vraag te beantwoorden worden (een steekproef uit) afdoeningsge-
gevens uit het najaar van 2003 vergeleken met soortgelijke gegevens over
zaken die zijn afgedaan in de jaren 1994 t/m 1996. Hoe de doorlooptijd in
bodemzaken zich heeft ontwikkeld, kan inzichtelijk worden gemaakt door
een vergelijking van frequentieverdelingen. Figuur 29 visualiseert de ver-
deling van doorlooptijden bij voor- en nameting.

De staven in figuur 29 staan voor een half jaar doorlooptijd. Van elk paar
toont het linkerstaafje de afdoeningen uit 1994 — 1996 en het rechter-
staafje de afdoeningen uit 2003. De figuur toont duidelijk dat het aantal
snelle afdoeningen — binnen een jaar — in 2003 aanmerkelijk groter was
danin 1994 — 1996. In 2003 werd 49% van de contradictoire zaken binnen
een jaar afgedaan, tegen 34% in 1994 — 1996. Vanaf het derde paar zijn

de staafjes van de voormeting hoger dan die van de nameting: in 2003
bereiken minder zaken een doorlooptijd van drie, vijf of tien jaar. Kortom,
het aantal afdoeningen binnen één jaar is sterk toegenomen, en alles wat
langer duurt is in aantal afgenomen.
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Een andere illustratie van de ontwikkeling biedt figuur 30. Deze figuur
visualiseert voor afzonderlijke rechtbanken de verandering in door-
looptijd tussen voor- en nameting. Hoe meer naar links een rechtbank

is weergegeven in het figuur, des te korter was de doorlooptijd in 1994
—1996. Hoe meer naar onder de rechtbank in het figuur staat, des te korter
de doorlooptijd in 2003. Indien de doorlooptijd niet zou zijn veranderd,
zou de rechtbank op de diagonale lijn liggen die in het figuur is getekend.
Hoe verder verwijderd van die lijn, hoe meer verandering er is opgetre-
den. Bij verkorting van doorlooptijden komt de rechtbank rechts van de
lijn te liggen. Indien de doorlooptijd is toegenomen, komt de rechtbank
links van de diagonale lijn te liggen. In Arnhem, Haarlem, Leeuwarden en
Maastricht, de rechtbanken die het verst van de diagonale lijn zijn verwij-
derd, is de mediane doorlooptijd in contradictoire zaken gehalveerd.

In Den Bosch en Middelburg, links van de diagonale lijn, is in 2003 een
langere doorlooptijd gemeten dan in 1994-1996.

Figuur 30 De ontwikkeling van de mediane doorlooptijd in contra-

doorlooptijd 2003 (mediaan, in maanden)
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Tabel 6 De doorlooptijd in verstekzaken, in dagen, per
arrondissement, 2003 vergeleken met 1994-1996

mediaan gemiddelde 905t percentiel

1994 - 1996 2003 1994 - 1996 2003 1994 - 1996 2003
Alkmaar 84 28 19 47 168 70
Almelo 21 14 110 17 84 28
Amsterdam 42 42 136 93 184 196
Arnhem 35 21 109 43 168 49
Assen 21 21 39 48 49 62
Breda 14 14 66 21 70 42
Den Bosch 60 42 95 63 203 133
Den Haag 42 28 68 38 112 42
Dordrecht 28 28 64 46 88 56
Groningen 14 14 45 34 70 42
Haarlem 21 21 39 30 56 49
Leeuwarden 35 28 1m 41 189 49
Maastricht 56 28 150 59 260 12
Middelburg 29 35 84 55 113 84
Roermond 28 21 55 43 91 42
Rotterdam 21 14 127 43 161 70
Utrecht 42 28 93 39 186 42
Zutphen 14 14 46 25 90 42
Zwolle 35 21 68 26 150 28

De doorlooptijden in tabel 6 zijn exclusief opruimacties van oude zaken.

Het diagram toont dat bij de voormeting tien rechtbanken in het gebied
met doorlooptijden tussen 15 en 25 maanden lagen. De overige negen
rechtbanken hadden doorlooptijden tussen 10 en 15 maanden. Bij de
nameting liggen nog slechts vier rechtbanken in gebied met doorloop-
tijden tussen 15 en 25 maanden. Zeven rechtbanken liggen in het, bij de
voormeting nog lege, gebied met doorlooptijden tussen 5 en 10 maanden.
De belangrijkste karakteristieken (mediaan, gemiddelde en 905 percen-
tiel) van individuele rechtbanken zijn opgenomen in de tabellen 6 en 7.
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Tabel 7 De doorlooptijd in contradictoire zaken, in dagen, per
arrondissement, 2003 vergeleken met 1994-1996

mediaan gemiddelde 90°t® percentiel

1994 - 1996 2003 1994 - 1996 2003 1994 - 1996 2003
Alkmaar 594 503 744 701 1.548 1.683
Almelo 406 315 498 431 1.022 990
Amsterdam 698 413 873 680 1.794 1.492
Arnhem 623 259 760 460 1.540 1.092
Assen 448 351 579 537 1.358 1.170
Breda 392 337 518 505 1.050 1.105
Den Bosch 536 649 643 766 1.281 1.429
Den Haag 393 252 524 435 1.040 925
Dordrecht 518 385 635 612 1.288 1.236
Groningen 417 273 550 513 1.040 1.156
Haarlem 581 273 741 500 1.513 1.181
Leeuwarden 662 322 845 593 1.640 1.337
Maastricht 700 353 844 507 1.691 1.158
Middelburg 415 518 522 671 814 1.480
Roermond 364 242 487 398 913 892
Rotterdam 751 643 993 818 2.046 1.697
Utrecht 588 329 753 520 1.555 1.233
Zutphen 434 259 540 417 1.142 854
Zwolle 385 238 492 348 1.070 749

De doorlooptijden in tabel 7 zijn exclusief opruimacties van oude zaken.

6.2 De samenhang tussen zaakkenmerken en doorlooptijd

In deze paragraaf wordt ingegaan op de samenhang tussen de doorloop-
tijd en kenmerken van de geschillen die voor de rechter worden gebracht.
Deze ‘zaakkenmerken’ zijn karakteristieken die al voorafgaand aan de
gang naar de rechter vastliggen: de partijconstellatie, de aard van het
geschil en het financieel belang. De analyse is gebaseerd op de afdoenin-
gen uit 2003.
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Tabel 8 Partijconstellatie in bodemzaken civiele sector

gedaagde(n)
eiser(s) natuurlijke rechts- overheden combinaties totaal
personen  personen
alleen natuurlijke perso(o)n(en) 20,1% 9,1% 1,3% 2,3% 32 8%
alleen rechtsperso(o)n(en) 35,2% 22,6% 0,7% 4,8% 63,3%
alleen overhe(i)d(en) 1,1% 0,5% 0,0% 0,1% 1,8%
combinatie 0,7% 0,9% 0,1% 0,4% 2,0%
totaal 57,0% 33,2% 2,1% 7,7% 100%

Tabel 9 Doorlooptijd (mediaan, in dagen) in contradictoire
bodemzaak met conclusie van antwoord, onder
verschillende partijconstellaties

gedaagde(n)
eiser(s) natuurlijke rechts- overheden combinaties totaal
personen  personen

alleen natuurlijke perso(o)n(en) 405 489 423 581 433
alleen rechtsperso(o)n(en) 356 393 636 407 390
alleen overhe(i)d(en) 433 497 1328 795 497

L 656 475 463 552 492
combinatie
totaal 392 419 503 475 413

Met betrekking tot de partijconstellatie zijn de eisers en gedaagden in

vier groepen verdeeld, die we kort aanduiden met ‘natuurlijke personen’,
‘rechtspersonen’, ‘overheid’ en ‘combinatie’.?%

Tabel 8 toont de mate waarin de zestien verschillende partijconstellaties
die op basis van onze indeling kunnen worden gevormd, voorkomen. Uit
die tabel blijkt dat de meeste procedures voor de rechter worden gebracht
door rechtspersonen (63,3%). De meestvoorkomende partijconstellaties
zijn rechtspersoon versus natuurlijke persoon (35,2%) en rechtspersoon
versus rechtspersoon (22,6%). Overheden komen slechts vrij beperkt voor.
Tabel 9 toont de mediane doorlooptijd in contradictoire zaken met een
conclusie van antwoord. De verschillen in doorlooptijd bij de verschil-
lende partijconstellaties zijn getoetst op significantie (bijlage 9, tabel 9.2).
Binnen de hoofdgroepen blijkt er een significant verschil te zijn tussen de
constellaties ‘natuurlijk persoon (eiser) versus rechtspersoon (gedaagde)’
en ‘rechtspersoon (eiser) versus natuurlijk persoon (gedaagde)’. Van de

89 Bij een ‘combinatie’ is er sprake van meerdere eisers of meerdere gedaagden, van uiteenlopende
signatuur. In de regel bestaat zo’n combinatie uit een natuurlijke persoon en een rechtspersoon. Zo
komt het bij geschillen met bedrijven vaak voor dat naast het bedrijf (rechtspersoon) ook de eigenaar of
directeur zelf (natuurlijke persoon) wordt gedaagd.
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constellaties met overheden en combinaties (in de toets als één groep
behandeld) wijken de doorlooptijden significant af van alle andere, met
uitzondering van ‘natuurlijke persoon versus rechtspersoon’.

Waarover procedeert men?

De aard van het geschil kan op tal van manieren worden ingedeeld. De
rolkaarten bevatten een zaaktypering die is gebaseerd op wetboeken en
rechtsartikelen; er kunnen ruim 150 zaaktypen mee worden onderschei-
den. Veel daarvan komen ook daadwerkelijk in de steekproef voor, maar
in zodanig kleine aantallen dat ze zich niet lenen voor afzonderlijke sta-
tistische analyse. Het kan als tekenend worden beschouwd voor de grote
verscheidenheid aan geschillen die als handelszaak voor de rechter kun-
nen worden gebracht. In tabel 10 zijn de zes typeringen weergegeven die
het meest werden gebruikt. Dit zijn de enige typeringen die in percentages
boven de 2% uitkomen; tezamen omvatten ze ruim 60% van de zaken.

Er bestaat een duidelijke samenhang tussen de aard van zaken en de
partijconstellatie. De zaaktypen ‘koop anderszins’, ‘verrichten diensten/
werkzaamheden’ en ‘verbruikleen’ zijn zaken die overwegend (in meer
dan 80% van de gevallen) door rechtspersonen worden aangebracht. De
categorie ‘verbruikleen’ is zeer homogeen wat betreft de partijconstellatie:
in 85% van deze zaken daagt een rechtspersoon een natuurlijke persoon.
In dergelijke zaken zal het veelal gaan om banken en creditcardmaat-
schappijen die in actie komen tegen achterstallige aflossingen.

Tabel 10 De zes meestgebruikte zaaktyperingen in bodemzaken

bijzondere overeenkomst; verrichten diensten/werkzaamheden 19,1%
bijzondere overeenkomst; verbruikleen (geldlening) 17,5%
bijzondere overeenkomst; koop anderszins 9,0%
verbintenissenrecht; onrechtmatige daad* 7,8%
vermogensrecht; verdeling gemeenschap huwelijk/samenleving 4,8%
bijzondere overeenkomst; koop onroerende zaak 4,4%

* Onrechtmatige daad wordt in het systeem van zaaktypering nader onderverdeeld in subcatego-
rieén als beroepsaansprakelijkheid en productaansprakelijkheid; in de tabel zijn alle subcategorieén
samengenomen.

Procedures over de verdeling van gemeenschap zijn — niet verrassend
—het exclusieve domein van natuurlijke personen. In procedures over
de koop van onroerende zaken is in 63% van de gevallen zowel eiser als
gedaagde een natuurlijk persoon. Procedures over een onrechtmatige
daad zijn het meest geméleerd wat betreft de partijconstellatie. In deze
zaken komen natuurlijke personen en rechtspersonen, als eiser en als
gedaagde, in ongeveer gelijke mate voor. Tabel 11 toont de relatie tussen
de aard van de geschillen en de doorlooptijd. Het betreft contradictoire
zaken waarin een conclusie van antwoord is genomen. De tabel toont
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aanzienlijke verschillen in doorlooptijd tussen verschillende typen zaken.
Uit de mediane doorlooptijden blijkt dat zaken met betrekking tot een
onrechtmatige daad relatief lang duren; dat is in lijn met ouder onderzoek
(Van Duyne, 1987). Maar wat ook blijkt, is dat zaken die niet tot de ‘bulk’
behoren (in de tabel weergegeven als ‘overige zaken’), eveneens meer tijd
vergen dan zaken die in grotere getale instromen. Gemiddelde en 90st¢
percentiel liggen zelfs boven die in zaken betreffende een onrechtmatige
daad. Uit de significantietoets (zie bijlage 9, tabel 9.3) blijkt dat de door-
looptijd in onrechtmatige-daadzaken en zaken in de restcategorie niet
significant van elkaar verschillen, maar wel van vrijwel alle andere zaaks-
typen die in tabel 11 worden onderscheiden.

Tabel 11 De doorlooptijd, in dagen, in contradictoire zaken met een
conclusie van antwoord, naar zaaktype

mediaan gemiddeld 90t percentiel
bijzondere overeenkomst; 316 522 1.273
verbruikleen
bijzondere overeenkomst; verrichten 329 527 1.113
diensten/werkzaamheden
bijzondere overeenkomst; koop 351 504 1.162
onroerende zaak
vermogensrecht; verdeling 365 536 1.216
gemeenschap huwelijk/samenleving
bijzondere overeenkomst; koop 392 640 1.433
anderszins
overige zaken 488 739 1.659
verbintenissenrecht; onrechtmatige 538 689 1.418
daad

Het financieel belang

In 1999 is de competentiegrens van de kantonrechter opgetrokken tot
10.000 gulden en vervolgens in 2002 tot 5.000 euro. Voorts worden sinds
2002 appelzaken tegen vonnissen van de kantonrechter niet meer door
de civiele sector van de rechtbank behandeld. Onder de afdoeningen uit
het najaar van 2003 kunnen dus nog zaken met een financieel belang van
minder dan € 5.000 voorkomen. Uit tabel 12 blijkt inderdaad dat in een
klein deel van de afgedane zaken het financieel belang onder de in 2003
geldende competentiegrens ligt.
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Het gemiddeld geéiste bedrag is € 82.408, de mediaan bedraagt € 14.727.%°
Het hoogste bedrag in de steekproef bedraagt ruim 26 miljoen euro. In
de helft van de zaken blijft het geéiste bedrag onder de 15.000 euro. In
40% van de zaken ligt dit bedrag tussen 15.000 en 100.000 euro, en in 10%
boven de 100.000 euro.

Tabel 12 Verdeling van het financieel belang in bodemzaken, met
cumulatieve percentages

geldbedrag cumulatief geldbedrag cumulatief
in euro percentage in euro percentage
tot 5.000 2,3% tot 30.000 73,3%
tot 7.500 19,5% tot 40.000 79,4%
tot 10.000 33,6% tot 50.000 83,1%
tot 12.500 42,9% tot 75.000 88,1%
tot 15.000 50,7% tot 100.000 90,6%
tot 20.000 61,0% tot 250.000 95,6%
tot 25.000 68,4% tot 1.000.000 99,0%

De gegevens in tabel 12 zijn gepercenteerd op alle zaken met een geregistreerd financieel belang.

De geéiste bedragen variéren naar de aard van het geschil. Zo worden in
zaken met betrekking tot een onrechtmatige daad relatief hoge bedragen
geéist (mediaan 26.294 euro, gemiddelde 160.241 euro). Dat is aanzienlijk
meer dan bij procedures met betrekking tot verbruikleen (mediaan 13.567,
gemiddelde 30.701) en procedures met betrekking tot verrichte diensten
en werkzaamheden (mediaan 12.409, gemiddelde 47.529). De hoogste
claim in de steekproef, van ruim 26 miljoen euro, behoort overigens wél
tot die laatstgenoemde categorie.

Naarmate de geclaimde bedragen hoger zijn, neemt het percentage van
zaken dat door natuurlijke personen voor de rechter wordt gebracht toe.
Bij de gedaagden neemt juist het percentage rechtspersonen toe naarmate
het financieel belang hoger is. Zo is de in bodemprocedures meestvoor-
komende partijconstellatie, rechtspersoon daagt natuurlijke persoon,
goed voor de helft van de zaken met een financieel belang van minder
dan 10.000 euro. Bij zaken met een financieel belang boven de 25.000 euro
is dat ‘slechts’ 26,3%. De meest voorkomende partijconstellatie in zaken
met een financieel belang hoger dan 25.000 euro is die van rechtspersoon
versus rechtspersoon.

90 De gegevens zijn gepercenteerd op zaken met een geregistreerd financieel belang (inclusief verstek).
Voor 82,5% van de zaken in de steekproef is zo'n bedrag op de rolkaart geregistreerd. In andere
gevallen is er ofwel sprake van een niet in een geldbedrag uit te drukken belang, of heeft er geen
registratie plaatsgevonden. Per arrondissement varieert het percentage zaken waarin geen financieel
belang werd gespecificeerd van 9% tot 24%.
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Teneinde te toetsen of het financieel belang van significante invloed is op
de doorlooptijd in (contradictoire) zaken, zijn de zaken in vier groepen
verdeeld: een groep van zaken zonder gespecificeerd belang, een groep
van zaken met een financieel belang tot 10.000 euro, een groep met een
belang tussen 10.000 en 25.000 euro en een groep met een belang hoger
dan 25.000 euro.

Tabel 13 toont de doorlooptijd in elk van deze categorieén.

Tabel 13 Doorlooptijd in contradictoire zaken met antwoord, naar
financieel belang

mediaan gemiddeld 90%t percentiel N

financieel belang tot en met

10.000 euro 253 481 1071 1097
financieel belang van 10.000 tot 308 533 1169 1303
en met 25.000 euro

financieel belang hoger dan

25.000 euro 497 733 1565 1918
geen financieel belang 580 745 1589 1529

gespecificeerd

Uit de significantietoets (bijlage 9, tabel 4) blijkt dat, op één uitzondering
na, de doorlooptijdverschillen naar financieel belang statistisch signifi-
cant zijn. Geen significant verschil is er tussen zaken met een financieel
belang boven de 25.000 euro en zaken zonder een gespecificeerd financi-
eel belang.

De relatief lange doorlooptijd in die laatste categorie zaken trekt de
aandacht. Uit de relatief lange doorlooptijden blijkt dat het niet specifice-
ren van een financieel belang geen random (niet-)registratie-effect is. In
een aantal specifieke zaakstypen komen hoge percentages zaken zonder
geregistreerd financieel belang vaak voor. Het betreft procedures op het
terrein van onteigening, verzet dwangbevel, ruilverkaveling, erfrecht en
intellectueel eigendom. Qua hoeveelheid zaken doen vermogensrecht,
zakelijke rechten en procesrecht een forse duit in het zakje.

Zaakkenmerken als verklaring voor doorlooptijden

In hoeverre kan de doorlooptijd worden verklaard uit de hier behandelde
zaakkenmerken? Om die vraag te beantwoorden is een regressie-analyse
uitgevoerd. Figuur 31 toont de indicatoren voor de ‘zwaarte’ van zaken
die in deze analyse worden gebruikt. Het zijn kenmerken die in het voor-
gaande indicatief bleken voor lange, of juist relatief korte doorlooptijden.
Alle zaakkenmerken hangen onderling samen; het zijn bescheiden, maar
in alle gevallen statistisch significante samenhangen (Pearson correlaties
van -0,290 tot +0,197).
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Figuur 31 Zaakkenmerken zoals onderscheiden voor analyse van
caseload

zaaktype type 1 percentage routinezaken
type 2 percentage ‘non-routine’zaken (de categorieén
‘onrechtmatige daad’ en ‘overige’ uit tabel 11)
partijconstellatie partij 1 percentage zaken met rechtspersoon (eiser) versus
natuurlijke persoon (gedaagde)
partij 2 percentage zaken met overheden en combinaties (als eiser

of gedaagde)
geldbedrag geld 1 percentage zaken met financieel belang tot 10.000 euro
geld 2 percentage zaken met financieel belang van 10.000 tot
25.000 euro

geld 3 percentage zaken met financieel belang vanaf 25.000 euro
geld 4 percentage zaken zonder gespecificeerd financieel belang

Tabel 14 toont het procesverloop van zaken met de in figuur 31 onder-
scheiden kenmerken, zowel voor het totaal van zaken, als voor contradic-
toire zaken alleen. Bij wijze van referentie zijn de percentages ongeacht
zaakskenmerken in de rechterkolom gespecificeerd. Zo toont de derde

rij dat over het totaal van zaken 39,2% verstek gaat (het percentage in de
meest rechtse kolom), terwijl van de zaken zonder gespecificeerd financi-
eel belang (onder ‘geld4’) slechts 8,8% verstek gaat.

Uit de tabel blijkt dat karakteristieken van zaken met lange doorlooptij-
den (in contradictoire zaken) tevens karakteristieken zijn van zaken met
een laag verstekpercentage. De karakteristieken blijken dus een algemene
indicatie voor de zaakszwaarte te leveren. Alleen ‘partij 1’ (zaken met

een rechtspersoon als eiser en een natuurlijke persoon als gedaagde),
onttrekt zich enigszins aan dat beeld: in deze categorie gaat een zeer hoog
percentage van de zaken verstek, maar wanneer het tot een contradictoire
behandeling komt, wijkt de procesgang niet sterk af van een ‘doorsnee’
bodemzaak.

Tabel 15 specificeert de verklaringskracht van de zaakvariabelen voor

de doorlooptijd over alle zaken (inclusief verstekzaken) en voor contra-
dictoire zaken afzonderlijk. Indien het verloop van alle zaken wordt
bezien, kan 30% van de variantie in doorlooptijd worden verklaard uit

de zaakskenmerken. Voor de doorlooptijd in contradictoire zaken is de
verklaringskracht van zaakkenmerken beperkt. Slechts 5% van de door-
looptijdvariantie in contradictoire zaken kan vanuit de zaakkenmerken
worden verklaard.
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Tabel 14 Het procesverloop in zaken met verschillende
zaakkenmerken

ongeacht
typel type2 partij1 partij2 geld1 geld2 geld3 geld4 zaakkenmerken

berekend over alle zaken

verstekpercentage 50,6 19,8 69,7 20,7 56,1 505 26,2 8,8 39,2
percentage 21,8 40,2 13,8 43,7 152 22,2 38,0 46,8 30,5
contradictoir
eindvonnis
percentage 26,8 389 153 323 267 259 341 442 28,2
royementen

alleen contradictoire zaken

percentage 48,5 575 548 572 416 488 570 58,6 52,7
contradictoir

eindvonnis

percentage 50,0 40,7 43,3 40,5 570 49,6 41,0 40,4 45,8
royementen

percentage metcna 60,3 44,0 51,1 41,8 64,2 604 43,6 425 50,9
percentage met 279 394 301 41,8 184 280 452 375 34,3
repliek

Tabel 15 Regressieanalyse voor de relatie van zaakkenmerken en
doorlooptijd (op zaakniveau)

Model R R? adj df F significantie
alle zaken (contradictoir en verstek) 0,549 0,301 7756 837,67 0,000
alleen contradictoire zaken 0,228 0,051 4620 63,42 0,000

6.3 De samenhang tussen behandelwijze en doorlooptijd

In deze paragraaf wordt nagegaan hoe de doorlooptijd samenhangt met
(verschillen in) de behandeling die een zaak ondergaat. Figuur 32 geeft
een vereenvoudigd beeld van de procesgang in civiele zaken. Het toont de
hoofdwegen die bodemzaken afleggen van de eerste rolzitting — waarop
de zaak wordt uitgeroepen — tot de afdoening in eerste aanleg.

De bovenste twee lijnen in het schema hebben betrekking op intrekkin-
gen en verstekken; zaken die wel voor de rechter worden gebracht, maar
waarin het niet tot een ‘echte’ procedure komt.
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Figuur 32 Stroomschema afdoening civiele bodemzaken; op basis van
de steekproef van afdoeningen uit 2003

0
——> Intrekking > zlfl([/)l “o
(2,9%) B
EiS dlt G =0
100%
38,3%
_) Verstek » dit M =28
(38,3% ) dit G = 57
Gedaagde Geen conclusie 8,3%
stelt zich —) van antwoord ) dit M = 168
(58,8%) (8,3%) dit G =464
Conclusie van Comparitie na 22,6%
antwoord —) antwoord ) dit M = 231
(50,4%) (27,4%) dit G =345
. 4,8%
¢ Repliek 1y it M = 796
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Geen i . ok 7,5%
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dit M = mediane doorlooptijd; dit G = gemiddelde doorlooptijd. De omkaderde stappen in het schema
zijn ‘bewerkingen’ die een inhoudelijke verandering in het geschil betekenen; bij de niet-omkaderde
stappen treedt geen inhoudelijke verandering in de zaak op.

Wordt er écht geprocedeerd, dan volgt er in principe op de conclusie van
eis (het inleidend schriftelijk stuk van de eiser) de conclusie van antwoord
(waarin de gedaagde zijn verweer geeft). Na de conclusie van antwoord
doet zich een splitsing voor in de zaakstroom: er vindt een tweede schrif-
telijke ronde plaats (in het schema de lijn van ‘antwoord’ naar ‘repliek’)

of er vindt een comparitie na antwoord plaats. Naast deze hoofdwegen
geeft het schema ook de procedures weer die zich niet aan de hoofdwegen
houden; bijvoorbeeld procedures waarin na de comparitie na antwoord
ook nog een tweede schriftelijke ronde plaatsvindt, en procedures waarin
noch een cna, noch een tweede schriftelijke ronde plaatsvindt.®!

91 Hier zitten zaken bij waarin wel een cna of tweede schriftelijke ronde gepland was, maar niet heeft
plaatsgevonden, bijvoorbeeld omdat de partijen in de schaduw van de procedure tot een schikking komen.
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De uitstroomvariant ‘gedaagde-stelt-zich, geen conclusie van antwoord’
bevat verschillende typen procedures die afwijken van de normale
stroomschema’s, zoals verzetzaken, afdoeningen naar aanleiding van
incidenten, renvooizaken en vrijwaringen.%?

Tabel 16 Doorlooptijd in contradictoire zaken met antwoord, naar
toepassing van cna en tweede schriftelijke ronde

mediaan gemiddelde  90%'® percentiel  aantal zaken

wel cna, geen repliek 231 345 680 2.613
geen cna, geen repliek 350 616 1171 871
geen cna, wel repliek 775 991 1.882 1.805
wel cna, wel repliek 798 970 1.700 554
totaal 413 644 1.428 5.843

Om na te gaan of de verschillende routes die zaken volgen ook tot signi-
ficante verschillen in doorlooptijd leiden zijn de zaken gegroepeerd op
basis van toepassing van cna en van een tweede schriftelijke ronde.

Tabel 16 toont de doorlooptijden onder de verschillende combinaties.

De significantietoets in bijlage 9 (tabel 5) toont aan dat alle gemeten
verschillen significant zijn. Zelfs het op het oog minieme verschil tussen
de twee groepen zaken waarin repliek wordt toegepast, is significant op
0.05-niveau.

Het stroomschema in figuur 32 beperkt zicht tot de meestvoorkomende
stappen in de procedure. In zaken op tegenspraak gebeurt echter meer.
De procedures kunnen gelardeerd zijn met eiswijzigingen, tegeneisen,
aktes, enquétes en andere onderzoekshandelingen. In tabel 17 is voor een
aantal van die stappen weergegeven hoe vaak ze voorkwamen in contra-
dictoire zaken.?® De in tabel 17 opgesomde processtappen zijn in vier
groepen onderverdeeld. De eerste groep, antwoord, comparitie en repliek
zijn standaardelementen in de behandeling van zaken. De tweede groep
heeft betrekking op gevallen waarin tijdens de procedure een verandering
optreedt in de inzet van het geding. De eiser brengt een verandering aan
in het geéiste, de gedaagde doet een tegeneis (de eis in reconventie) of
werpt een incident op. Dat laatste betekent dat er een procedurele kwestie
aan de orde wordt gesteld, bijvoorbeeld een verzoek om de behandeling te
voegen met een andere lopende procedure of het aan de orde stellen van

92 Het gaat om 708 zaken in de steekproef. Daaronder zijn er 385 die zonder verdere proceshandelingen
werden geroyeerd. Voor het overige gaat het om bijvoorbeeld appeélzaken (36), verzet (33), vrijwaring
(31), vonnis incident (34), renvooizaken (45) en ruilverkaveling (10). In deze groep vallen ook zaken
die door de kantonrechter zijn verwezen voor behandeling door de civiele sector. In die zaken zijn de
inleidende conclusies wel genomen, maar niet geregistreerd op de rolkaart van de civiele sector.

93 Een ‘contradictoire zaak’ is in dit geval gedefinieerd als een zaak waarin de gedaagde partij zich heeft
gesteld. In het stroomschema gaat het dus om alle zaken die niet als ‘ingetrokken’ of ‘verstek’ zijn
afgedaan.
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de vraag of de rechtbank wel bevoegd is. In dergelijke gevallen behandelt
de rechter eerst het incident en in een deel van de gevallen zal dat tot het
einde van de procedure leiden, zonder dat de gedaagde inhoudelijk op de
eis heeft hoeven reageren.

De derde groep van processtappen betreft het verrichten van nader onder-
zoek. In de meeste gevallen betreft dat het horen van getuigen (enquéte).
Maar ook kan er technisch onderzoek worden gevraagd door een externe
deskundige (deskundigenonderzoek) of kan de rechter de plaats van het
geschil bekijken (schouw).

Tot slot is de doorverwijzing naar mediation als vierde groep in het lijstje
opgenomen. Dit betreft een vorm van alternatieve geschilbeslechting,
waarbij de partijen met externe hulp hun conflict trachten op te lossen;
lukt dat, dan kan de rechtbank de zaak doorhalen.

Tabel 17 Processtappen in contradictoire bodemzaken, met
percentage van zaken waarin deze voorkomen (in afgedane
zaken, 2003)

1 standaardelementen Conclusie van antwoord 86%
Comparitie na antwoord 47%
Repliek 35%
2 verandering inzet van geschil Incidentele eis 11%
Eiswijziging 12%
Eis in reconventie 27%
3 nader onderzoek Deskundigenonderzoek 4%
Enquéte 11%
Contra-enquéte 5%
Schouw 1,5%
4 alternatieve geschilbeslechting Doorverwijzing naar mediation? 0,8%

a Helaas is er nog weinig uniformiteit ten aanzien van de registratie van mediation doorverwijzingen.
Het vermelde percentage betreft zaken waarin met zekerheid kon worden vastgesteld dat er een
mediation had plaatsgevonden. Een groter aantal zaken (1%) is op dit punt als ‘onbekend’ geregistreerd.
Dat betekent dat er aanwijzingen konden worden gevonden dat mediation op zijn minst ter sprake
was geweest, maar dat niet met zekerheid kon worden vastgesteld of deze ook werkelijk had
plaatsgevonden.

De matrix in tabel 18 relateert de processtappen van de tweede en derde
groep uit tabel 17 aan doorlooptijden. Men kan ze opvatten als indicatie
voor de complexiteit van de procedure.?® De handelingen die van invloed
zijn op de inzet van het geschil, zijn samengenomen onder de noemer
‘speelveldwijziging’. Ze worden afgezet tegen procedures waarin nader
onderzoek, zoals een enquéte of een schouw, heeft plaatsgevonden.

94 Algemeen wordt aangenomen dat de behandeltijd van een zaak zal toenemen naarmate de zaak
complexer is. Maar voor de complexiteit van geschillen zijn weinig bruikbare objectieve indicatoren. Voor
gerechtelijke procedures wordt vaak aangenomen dat de complexiteit niet primair in het geschil zelf zit,
maar in de vraag hoe complex de partijen de kwestie maken.
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Tabel 18 Complexiteit van de procedure en doorlooptijd (mediaan, in
dagen), in contradictoire zaken

geen nadere wel nadere

onderzoekshandelingen onderzoekshandelingen
speelveld ongewijzigd 245 722
speelveld gewijzigd 377 1.007

Zie bijlage 9, tabel 6 voor een uitgebreidere versie van deze tabel.

Tabel 18 toont dat speelveldwijzigingen en nader onderzoek elk gepaard
gaan met langere doorlooptijden. In ongeveer de helft van de contradic-
toire zaken is er sprake van deze complexiteitverhogende factoren.

De cel linksboven in de matrix toont de zaken met een ‘ongecompliceerde’
procedure. De mediane doorlooptijd bedraagt dan zo'n acht maanden.
In zaken met een speelveldwijziging ligt die doorlooptijd boven een jaar.
Nadere onderzoekshandelingen komen minder frequent voor, maar
hebben een sterk effect op de doorlooptijd. De mediane doorlooptijd is
twee jaar. Indien er zowel van een wijziging van het speelveld als van een
nader onderzoek sprake is, is de mediane doorlooptijd drie jaar. Uit de
significantietoets (bijlage 9, tabel 7) blijkt dat de doorlooptijdverschil-
len bij het al dan niet veranderen van het speelveld en het verrichten van
onderzoek tijdens de procedure, alle statistisch significant zijn.

In hoofdstuk 2 werd geschetst hoe civiele procedure tot een beslissing van
de rechter kan leiden, maar tevens een parallel proces plaatsvindt waarin
partijen onderling tot overeenstemming kunnen komen, waardoor een
beslissing van de rechter niet langer nodig is. In dat geval eindigt de zaak
met een royement. Tabel 19 toont de doorlooptijd van procedures naar de
wijze van afdoening. Uit tabel 8 van bijlage 9 blijkt dat de doorlooptijdver-
schillen bij de verschillende afdoeningswijzen statistisch significant zijn.
Uit de gegevens blijkt dat zaken die worden afgedaan met een contradic-
toir eindvonnis, significant langer duren dat zaken die eindigen met een
royement. Daarbij moet worden aangetekend dat het percentage royemen-
ten, afgezet tegen de doorlooptijd, een U-curve vormt: het percentage is
hoog in zaken die relatief snel worden afgedaan, maar ook in

langdurige zaken (zaken die meer dan vier jaar duren; zie het 90%'® percen-
tiel). Afdoeningen naar aanleiding van een opgeworpen incident zijn over
het algemeen snelle afdoeningen; in de regel wordt eerst het incident
behandeld en wijst de rechter meteen vonnis. Indien de incidentele eis
wordt afgewezen vangt de gewone procedure aan. In dit geval zal een
zaak met een incidentele eis over het algemeen langer duren dan een zaak
zonder incident.
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Tabel 19 Doorlooptijd in contradictoire zaken met antwoord, naar
wijze van afdoening

mediaan gemiddelde 905 percentiel N
eindvonnis incident 160 213 361 49
royement 252 585 1484 2699
eindvonnis contradictoir 532 703 1365 3097
totaal 413 644 1428 5845

Procesverloop als verklaring voor verschillen in doorlooptijd

In hoeverre laten verschillen in doorlooptijd zich verklaren uit het proces-
verloop? Hiertoe worden de in het voorgaande geidentificeerde factoren
aan een regressie-analyse onderworpen. Net als bij de analyse voor zaak-
kenmerken (in paragraaf 6.2) zijn afzonderlijke analyses gedaan voor alle
zaken (inclusief verstekken) en voor uitsluitend contradictoire zaken. De
resultaten zijn weergegeven in tabel 20.

Tabel 20 Regressieanalyse voor de relatie tussen procesverloop en
doorlooptijd (op zaakniveau)

Model R R? adj df F significantie
alle zaken (contradictoir en 0.787 0,619 7758 25272 0,000
verstek)

alleen contradictoire zaken 0,654 0,427 4620 689,2 0,000

Uit de tabel blijkt dat het procesverloop een zeer behoorlijke voorspeller is
van de doorlooptijd. Over het totaal van zaken verklaart het model ruim
60% van de variantie, voor contradictoire zaken 43%.

6.4 Zaak- en proceskenmerken als verklaring voor verschillen in de
duur van zaken

Uit het voorgaande blijkt dat kenmerken van zaken en de behandelwijze
gepaard gaan met significante verschillen in doorlooptijd. Over de samen-
hang tussen beide typen factoren valt aan te nemen dat er een vrij directe
relatie is tussen de behandelwijze en de doorlooptijd en dat de relatie tus-
sen zaakkenmerken en doorlooptijd via de behandelwijze tot stand komt.
Uit de voorgaande paragrafen blijkt ook dat uit het procesverloop een
ruimer deel van de variantie in doorlooptijd kan worden verklaard dan uit
de zaakkenmerken. Zeker wanneer het gaat om contradictoire zaken.
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Tabel 14 toonde reeds een aantal relaties tussen zaakkenmerken en het
procesverloop. Ook tussen het financieel belang in zaken en kenmerken
van het procesverloop (Eshuis, 2005, tabel 2.7) en tussen zaaktype en

de afdoeningswijze (Eshuis, 2005, tabel 2.9) bestaan dergelijke samen-
hangen. Zaken die op basis van zaakkenmerken als ‘zwaarder’ kunnen
worden getypeerd gaan minder vaak verstek en worden vaker met een
contradictoir eindvonnis afgedaan. Ook doen zich meer speelveldwij-
zigingen voor, vindt er vaker repliek plaats en wordt er meer onderzoek
tijdens de procedure verricht.

Het doet de vraag rijzen in hoeverre zaakkenmerken een ‘meerwaarde’
hebben ten opzichte van kenmerken van het procesverloop, wanneer we
de variantie in doorlooptijd willen verklaren. De tabellen 21 en 22 geven
het antwoord op die vraag. Ze geven het resultaat van een regressie-analy-
se waarin zaak- en proceskenmerken tezamen zijn geanalyseerd.

Tabel 21 Regressieanalyse (op zaaksniveau) voor de relatie van
zaakkenmerken en procesverloop met doorlooptijd,
inclusief verstekzaken

Model R R? adj df F significantie
alleen procesverloop 0,787 0,620 7756 2529,4 0,000

procesverloop en

0,819 0,671 7756 1757,1 0,000
zaakkenmerken

Zaakselectie exclusief parkeerrol. Afhankelijke variabele is de natuurlijke logaritme van de doorloop-
tijd.

Tabel 22 Regressieanalyse (op zaaksniveau) voor de relatie van
zaakkenmerken en procesverloop met doorlooptijd, alleen
contradictoire zaken

Model R R? adj df F significantie

alleen procesverloop 0,654 0,428 4620 689,5 0,000

procesverloop en

0,662 0,438 4620 400,6 0,000
zaakkenmerken

Zaakselectie exclusief parkeerrol. Afhankelijke variabele is de natuurlijke logaritme van de doorloop-
tijd.

Uit paragraaf 6.2 bleek dat wanneer getracht werd de variantie in door-
looptijd geheel vanuit zaakkenmerken te verklaren, dit lukte voor 30% van
de variantie in het totaal van zaken (inclusief verstekzaken) en voor 5%
van de variantie in contradictoire zaken. De tabellen 21 en 22 tonen dat
zaakkenmerken slechts een geringe bijdrage leveren, wanneer we de vari-
antie in doorlooptijd eerst vanuit het procesverloop verklaren. De ‘extra’
verklaringskracht van de zaakkenmerken bedraagt dan 5% over het totaal
van zaken en 1% over uitsluitend contradictoire zaken.
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6.5 Zaak- en procesvariabelen als verklaring voor verschillen in de
doorlooptijd van rechtbanken

In de voorgaande paragrafen is getracht de variantie in doorlooptijd in
civiele bodemzaken te verklaren uit kenmerken van zaken en de proces-
voering. Hiervoor werd het volledige onderzoeksbestand van afdoeningen
uit 2003 gebruikt en werd geen onderscheid gemaakt naar de rechtbank
waar de zaken waren behandeld.

In paragraaf 6.1 bleek evenwel dat tussen de rechtbanken grote verschil-
len bestaan in doorlooptijd. Het is denkbaar dat die verschillen samen-
hangen met het lokale zaakaanbod (de ene rechtbank krijgt meer
complexe zaken dan de andere) of met de wijze waarop de zaken worden
behandeld (de ene rechtbank past meer repliek en onderzoek toe dan de
andere). In deze paragraaf gaan we na in hoeverre de doorlooptijdver-
schillen tussen rechtbanken zich uit dergelijke kenmerken laten verkla-
ren. Indien de verschillen in zaakskenmerken de verklaring vormen, is er
sprake van een ongelijke belasting van de rechtbanken (en ligt de oorzaak
van de verschillen in doorlooptijd buiten de invloedssfeer van de recht-
banken). Indien het het procesverloop is dat de doorslag geeft, ligt de
oorzaak van verschillen in doorlooptijd binnen de invloedssfeer van de
rechtbanken.

Opnieuw wordt via regressieanalyses de verklaringskracht van zaak- en
procesvariabelen onderzocht. Anders dan bij de analyses op zaakniveau
kunnen we bij deze analyses slechts over een beperkt aan casus beschik-
ken (19 rechtbanken). Dit legt beperkingen op aan het aantal gelijktijdig
toetsbare variabelen. Om die reden is er voor elke variabele eerst een
enkelvoudige regressie gedaan. Daarbij is gebruik gemaakt van de op
zaakniveau relevant gebleken variabelen met betrekking tot zaakstype,
partijconstellatie en financieel belang (zie specificaties in figuur 31),
alsmede relevante kenmerken van het procesverloop uit paragraaf 6.3:
het percentage contradictoire zaken met cna, repliek, speelveldwijziging,
onderzoek en contradictoir eindvonnis. Tabel 9 in bijlage 9 geeft van elk
van deze variabelen de specificatie per rechtbank. Tabel 23 toont de resul-
taten van de enkelvoudige regressie-analyses. De afhankelijke variabele
is de mediane doorlooptijd in 2003. Uit deze enkelvoudige regressies blijkt
dat zaakkenmerken geen goede verklaring bieden voor de doorlooptijd-
verschillen tussen de rechtbanken. Licht significant is slechts de mate
waarin zaken met een financieel belang boven 25.000 euro of zonder
gespecificeerd belang (‘geld 3’ en ‘geld 4’) voorkomen.
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Tabel 23 Zaak- en proceskenmerken als verklaring voor
doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken, op basis van
enkelvoudige regressie

R R? adj df F significantie

type 2 (non-routine zaken, %) 0,019 - 0,077 14 0,005 0,947
partij 1 0,224 - 0,006 18 0,895 0,357
partij 2 0,133 - 0,040 18 0,305 0,588
geld 1 0,251 0,008 18 1,143 0,300
geld 3+4 0,392 0,104 18 3,078 0,097 ()
cna, % 0,691 0,447 18 15,57 0,001**
repliek, % 0,724 0,496 18 18,694 0,000**
speelveldwijziging, % 0,028 - 0,058 18 0,013 0,911
onderzoek tijdens procedure, % 0,202 - 0,016 18 0,722 0,407
contradictoir eindvonnis, % 0,407 0,117 18 3,379 0,084 (*)

** = significant op p = 0,01 (*) = licht significant, p < 0,1

Ten aanzien van het procesverloop blijkt dat speelveldwijzigingen en
onderzoek tijdens de procedure — factoren die bij de analyse op zaak-
niveau van aanzienlijke invloed bleken — geen verklaring bieden voor
doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken. Met andere woorden: de
verschillen in doorlooptijd zijn geen gevolg van verschillen in de mate
waarin dergelijke complicaties bij verschillende rechtbanken voorkomen.
Een sterke verklaringskracht gaat wel uit van de mate waarin rechtban-
ken cna en repliek toepassen. Deze factoren verklaren 45% — 50% van de
variantie in de in 2003 gerealiseerde doorlooptijden. Feitelijk bieden beide
factoren dezelfde verklaring; ze vertonen een onderlinge correlatie van
-0,921. Naast deze factor is de mate waarin procedures met een contradic-
toir eindvonnis worden besloten licht significant.

Tabel 24 toont de regressieanalyse met alle significante en licht signifi-
cante variabelen tezamen (waarbij telkens één variabele aan het model
wordt toegevoegd).

Tabel 24 Meervoudig regressiemodel voor het verklaren van
doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken uit zaak- en

proceskenmerken
Model R R? adj df F significantie
percentage cna (c) 0,691 0,447 18 15,57 0,001
¢ + percentage repliek () 0,727 0,469 18 8,945 0,002
¢ + r + percentage contradictoir 0,784 0,538 18 7,978 0,002
eindvonnis (ec)
c+r+ec+ geld3+4 0,806 0,550 18 6,492 0,004

Alle verklarende factoren in tabel 24 zijn gepercenteerd op contradictoire procedures. Zie voor onder-
liggende percentages bijlage 9, tabel 9
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Dit meervoudige model verklaart 55% van de variantie in de in 2003 geme-
ten mediane doorlooptijden van de rechtbanken. De grootste bijdrage
leveren het gebruik van cna en repliek. Deze factoren liggen binnen de
invloedssfeer van de rechtbank. De bijdrage van het percentage eind-
vonnissen en het financieel belang aan de verklaring van de variantie

in doorlooptijd zijn respectievelijk 7 en 1%. Van deze factoren moet het
percentage contradictoire eindvonnissen nog enigszins beinvloedbaar
worden geacht (dat is immers afhankelijk van de schikkingsbereidheid
van de partijen en de wijze waarop de rechter daarop inspeelt). Het finan-
cieel belang van een geschil is geen element dat met het oog op doorloop-
tijdverkorting kan worden beinvloed.






Interventie: het landelijk rolreglement

Van de landelijke maatregelen, gericht op het verkorten van de doorloop-
tijd in civiele bodemzaken, zijn er twee specifiek gericht op het procesver-
loop in civiele zaken: de herziening van het procesrecht en de invoering
van het landelijk rolreglement. In dit hoofdstuk staat het rolreglement
centraal, en in het bijzonder de vraag of het reglement tot het beoogde
effect heeft — in termen van doorlooptijdverkorting. We laten het echter
niet bij het constateren of de maatregel wel of niet tot verkorting van
doorlooptijden leidt. Zeker zo belangrijk is vast te stellen in hoeverre de
beleidstheorie achter het rolreglement klopt. Er wordt daarom gericht
onderzoek verricht naar de condities, factoren en mechanismen die op de
werking van invloed zijn.

De twee maatregelen kunnen niet geheel los van elkaar worden gezien. Zo
was het landelijk rolreglement, dat voor de herziening van het procesrecht
van kracht werd, geént op de procesvoering onder het herziene proces-
recht. Men heeft bij de totstandkoming het nodige moeten afstemmen en
gezamenlijke keuzes moeten maken over wat er in het herziene proces-
recht, en wat er in het rolreglement zou worden geregeld. De vliegende
brigade — die in hoofdstuk negen uitgebreid aan de orde komt — maakt
integraal onderdeel uit van dat veranderingstraject, omdat zonder de
beschikbaarheid van flexibele capaciteit de versnellingsinitiatieven
gemakkelijk zouden kunnen stranden op capaciteitsfricties.

In paragraaf 3.3.2.3 werd reeds ingegaan op het ontstaan van het lande-
lijke rolreglement, en in 4.4.1 op de invoering ervan. Daarbij werd het
tweeledig doel (snelheid én uniformiteit) en het compromiskarakter van
het reglement benadrukt. Om alle rechtbanken mee te krijgen diende het
nodige water bij de wijn te worden gedaan. En nog werden bij invoering
van het rolreglement door verschillende rechtbanken voorbehouden
gemaakt.

Inhoudelijk stoelt het rolreglement op een al lang bestaande proces-
beheersingsstrategie in civiele zaken: het stellen van termijnen. Kan de rol
worden beschouwd als het traditionele systeem van voortgangsbewaking
binnen de civiele sectoren, het rolreglement biedt een concrete uitwerking
van de ‘tijdigheid’ die partijen in de voortgang van de procedure in acht
dienen te nemen.

In dit hoofdstuk wordt eerst (in paragraaf 7.1) de beleidstheorie achter
het rolreglement onder de loep genomen: via welke mechanismen wordt
het rolreglement geacht de procesgang te versnellen? Vervolgens worden
in paragraaf 7.2 hypotheses geformuleerd, die in paragraaf 7.3 worden
getoetst. In paragraaf 7.4 wordt de balans opgemaakt: wat leert het empi-
risch materiaal ons over de geldigheid van de veronderstellingen achter
het beleid?
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7.1 De beleidstheorie

Primair proces en procesbesturing

Op welke wijze tracht het landelijk rolreglement de civiele procesgang te
versnellen? De bovenste drie blokken in figuur 33 geven de kern van de
beleidstheorie weer: door procedurestappen aan termijnen te koppelen
(en deze te bewaken) wordt de tijdsduur van de afzonderlijke stappen

in de procedure verkort; het verkorten van de duur van processtappen
leidt tot verkorting van de gehele procedure. De vaste termijnen moeten
partijen voldoende ruimte bieden om - in het gros van de gevallen — de
werkzaamheden te verrichten die binnen de termijn moeten plaatsvinden
en moeten tegelijk voldoende dwingend zijn om een vlotte voortgang te
garanderen.

Het onderste deel van figuur 33 toont een tweede mechanisme. Indien

de assemblagetijd van een onderdeel van de procedure afneemt, groeit
—indien geen extra capaciteit wordt ingezet — de wachtrij (en wachttijd)
voor de volgende productiestap. Voor dit capaciteitsprobleem is een oplos-
sing gezocht in het instellen van een vliegende brigade. Dit onderdeel
wordt in hoofdstuk 9 in detail wordt behandeld, en komt in dit hoofdstuk
slechts zijdelings aan de orde.

Figuur 33 De veronderstelde werking van het landelijk rolreglement

kortere duur
uniforme termijnen /
termijnen + afname afname duur van
J i ‘ procedure
bewaking assemblage-
wachttijd

afname loket-
wachttijd (prop)

toename loket-
wachttijd (prop)

extra capaciteit :
(vliegende
brigade) |
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Kanttekeningen bij de beleidstheorie

Bij de beleidstheorie valt op voorhand een aantal kanttekeningen te
plaatsen. In de eerste plaats is gewezen op de regeling rond de parkeerrol,
waarmee juist in zaken waarin vertraging optreedt de termijnbewaking
op een (heel) laag pitje wordt gezet. Op basis van dezelfde veronderstel-
lingen die aan de reguliere termijnbewaking ten grondslag liggen kan
worden beredeneerd dat in die zaken grote vertraging zal optreden.
Geformuleerd als hypothese: ‘naarmate een rechtbank meer gebruik
maakt van de parkeerrol zal het percentage oude zaken in de voorraad
hoger zijn en de doorlooptijd langer’.

In de tweede plaats kan worden gewezen op de ingesleten interactie-
patronen en wederzijdse verwachtingen die het lokale tempo van proce-
deren dicteren. Het landelijk rolreglement benadert het probleem slechts
van één kant: de rechtbank stelt nieuwe normen en gaat die bewaken.
Die strategie is in het verleden weinig effectief gebleken. Het belang van
advocaten om de nodige zaken in voorraad te hebben - die als ‘stopwerk’
kunnen fungeren — verandert niet. Evenmin wordt de ‘aardigheidscultuur’
onder advocaten doorbroken: een eerste wederzijds verzoek om uitstel
wordt automatisch gehonoreerd. En ook voor het probleem dat (ook)
rechters veelvuldig hun termijnen overschrijden biedt het reglement geen
pasklare oplossing.

Veranderkundige aspecten

In paragraaf 4.4.1 werd ingegaan op de implementatie van het landelijk rol-
reglement. Verschillende aspecten van het implementatieproces doen twijfel
rijzen over de vraag of het landelijk rolreglement werkelijk tot het doorbre-
ken van bestaande routines leidde en nieuwe ‘procesorde’ inluidde.

Reeds bij de eerste openbaring van het landelijk rolreglement werden
door rechtbanken voorbehouden gemaakt inzake de haalbaarheid van
implementatie. Hoewel in zekere zin sprake was van een veranderings-
proces ‘volgens het boekje’ (bijvoorbeeld: het actief betrekken van alle
rechtbanken, het creéren van faciliteiten voor implementatie) moet tege-
lijk worden geconstateerd dat men niet iedereen heeft weten te overtuigen
—en alles erop wijst dat mede onder de nodige (sociale) druk werd inge-
stemd. Op basis van de analyses die ten behoeve van het PVRO-project
werden verricht (Eshuis en Van Es, 2000) was er ook wel reden tot scepsis:
het werd voor een deel van de rechtbanken eenvoudig onmogelijk geacht
om binnen een bestek van één of twee jaar zoveel voorraad weg te werken
dat standaardtermijnen van zes weken konden worden gerealiseerd. Aan
de andere kant was het rolreglement voor de snellere rechtbanken weinig
prikkelend: zij moesten hun (formele) termijnen verlengen in plaats van
verkorten.

In de interviews werd vaak onderscheid gemaakt tussen ‘doorlooptijd die
“onze” verantwoordelijkheid is’ en de tijd die partijen nemen. De interne
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sturing geschiedt slechts op basis van de wachttijd voor vonnis (‘onze’
verantwoordelijkheid), niet op de duur van de totale procedure of delen
daarvan. Verschillende rolrechters stelden het niet fair te vinden partijen
aan termijnen vast te pinnen zolang de rechtbank zelf de termijnen niet
haalt.

Vanuit onderzoeksperspectief bezien is het onderscheid in ‘onze’ en ‘hun’
doorlooptijd van ondergeschikt belang; het is de totale duur van een proce-
dure die ertoe doet en niet of de wachttijd aan rechtbank of partij wordt
toegeschreven. Wel van belang is dat het wij-zij denken soms tot een onjuis-
te voorstelling van zaken leidt — en met oog op het verkorten van doorloop-
tijden tot onjuiste keuzes. Zo geeft de redeneerwijze blijk van een statisch
onderscheid tussen ‘wachttijd bij de rechter’ en ‘wachttijd bij partijen’,
hetgeen geen recht doet aan de relatie tussen beide typen wachttijd.

De wachttijd voor vonnis wordt mede gestuurd door de tijd die partijen
wordt gegund. Een strategie waarbij de teugels worden aantrokken en
gevierd afhankelijk van de wachttijd voor vonnis, kan er gemakkelijk

toe leiden dat slechts de plaats waar de voorraad ligt verandert. De enige
goede indicator voor het succes van het doorlooptijdverkortend beleid

is de totale doorlooptijd en/of werkvoorraad. En een succesvolle aanpak
zal vrijwel zeker gepaard gaan met periodes waarin de wachttijden voor
vonnis oplopen.

7.2 Wat toetsen, en hoe?

De centrale vraag ten aanzien van het landelijk rolreglement als door-
looptijdverkortende interventie is of de invoering van het reglement tot
een betere naleving van termijnen heeft geleid en (als gevolg daarvan) de
duur van de totale procedure is afgenomen. Daarbij vallen nadere vragen
te formuleren over de (veronderstelde) mechanismen waarop de interven-
tie berust (zoals de samenhang tussen de tijd die specifieke handelingen
vragen en de totale doorlooptijd) en over de veranderingsstrategie (leidt
het opstellen van zo’n reglement tot gedragsverandering van de betrokken
actoren?). Naast de werking van de reguliere termijnbewaking verdient de
parkeerrol specifieke aandacht.

Ten aanzien van de werking van het landelijk rolreglement kan een groot
aantal hypothesen worden geformuleerd. In eerste plaats over de effectivi-
teit: ‘het landelijk rolreglement leidt tot afname van de tijd die is gemoeid
met veelvoorkomende handelingen in de procedure’ of ‘het landelijk rolre-
glement leidt tot een betere naleving van termijnen’. In de tweede plaats
kunnen hypotheses worden geformuleerd over de hierbij veronderstelde
samenhangen, zoals: ‘naarmate de duur van veelvoorkomende hande-
lingen tijdens de procedure korter is, is de totale doorlooptijd korter’. De
beleidstheorie veronderstelt bepaalde gedragseffecten van reglement op



Interventie: het landelijk rolreglement 183

het handelen van rechtbanken en partijen. Hypotheses hierover zouden
bijvoorbeeld kunnen luiden: ‘het landelijk rolreglement leidt tot striktere
termijnbewaking door de rechtbank’ of ‘het landelijk rolreglement leidt
ertoe dat advocaten minder frequent om uitstel vragen’. Voorts kunnen
hypotheses over de implementatie worden opgesteld, zoals: ‘naarmate

de urgentie tot termijnverkorting hoger is, zal een rechtbank meer werk
maken van het landelijk rolreglement’. Tot slot kunnen ook veronderstelde
gebreken van het reglement in hypothesen worden gevat, bijvoorbeeld:
‘naarmate meer gebruik wordt gemaakt van de parkeerrol zal de voorraad
een hoger percentage oude zaken bevatten en de doorlooptijd langer zijn’.
Het onderzoek kan niet op al deze punten inzicht bieden. De motivatie tot
verandering of het feitelijk gedrag inzake de termijnbewaking hebben we
niet kunnen waarnemen; we beschikken slechts over de cijfers waarvan
die een weerslag zijn van werkwijzen en gedragingen, en over uitspra-
ken in interviews. Een objectief standpunt over hoe ‘streng’ of ‘strikt’

de verschillende rechtbanken het rolbeleid toepassen, kan daar niet

op worden gebaseerd. Vijf hypotheses zullen in de volgende paragraaf
worden getoetst.

Hypotheses over de effectiviteit van het rolreglement:

R1 deintroductie van het landelijk rolreglement leidt tot een betere nale-
ving van termijnen (door partijen en rechters);

R2 deintroductie van het landelijk rolreglement leidt tot afname van de
tijd die is gemoeid met veelvoorkomende handelingen in de proce-
dure.

Een hypothese over de algemene samenhangen die de beleidstheorie

veronderstelt:

R3 naarmate de duur van veelvoorkomende handelingen tijdens de
procedure korter is, is de totale doorlooptijd korter.

Over de implementatie:

R4 naarmate de urgentie tot termijnverkorting hoger is, zal een recht-
bank meer werk maken van (de implementatie van) het landelijk rol-
reglement.

Over de verwachte gebreken:

R5 naarmate meer gebruik wordt gemaakt van de parkeerrol zal de voor-
raad een hoger percentage oude zaken bevatten en de doorlooptijd
langer zijn.

Toetsing: antwoord- en vonnistermijn

Om de effectiviteit van het rolreglement te toetsen moet worden vast-
gesteld of de tijd, die gemoeid is met veelvoorkomende (aan termijnen
gebonden) handelingen binnen de procedure, is afgenomen. Daarbij zijn
de absolute duur én de mate waarin termijnen worden overschreden, van
belang. Het meest geschikt voor het vaststellen of partijen de termijnen
naleven, is de termijn voor antwoord; die conclusie wordt in vrijwel elke
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contradictoire zaak genomen en de mate van gebruik varieert niet tussen
rechtbanken. Bij het vergelijken van de wachttijd voor cna of repliek is die
variatie in gebruik wel een nadrukkelijk bezwaar.

Toch kleven ook aan toetsing op basis van de antwoordtermijn enkele
bezwaren. De Rechtbank Amsterdam heeft bij de invoering van het
rolreglement een overgangsbeleid gevoerd waarbij ruimhartig uitstel
voor antwoord werd verleend. Tweede probleem is dat de conclusie van
antwoord in het begin van een procedure wordt genomen. In de meer
langdurige zaken in ons onderzoeksbestand is die conclusie vé6r de
invoering van het rolreglement genomen. Dit kan worden ondervangen
door de toets te beperken tot zaken die na 1999 van start gingen, maar
dat heeft tevens tot gevolg dat de echt zeer langdurige zaken buiten beeld
blijven.

Voor alle rechtbanken kan de antwoordtermijn bij afdoeningen uit 2003
worden berekend. De precieze ontwikkeling (voor- en nameting) valt op
basis van bestaande onderzoeksbestanden voor vier rechtbanken in beeld
te brengen.

De vonnistermijn reflecteert primair wachttijd bij de rechtbank. Deze
termijn toont in hoeverre rechters hun werkzaamheden binnen de
geldende termijnen verrichten. Indien het rolreglement ‘werkt’, zou dat er
ook in moeten resulteren dat rechters meer binnen de geldende termijn
hun bijdrage leveren. De vonnistermijn is, veel meer dan de termijn voor
antwoord, een actuele ‘momentopname’. In zaken die in 2003 bij eind-
vonnis werden afgedaan, is de arbeid aan dat eindvonnis — ongeacht hoe
lang de totale zaak heeft geduurd - overwegend in 2003 verricht.

In de vorige paragraafis gewezen op de dynamische relatie tussen de
antwoord- en vonnistermijn. Rechtbanken die veelvuldig de termijn voor
vonnis overschrijden vinden het vaak ‘moeilijk’ om de teugels jegens

de advocatuur strak te houden; het strikt bewaken van de termijnen die
partijen in acht moeten nemen leidt tot vergroting van de wachtrijen voor
vonnis.

7.3 Toetsing van de veronderstelde relaties

In deze paragraaf worden de in paragraaf 7.2 geformuleerde hypotheses
over de werking van het landelijk rolreglement getoetst. Figuur 34 geeft
een overzicht van de gegevens op basis waarvan de verschillende hypo-
theses zullen worden getoetst. In de linkerkolommen staan het nummer
van de hypothese en de paragraaf waarin de toets wordt behandeld.



Interventie: het landelijk rolreglement 185

Figuur 34 Overzicht van toetsing hypotheses met betrekking tot het
landelijk rolreglement

hypothese paragraaf voor toetsing te gebruiken gegevens

19 rechtbanken, toets op zaak- en rechtbankniveau,

Ri 731 afdoeningen 2003
R2 7.3.2 4 rechtbanken, toets op rechtbankniveau met voor- en nameting
19 rechtbanken, toets op zaak- en rechtbankniveau,
R3 7.3.3 .
afdoeningen 2003
R4 7.3.4 19 rechtbanken, toets op rechtbankniveau met voor- en nameting
R5 7.3.5 11 rechtbanken, toets op rechtbankniveau, voorraadgegevens

2005 en afdoeningen 2003

7.3.1 Naleving van de antwoord- en vonnistermijnen (2003)

Tabel 25 toont de mate waarin de conclusie van antwoord wordt genomen
binnen de termijn van zes weken en binnen het verstrijken van tweemaal
en driemaal zes weken. Om de invloed van zaken die v6ér invoering van
het rolreglement deze termijn doorliepen zo klein mogelijk te houden, zijn
zaken die voor 2000 instroomden in deze analyse buiten beschouwing
gelaten. Ook zaken waar de antwoordtermijn als nul dagen is gecodeerd
(hetgeen kan voorkomen in appel- en verzetzaken) zijn buiten de analyse
gebleven.

De mate waarin de conclusie van antwoord binnen de termijn van zes
weken wordt genomen varieert van 11,0% tot 44,4%. Voor elke afzonder-
lijke rechtbank geldt dus dat in minder dan de helft van zaken de conclu-
sie van antwoord binnen de termijn wordt genomen. In de regel wordt die
conclusie wél binnen twaalf weken genomen.% Dat betekent dat eenmaal
uitstel is verleend. Het percentage zaken waarin de conclusie binnen

18 weken is genomen varieert van 70 tot 96 procent. Hieruit spreekt een
aanzienlijke variatie in de mate waarin men er in slaagt de procedure
‘strak’ te houden.

95 Het beleid ten aanzien van (controle op) de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht is van invioed op
mate waarin binnen de eerste termijn wordt geconcludeerd. Dit komt in paragraaf 8.3.2 aan de orde.

96 Alleen Amsterdam - waar ten aanzien van de antwoordtermijn een soepel overgangsbeleid werd
gevoerd - blijft hier (net) onder de 50%. Bij de overige varieert het (cumulatief) percentage zaken waarin
binnen twee termijnen wordt geconcludeerd tussen de 57 en 86 procent.
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Tabel 25 Het percentage zaken waarin de conclusie van antwoord
binnen zes, twaalf en achttien weken wordt genomen, voor
zaken ingestroomd na 1999, afgedaan in 2003

binnen 42 dagen binnen 84 dagen binnen 126 dagen
Alkmaar 23,9 57.4 74,5
Almelo 41,8 78,8 90,3
Amsterdam 16,8 46,7 69,8
Arnhem 40,1 83,7 95,2
Assen 30,7 75,3 88,0
Breda 32,7 85,7 92,5
Den Bosch 22,0 62,6 84,3
Den Haag 35,3 71,6 84,1
Dordrecht 31,2 63,1 84,4
Groningen 40,0 83,4 95,4
Haarlem 39,8 78,1 90,4
Leeuwarden 26,4 68,6 88,0
Maastricht 26,5 72,6 90,4
Middelburg 44,4 83,1 93,0
Roermond 26,1 81,3 93,0
Rotterdam 26,9 66,7 84,8
Utrecht 25,0 65,0 82,9
Zutphen 11,0 79,2 96,0
Zwolle 22,9 81,1 93,8

De tabel toont een selectie van zaken waarbij tussen rolzitting en conclusie van antwoord ten minste
één dag zit. Afdoeningen in het kader van opruimacties of parkeerrolzittingen zijn niet meegenomen.

Tabel 26 Het percentage zaken waarin het eindvonnis (contradictoir,
geen incident) binnen zes, twaalf en achttien weken wordt

gewezen
binnen 42 dagen binnen 84 dagen binnen 126 dagen

Amsterdam 24,3 60,4 71,6
Arnhem 51,2 91,9 97,7
Breda 37,6 67,1 75,3
Den Haag 33,1 60,0 66,9
Groningen 45,0 73,9 84,7
Leeuwarden 29,8 66,9 80,1
Maastricht 7.8 16,5 32,2
Rotterdam 27,3 41,7 53,8
Utrecht 30,2 73,6 88,4

Zutphen 68,8 96,1 98,7
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In hoeverre leven de rechtbanken zelf de termijnen na? Van tien recht-
banken zijn gegevens verzameld over de vonnistermijn in zaken die in het
najaar van 2003 werden afgedaan. Tabel 26 toont de resultaten. De tabel
toont dat van deze rechtbanken er slechts twee in meer dan de helft van
de zaken binnen de termijn van zes weken vonnis wezen (in 2003). De
conclusie dringt zich op dat rechters, nauwelijks minder dan advocaten,
problemen hebben om zich aan termijnen te houden.

Bij de invoering van rolreglement werd een implementatieperiode van
tien maanden afgesproken, opdat de rechtbanken voldoende voorraad
konden wegwerken om zelf de termijnen te halen; dat werd als voor-
waarde beschouwd voor het strikt bewaken van de termijnen waaraan
partijen zich dienen te houden. Ook in de interviews dook met regelmaat
de redenering op dat met eerst zelf binnen de termijn moest blijven,
alvorens dat van partijen te kunnen eisen.”” In paragraaf 7.1 plaatsten we
enige kanttekeningen bij die zienswijze. Ze geven blijk van een statische
opvatting over de lengte van termijnen en negeren de onderlinge afhanke-
lijkheid ervan: wanneer men de termijnen waaraan partijen zich dienen te
houden strikter gaat bewaken, zal de wachtrij voor vonnis toenemen. En
omgekeerd: de striktheid van de termijnbewaking wordt (door sommige
rechtbanken / rolrechters) gevarieerd om de intern gevoelde werkdruk te
reguleren.

Eén conclusie die uit de in deze paragraaf getoonde cijfers valt te trekken
is dat dingen binnen de formeel geldende termijn doen de uitzondering
is, en termijnoverschrijding de regel. Dat is het oude en welbekende euvel.
Maar dat hoeft nog niet te betekenen dat het rolreglement geen verbe-
tering heeft gebracht. In de volgende paragrafen wordt onderzocht of

de naleving van termijnen is verbeterd, en of er relaties kunnen worden
aangetoond met de totale doorlooptijd en het verkorten van de totale
doorlooptijd.

7.3.2 De gerealiseerde verkorting van termijnen

In de vorige paragraaf werden (veronderstelde) systematische samenhan-
gen tussen de duur van handelingen en de totale doorlooptijd onderzocht.
In deze paragraaf verleggen we de aandacht naar termijnbewaking als
doorlooptijdverkortende interventie. Bij wijze van voormeting zijn van
vier rechtbanken gegevens uit (afdoeningen in) 1996 beschikbaar over de
duur van enkele veelvoorkomende handelingen. De vraag die we ons stel-
len is of het landelijk stellen van termijnen en het verscherpt bewaken van
die termijnen er toe heeft geleid dat veelvoorkomende handelingen sneller

97 Overigens zijn er rolrechters die met dergelijke omstandigheden geen rekening wensen te houden en
zich niet door lange wachtrijen voor vonnis laten weerhouden om partijen aan hun termijnen te houden.
De cijfers van de Rechtbank Maastricht tonen waartoe dat kan leiden: 90% van de zaken wordt de
conclusie van antwoord binnen drie termijnen genomen, maar slechts 32% van de vonnissen wordt
binnen drie termijnen gewezen.
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verlopen. Zoals eerder in dit hoofdstuk gesteld zouden we idealiter zowel
het ‘mechanisme’ (strakkere termijnbewaking, minder uitstel verlenen)
als het beoogde effect toetsen. Met de beschikbare gegevens kunnen we
echter slechts resultaten vergelijken (de hoeveelheid tijd die met veel-
voorkomende handelingen wordt genomen) en aannemen dat eventuele
veranderingen worden veroorzaakt door veranderingen in de bewaking
van termijnen. Een tweede kanttekening is dat we de veranderingen niet
aan een exact moment in tijd kunnen koppelen. Weliswaar is er een for-
mele implementatiedatum van het landelijk rolreglement, maar er gold al
ruim daarvoor een overgangsperiode, terwijl reeds dddrvoor verschillende
rechtbanken zelfstandig de termijnbewaking aanscherpten.

Tabel 27 toont de duur van enkele veelvoorkomende handelingen in de
procedure in 1996 en 2003, in zaken van de vier rechtbanken waarvoor we
over een voormeting beschikken.

Tabel 27 De tijd die is gemoeid met het nemen van de conclusies van
antwoord en repliek, en het wijzen van vonnis in 1996 en
2003 (vier rechtbanken)

1996 2003
med gem  90st med gem  90st
rolzitting - conclusie van antwoord 84 107 238 70 87 154
conclusie van antwoord - repliek* 84 17 228 84 109 175
laatste fournering - eindvonnis 50 103 238 56 95 224

De duur van de handelingen is weergegeven in dagen; mediaan (‘med’), gemiddelde(gem), 905t
percentiel.
*in procedures zonder cna

Uit de tabel blijkt dat voor alle handelingen de het 90%'¢ percentiel
aanzienlijk is teruggebracht: er treedt minder langdurige vertraging op.
Voor de meestvoorkomende handeling, de conclusie van antwoord, is ook
de mediaan gedaald, met twee weken. Tezamen wijzen de resultaten niet
op een spectaculaire afname van de tijd die met de verschillende hande-
lingen is gemoeid.

In hoofdstuk vier kwam aan de orde dat de termijnen in het landelijk
rolreglement in veel gevallen niet korter waren dat die voorheen in de
lokale rolreglementen golden. De vier rechtbanken uit tabel 27 hadden in
het eigen rolreglement een eerste termijn staan van respectievelijk 3, 4, 6
en 8 weken; slechts één van de rechtbanken zou dus hoeven versnellen,
terwijl twee hun termijnen moesten verlengen. Aan de andere kant werd
ook aangetoond dat er onder de oude rolreglementen een ruime discre-
pantie bestond tussen de reglementaire termijnen en de feitelijke tijd met
het nemen van conclusies was gemoeid (Bronsgeest, 1998; Eshuis, 1998

p. 47-49).
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Tabel 28 De tijd, in dagen, die is gemoeid met het nemen van de
conclusie van antwoord, 1996 en 2003, ‘snelle’ rechtbanken

GS 1996 GS 2003 MS 1996 MS 2003
percentiel formele termijn: formele termijn: formele termijn:  formele termijn:
56 dagen 42 dagen 42 dagen 42 dagen

10¢ 49 42 42 42

20¢ 63 42 56 42

30° 70 42 56 42

40¢ 77 56 61 56

50¢ 84 70 70 56

60° 91 84 78 57

70¢ 105 84 98 70

80° 126 114 123 84

90° 175 155 167 98
gemiddeld 106,2 91,4 101,5 68,0

Selectie: uitsluitend zaken met ten minste 1 dag tussen rolzitting en antwoord.

Tabel 29 De tijd, in dagen, die is gemoeid met het nemen van
de conclusie van antwoord, 1996 en 2003, ‘tragere’

rechtbanken

GT 1996 GT 2003 MT 1996 MT 2003

percentiel formele termijn: formele termijn: formele termijn: formele termijn:
28 dagen 42 dagen 21 dagen 42 dagen

10¢ 31 42 25 42
20¢ 70 42 36 42
30° 72 49 42 42
40° 86 56 55 42
50¢ 100 63 84 56
60° 128 84 98 70
70¢ 149 97 119 83
80° 205 112 167 84
90° 299 165 120 105
gemiddeld 147,1 90,5 102,7 71,5

Selectie: uitsluitend zaken met ten minste 1 dag tussen rolzitting en antwoord.

In de tabellen 28 en 29 is, in percentielen, weergegeven hoeveel tijd
gemoeid was met het nemen van de conclusie van antwoord in de oude
(1996) en de nieuwe situatie (2003). Om het contrast tussen véér en na
invoering van het landelijk rolreglement te verscherpen is een selectie
gemaakt van zaken die na respectievelijk 1992 en 1999 werden aange-
bracht. Analoog aan de weergave in Eshuis & van Es (2000) zijn de vier
rechtbanken aangeduid als GS (groot, snel), GT (groot, traag), MS (middel-
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groot, snel) en MT (middelgroot, traag). Voor elk van de rechtbanken in de
tabellen 28 en 29 geldt een statistisch significant verschil tussen de duur
van de antwoordtermijn in 1996 en 2003.98

Uit de tabellen blijkt dat de termijnen in rolreglement — of ten minste die
voor het nemen van de conclusie van antwoord - in de praktijk minimum-
termijnen zijn. Dat blijkt duidelijk uit de score voor de snelste 10 procent
van de zaken. Bij een reglementaire termijn van 3 weken wordt de snelste
10% in 25 dagen geconcludeerd; bij een termijn van 4 weken in 31 dagen,
bij 6 weken in 42 dagen en bij 8 weken in 49 dagen. De verlenging van de
formele termijn bij de introductie van het landelijk rolreglement leidt er
toe dat de snelst genomen conclusies in 2003 later worden genomen dan
in 1996 het geval was. Tevens blijkt dat het percentage zaken dat binnen
de reglementaire termijn wordt geconcludeerd in 2003 duidelijk hoger is
dan in 1996: 30 procent, tegen 10 procent in 1996.

De reglementaire termijn lijkt in praktijk dus niet de maximale tijdspanne
te indiceren waarbinnen een proceshandeling mag worden verricht, maar
de minimale tijd die daarmee gemoeid is. De praktijk is dat de voortgang
van een zaak gedicteerd wordt door de rol; als voor een proceshande-

ling zes weken staat wordt die voor over zes weken op de rol gezet. Eerder
wordt de zaak niet behandeld, ook niet als de partij al na twee weken zijn
conclusie instuurt.

Op de conclusie dat de bijdrage aan de verkorting van doorlooptijden ten
gevolge van het landelijk rolreglement relatief klein was, valt met deze
gegevens weinig af te dingen. Maar de nadere analyse schept meer duide-
lijkheid in de onderliggende mechanismen. Zo blijkt dat in het ndleven
van de antwoordtermijn wel verbetering is opgetreden, maar het lande-
lijk rolreglement met de vaste termijn van zes weken de snelst genomen
conclusies (in het verleden: binnen drie of vier weken) heeft vertraagd.

7.3.3 De samenhang tussen het naleven van termijnen en totale
doorlooptijd

Het stellen en bewaken van termijnen is het dominante instrument voor
de procesbeheersing in civiele procedures. Het veronderstelt een (sterke)
relatie tussen de tijd die gemoeid met de handelingen die rechter, partijen
en eventuele derden in de procedure verrichten, en de totale doorlooptijd.
Die relatie wordt in deze paragraaf onder de loep genomen, aan de hand
van de tijd die gemoeid met het de conclusie van antwoord, het wijzen van
een eindvonnis en de wachttijd voor cna.
De relatie tussen het naleven van termijnen en de totale doorlooptijd laat
zich op drie niveaus onderzoeken.
- Op zaakniveau: bestaat er in individuele zaken een samenhang tussen
de tijd die wordt genomen voor aan termijnen gebonden processtappen
en de totale duur van zo'n zaak?

98 Toetsing op basis van de logaritme van de duur van de antwoordtermijn.
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— Op rechtbankniveau: zijn doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken
te verklaren uit (verschillen in) de tijd die gemoeid is met veelvoor-
komende processtappen, zoals de conclusie van antwoord of het wijzen
van vonnis?

- Intijd: kan de verandering in doorlooptijd (tussen voormeting en
nameting) worden verklaard uit de verandering in tijd die gemoeid is
met veelvoorkomende processtappen?

In deze paragraaf vindt statistische toetsing van de eerste twee relaties
plaats. Voor het derde niveau (verandering in tijd) zijn te weinig gegevens
beschikbaar (voormeting voor slechts vier rechtbanken) om een statisti-
sche toets te kunnen uitvoeren. Deze gegevens zullen in de volgende para-
graaf aan een meer kwalitatieve analyse worden onderworpen.

7.3.3.1 Termijnen en doorlooptijd: samenhangen op zaakniveau

De tabellen 30 en 31 tonen de doorlooptijd in zaken, uitgesplitst naar de
tijd die gemoeid is met respectievelijk het nemen van de conclusie van
antwoord en het wijzen van een eindvonnis. De selectie van zaken is gelijk
aan die in tabel 25.

Tabel 30 De relatie tussen duur van antwoordtermijn en totale

doorlooptijd
n mediaan  gemiddelde 90%* percentiel

conclusie van antwoord binnen 1.332 245 360 804

6 weken

conclusie van antwoord binnen 1.985 287 402 861

12 weken

conclusie van antwoord na 1.433 610 642 1133

12 weken

totaal 4.749 349 462 974

In de tabel uitsluitend zaken waarbij tussen rolzitting en conclusie van antwoord ten minste één dag
zit. Zaken die instroomden vé6r 2000, en afdoeningen in het kader van opruimacties of parkeerrolzit-
ting zijn buiten beschouwing gelaten.

Tabel 31 De relatie tussen duur van vonnistermijn en totale

doorlooptijd
n mediaan  gemiddelde 90%* percentiel
eindvonnis binnen 6 weken 464 315 414 841
eindvonnis binnen 12 weken 469 371 471 925
eindvonnis na 12 weken 511 628 567 1071
totaal 1.444 427 508 953

In de tabel uitsluitend zaken waarbij tussen rolzitting en conclusie van antwoord ten minste één dag
zit. Zaken die instroomden vé6r 2000, en afdoeningen in het kader van opruimacties of parkeerrol-
zitting zijn buiten beschouwing gelaten.
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Alle doorlooptijdverschillen in de tabellen 30 en 31 zijn significant op
0,000 niveau (getoetst op de logaritme van de doorlooptijd). De veron-
derstelde relatie tussen de duur van veelvoorkomende handelingen in de
procedure en de totale doorlooptijd bestaat dus. Een procedure waarin

de conclusie van antwoord vlot wordt genomen, of een eindvonnis vlot
wordt gewezen, is over het algemeen ook een vlotte procedure. Het door-
looptijdverschil tussen zaken waarin de conclusie van antwoord na zes

en twaalf weken wordt genomen is exact de duur van die termijn (voor
zowel het gemiddelde als de mediaan). Tabel 32 toont de correlaties van de
antwoord- en vonnistermijn met de totale doorlooptijd.

Tabel 32 De samenhang (Pearsoncorrelatie) van de antwoord- en de
vonnistermijn met de totale doorlooptijd

alle contradictoire recente zaken

zaken (na 1999 aangebracht)
tijd gemoeid met conclusie van 0,425* 0,367*
antwoord
tijd gemoeid met wijzen van vonnis 0,309* 0,351*

In de tabel uitsluitend zaken waarbij tussen rolzitting en conclusie van antwoord ten minste één dag
zit. Afdoeningen in het kader van opruimacties of parkeerrolzitting zijn buiten beschouwing gelaten.
* = significant op 0,000 niveau.

Uit de rechterkolom van tabel 32 blijkt dat indien de analyse wordt
beperkt tot meer recente zaken (aangebracht na 1999) de relatie tussen de
antwoordtermijn en de doorlooptijd zwakker wordt. De verklaring daar-
voor is dat in de zaken die v66r 2000 werden aangebracht (en dus lange
doorlooptijden hebben) vaker zeer lange antwoordtermijn voorkomen;
aldus ontstaat een sterker statistisch verband tussen antwoordtermijn en
totale doorlooptijd. Voor wat betreft de vonnistermijn wordt het verband
juist sterker indien de analyse wordt beperkt tot recentere zaken. Anders
dan de conclusies van antwoord zijn de eindvonnissen, ongedacht de
totale doorlooptijd van de zaak, allemaal in 2003 gewezen; in dit geval
vergroot de selectie van recente zaken de homogeniteit.

Het onderling verband tussen de tijd die is gemoeid met het nemen van de
conclusie van antwoord en het wijzen van vonnis is zwak: de Pearsoncor-
relatie bedraagt 0,097.

Regressieanalyse op zaaksniveau

Tabel 33 toont de enkelvoudige regressies voor de relatie tussen de tijd

die gemoeid is met veelvoorkomende ‘handelingen’ in de procedure en de
totale doorlooptijd. De term ‘handeling’ is eigenlijk niet adequaat, omdat
ook de periode die verstrijkt tussen de conclusie van antwoord en de com-
paritie na antwoord is opgenomen.
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Tabel 33 Enkelvoudige regressie van veel voorkomende handelingen
en de totale doorlooptijd van de procedure

R R? adj. df F significantie
rolzitting - antwoord 0,425 0,180 3982 8775 0,000
antwoord - cna 0,132 0,017 2288 40,9 0,000
antwoord - repliek 0,366 0,133 1528 236,1 0,000
fourneren - vonnis 0,309 0,095 1028 108,5 0,000

Selectie: contradictoire zaken met conclusie van antwoord, met antwoordtermijn > 0 dagen, excl.
afdoeningen van parkeerrol en opruimacties.

Uit de tabel blijkt dat de tijd die gemoeid is met veelvoorkomen stappen

in de procedure matige voorspellers zijn voor de totale doorlooptijd van

de procedure. De tijd die gemoeid is met het nemen van de conclusie van
antwoord blijkt de meeste variantie te kunnen verklaren: 18%. Dat afzon-
derlijke termijnen zulke matige voorspellers zijn voor de totale duur van

de procedure wijst er op dat de tijd die wordt genomen voor één specifieke
handeling weinig representatief is voor de vaart waarmee de totale procedu-
re wordt afgehandeld. Van een grotere invloed zijn zonder twijfel het aantal
stappen dat een procedure doorloopt en of daar bepaalde, zeer tijdrovende
stappen bij zijn, zoals het verrichten van onderzoek tijdens de procedure.
Een sterkere relatie tussen de tijd gemoeid met veelvoorkomende hande-
lingen in de procedure en de totale doorlooptijd zou moeten worden
gevonden wanneer de analyse wordt verricht op, qua processtappen, meer
homogene groepen zaken. Of op relatief ongecompliceerde zaken, waarin
behalve de standaard procestappen, weinig gebeurt. In tabel 34 is de
voorspelkracht van de duur van veelvoorkomende handelingen weerge-
geven voor een aantal eenvoudige procedurele varianten. Het gaat daarbij
om zaken eindigend met een eindvonnis en zonder speelveldwijziging of
onderzoek tijdens de procedure.

Uit tabel 34 blijkt dat als een belangrijk deel van de variantie wordt uitge-
schakeld, de duur van afzonderlijke handelingen tijdens de procedure een
behoorlijke tot hoge verklaringskracht heeft. Maar tegelijk blijkt — uit de
aantallen zaken in de rechterkolom — dat bij het uitschakelen van die vari-
antie nog maar weinig zaken overblijven waarvoor het procedureverloop
op basis van termijnen kan worden voorspeld.

Tabel 34 Verklaarde variantie van totale doorlooptijd uit de duur van
termijnen in eenvoudige procedures

procedureverloop R? adj. aantal
eis - antwoord - cna - eindvonnis 0,320 231
eis - antwoord - cna - repliek - eindvonnis 0,516 132
eis - antwoord - repliek - eindvonnis 0,893 40

Selectie: zaken met antwoord en eindvonnis, zonder speelveldwijziging of onderzoek tijdens de proce-
dure. Afdoeningen van parkeerrol of opruimacties zijn buiten beschouwing gelaten.
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7.3.3.2 Termijnen als verklaring voor doorlooptijdverschillen tussen
rechtbanken
In hoeverre laten de doorlooptijdverschillen die bestaan tussen rechtban-
ken zich verklaren uit (verschillen in) de naleving van termijnen? Om die
vraag te beantwoorden wordt gebruik gemaakt van variabelen op recht-
bankniveau. Daartoe kan gebruik worden gemaakt van de mediane tijd die
gemoeid is met veelvoorkomende handelingen, of gebruik worden gemaakt
van nalevingspercentages zoals gebruikt werden in de tabellen 25 en 26.
Tabel 35 toont de enkelvoudige regressies. De tijd gemoeid met het nemen
van de conclusie van antwoord en met het wijzen van vonnis blijken elk
een aanzienlijke hoeveelheid variantie (in de doorlooptijd van recht-
banken) te kunnen verklaren. Helaas is de vonnistermijn slechts voor
10 rechtbanken bekend (en heeft de verklaarde variantie eveneens betrek-
king op slechts 10 van de 19 rechtbanken). We ontwikkelen daarom twee
verklaringsmodellen, één met en één zonder de vonnistermijn.

Tabel 35 Enkelvoudige regressie van veelvoorkomende handelingen
en de mediane doorlooptijden in 2003

R R? adj. df F significantie

rolzitting - antwoord, percentage
binnen 84 dagen

rolzitting - antwoord, mediaan 0,422 0,130 18 3,681 0,072
antwoord - cna, percentage
binnen 106 dagen

antwoord - cna, mediaan 0,209 -0,013 18 0,777 0,390

antwoord - repliek, percentage
binnen 84 dagen

antwoord - repliek, mediaan 0,204 -0,015 18 0,739 0,402

fourneren - vonnis, percentage
binnen 84 dagen

fourneren - vonnis, mediaan 0,698 0,424 9 7,619 0,025

0,561 0,274 18 7,790 0,013

0,154 -0,034 18 0,410 0,530

0,147 -0,036 18 0,376 0,548

0,591 0,268 9 4,291 0,072

Tabel 36 toont het model zonder de vonnistermijn. Dit model weet 35%
van de variantie in doorlooptijd tussen rechtbanken te verklaren op basis
van de mate waarin drie veelvoorkomende handelingen in de procedure
binnen de tweede termijn plaatsvinden. Uit de verklaarde variantie
blijkt dat de periode tussen antwoord en cna geen (positieve) bijdrage
levert!® aan de verklaringskracht van het model. Oftewel: er is geen

99 Voor de periode tussen de conclusie van antwoord en cna is ‘binnen de tweede termijn’ geen zinvol
concept. Voor dit geval is het percentage zaken waarin de cna binnen 16 weken na de conclusie van
antwoord plaatsvindt, genomen.

Let hiervoor op de van de R? (adjusted): die is 0,274 wanneer alléén de antwoordtermijn in beschouwing
wordt genomen, en daalt naar 0,262 wanneer de periode tussen antwoord en cna aan het model wordt
toegevoegd.

10
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samenhang tussen de variantie in de periode tussen antwoord en cna, en
(de variantie in) de mediane doorlooptijd van rechtbanken. Het weglaten
van deze variabele levert slechts een marginale stijging van de verklaarde
variantie op, maar draagt wel bij aan de statistische significantie (in dat
geval 0,012).

Tabel 37 toont het model met de hoogste verklaringskracht. Dit combi-
neert het percentage zaken waarin binnen 2 termijnen voor antwoord
wordt geconcludeerd met de mediane duur van het wijzen van vonnis.
Dit model weet bijna de helft van de variantie in doorlooptijd tussen
rechtbanken te verklaren.

Tabel 37 De duur van de antwoord- en vonnistermijn als verklaring
voor doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken (10

rechtbanken)
R RZadj. df F  significantie
rolzitting - antwoord binnen 84 dagen 0,588 0,264 9 4,235 0,074
laatste fournering/vonnis vragen 0,775 0,487 9 5,280 0,040

- eindvonnis (mediaan)

Uit de analyses in deze paragraaf blijkt dat de tijd die gemoeid is met veel-
voorkomende handelingen in de procedure, slechts van beperkte waarde is
voor het verklaren van de variantie op zaakniveau, maar van grotere waar-
de is voor het verklaren van doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken.
In het eerste geval — bij het verklaren van de variantie in individuele zaken
- blijft een aantal zeer relevante factoren (verandering van speelveld,
onderzoek tijdens de procedure, royementen) ongedekt. Daarmee blijft

de verklaringskracht van de duur van veelvoorkomende handelingen

op zaaksniveau beperkt. In hoofdstuk zes bleek reeds dat de genoemde
factoren van belang zijn voor het verklaren van verschillen in de duur van
afzonderlijke procedures, maar slechts van ondergeschikt belang zijn voor
de verklaring van doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken.

7.3.4 Implementatie: de relatie tussen urgentie, inspanning en resultaat

In deze paragraaf wordt, op rechtbankniveau, de relatie tussen implemen-
tatie-inspanning en resultaat onderzocht. In bijlage 7 worden, op basis
van verschillende gegevens (o.a. de termijnen in oude rolreglementen,
vonnistermijnen in 1999), de rechtbanken ingedeeld naar de urgentie tot
het verkorten van de tijd die gemoeid was met veelvoorkomende hande-
lingen in de procedure. In paragraaf 4.3.3 werden, op basis van interview-
gegevens, de implementatieactiviteit van rechtbanken behandeld. Figuur
35 combineert beide gegevens. Daarbij zij aangetekend dat niet alle recht-
banken zich goed lieten indelen op basis van de beschikbare informatie.
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Figuur 35 Rolreglement: urgentie van termijnverkorting versus
implementatieactiviteit

noodzaak tot actie (urgentie)

laag midden hoog
laag | Groep 3 Den Haag, Dordrecht | Groep 1
Almelo, Roermond, Alkmaar, Den Bosch,
Zutphen Middelburg
maFeI "?” midden | Assen, Zwolle Arnhem, Utrecht Leeuwarden,
activiteit :
Maastricht, Rotterdam
hoog | Groep 4 Groep 2
Breda, Groningen Amsterdam, Haarlem

In de analyse die in deze paragraaf plaatsvindt, wordt slechts gebruik
gemaakt van die rechtbanken die overtuigend als ‘hoog’ of ‘laag’ konden
worden ingedeeld (in urgentie en implementatieactiviteit). Rechtbanken
die op één van de dimensies in het middengebied zijn geplaatst, blijven
buiten beschouwing. Op die wijze ontstaan duidelijk contrasterende
groepen.

Idealiter zouden rechtbanken met de hoogste urgentie ook de grootste
implementatie-inspanning leveren. In het voorgaande is echter al geble-
ken dat dit niet het geval was. Indien het landelijk reglement — of meer in
het bijzonder: het aanscherpen van de termijnbewaking — een effectieve
interventie is met oog op het terugdringen van doorlooptijden, verwach-
ten we bij rechtbanken die een hoge implementatie-inspanning leveren,
meer resultaat te zien dan bij rechtbanken die weinig implementatie-
inspanning leveren. Voorts verwachten we meer resultaat waar te nemen
bij rechtbanken met een hoge urgentie dan bij rechtbanken met een lage
urgentie. In theorie bij de combinatie van lage urgentie en hoge imple-
mentatie-inspanning zelfs een negatief effect denkbaar: een rechtbank
die in de oude situatie korte termijnen hanteert en deze strikt bewaakt,
zou er bij de verlenging van termijnen onder het landelijk rolreglement op
achteruit kunnen gaan.

Voor de rechtbanken met een hoge mate van urgentie vergelijken we
Alkmaar, Den Bosch, Middelburg (groep 1) met Amsterdam en Haarlem
(groep 2). Bij lage urgentie vergelijken we Almelo, Roermond, Zutphen
(groep 3) en Breda en Groningen (groep 4). In verband met de mogelijk
verstorende invloed van oude zaken is de analyse zowel met als zonder die
zaken verricht.
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Tabel 38 Ontwikkeling van de doorlooptijd, in relatie tot de
implementatie-inspanning voor het landelijk rolreglement
(beheersing termijnen)

alle contradictoire zaken contradictoire zaken
aangebacht na 1999

dit mediaan dit gemiddeld dIt mediaan dit gemiddeld

groep 1 urgentie hoog, actie laag +13,3% + 14,5% +2,9% + 4,8%
groep 2 urgentie hoog, actie hoog - 44,6% - 23,8% - 46,2% - 28,5%
groep 3 urgentie laag, actie laag -36,7% -19,9% - 37,9% -22,1%
groep 4 urgentie laag, actie hoog - 29,4% - 35,8% - 24,7% -10,8%

Een minteken voor het percentage betekent een afname van doorlooptijd, een plusteken betekent een
toename.

Uit tabel 38 blijkt dat alleen de groep ‘hoge urgentie, weinig actie’ geen
doorlooptijdverkorting heeft weten te realiseren. De meeste verkorting
kwam, in lijn der verwachting, tot stand bij rechtbanken in de groep ‘hoge
urgentie, veel actie’. Het is exact het resultaat dat bij een effectieve inter-
ventie mag worden verwacht.

De tabel toont dat ook rechtbanken met een lage urgentie een aanzien-
lijke mate van doorlooptijdverkorting realiseerden — ongeacht of ze veel of
weinig actie ondernamen. Dit betekent dat er ook andere krachtige facto-
ren in het spel moeten zijn.

7.3.5 De parkeerrol

In hoofdstuk 3 en 4 werd een aantal kanttekeningen geplaatst bij de rege-
ling rond de parkeerrol, zoals opgenomen in rolreglement. Daarbij werd
geconstateerd dat de regeling eerder tot vertraging dan tot versnelling
van procedures zou leiden. Enkele rechtbanken zagen daarin reden om
van het rolreglement af te wijken. Andere rechtbanken maakten juist naar
hartelust gebruik van de parkeerrol, in de veronderstelling dat de zaken
op de parkeerrol niet zouden meetellen bij het meten van doorlooptijden.
Figuur 36 geeft weer hoe de parkeerrol tot verlenging van doorlooptijden
zou leiden. Opgemerkt zij dat het schema is gebaseerd op een nulsituatie
zonder parkeerrol. In de praktijk bleek de regeling volgens het rolregle-
ment voor enkele rechtbanken een verbetering ten opzichte van de oude
situatie, waarin ook een parkeerrol of soortgelijke regeling bestond, maar
geen enkele vorm van voortgangscontrole meer plaatsvond op zaken die
op die rol terechtkwamen.
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Figuur 36 Relatieschema: effect van parkeerrol op doorlooptijd (ten
opzichte van nulsituatie zonder parkeerrol)

Geen Toename van de Nieuw type
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l
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bewaking
vervallen tijdens
stilstand

toename doorlooptijd

Tabel 39 Het gebruik van de parkeerrol bij elf civiele sectoren

(in 2005)
Totale Op parkeer- Parkeerrol Parkeerrol Doorlooptijd Voorraad:
voorraad rol(len) als als (mediaan)** instroom
percentage percentage (2003)
voorraad instroom
Alkmaar 995 328 33 26,6 503 1,2
Arnhem 1477 391 26 17,5 259 0,9
Breda 1880 553 29 24,2 337 1,0
Den Haag 2554 815 32 19,4 252 0,8
Dordrecht 662 227 34 25,1 385 1,2
Groningen* 908 231 25 22,0 273 0,9
Leeuwarden* 822 241 29 21,2 322 1,0
Roermond 582 0 0 0 242 0,9
Rotterdam 3445 973 28 27,0 643 1,6
Utrecht 1890 553 29 20,1 329 1,0
Zutphen* 850 175 21 12,8 259 0,9

* Groningen, Leeuwarden en Zutphen behandelden parkeerrolzaken met een hogere frequentie

(minimaal eens per jaar)

** Doorlooptijd in contradictoire zaken in 2003, in dagen, exclusief afdoeningen parkeerrol
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In paragraaf 7.2 werd de hypothese geformuleerd dat naarmate meer
gebruik wordt gemaakt van de parkeerrol, de werkvoorraad een hoger
percentage oude zaken zal bevatten, en de doorlooptijd langer zal zijn.
Gegevens over de grootte van de voorraad en het aantal zaken op de
parkeerrol zijn verzameld tijdens de interviewronde in 2005. Voor elf
rechtbanken is een complete set gegevens verkregen die zicht biedt op

de veronderstelde relaties. Ze zijn opgenomen in tabel 39. De mate van
gebruik van de parkeerrol laat zich het best vergelijken wanneer het wordt
uitgedrukt als percentage van de instroom. De grootste gebruikers zijn in
die vergelijking Alkmaar, Breda, Dordrecht en Rotterdam. Kleine gebruikers
zijn — naast de niet-gebruiker Roermond — Arnhem, Den Haag en Zutphen.
De doorlooptijden van de ‘grootgebruikers’ zijn, zoals verwacht, duidelijk
langer dan die van de kleine gebruikers. Ook de relatieve voorraadgrootte
(ten opzichte van de instroom) is groter bij rechtbanken die veel gebruik
maken van de parkeerrol dan bij rechtbanken die dat relatief weinig doen.
Tabel 40 toont de enkelvoudige regressies voor de relatie tussen de mate
van gebruik van de parkeerrol en de mediane doorlooptijd, en het percen-
tage oude zaken in de voorraad.

Tabel 40 Enkelvoudige regressies: het gebruik van de parkeerrol als
verklaring voor het percentage oude zaken in de voorraad
en de mediane doorlooptijd

gebruik van parkeerrol (in 2005) R R? adj. df F significantie
als verklaring voor..

het percentage oude zaken in 0,631 0,331 10 5,956 0,037

de voorraad (in 2005)

de mediane doorlooptijd (2003) 0,605 0,296 10 5,195 0,049

Uit de enkelvoudige regressies blijkt dat de verwachte samenhangen
worden aangetroffen. Uit het gebruik van de parkeerrol kan 30% van de
variantie in doorlooptijd tussen rechtbanken worden verklaard. Een ande-
re kwestie is of de ontwikkeling in de doorlooptijden van rechtbanken aan
het gebruik van de parkeerrol kan worden toegeschreven. Zo'n toets valt
op basis van de beschikbare gegevens niet goed te doen. We beschikken
niet over een voormeting (voor wat betreft het aantal zaken op parkeer- of
slaaprollen) en het in 2005 gemeten gebruik van de parkeerrol kan niet
worden gebruikt ter verklaring van de doorlooptijdontwikkeling in de
periode 1996 — 2003. Hoewel de gepresenteerde gegevens corresponderen
met hetgeen op basis van het relatieschema werd verwacht, kan geen hard
bewijs voor de richting van de verbanden worden geleverd. Het is duide-
lijk dat een enthousiast gebruik van de parkeerrol vertraging in de hand
werkt, maar ook geldt dat waar eenmaal (v66r invoering van het rolregle-
ment) een grote voorraad is, ook een groter aantal zaken in aanmerking
komt voor de parkeerrol.
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7.4 Discussie: geldigheid van het beleidstheorie

In dit hoofdstuk stond het landelijk rolreglement centraal. Dat rolregle-
ment is, in het licht van het onderwerp van deze studie, opgevat als een
‘doorlooptijdverkortende interventie’: een maatregel die het verkorten
van de duur van procedures tot doel heeft. Vanuit dat perspectief hebben
we verschillende facetten van het rolreglement beoordeeld: de ‘interne
consistentie’ (leidt wat in het reglement staat logischerwijs tot doorloop-
tijdverkorting?), de veranderingsstrategie (hoe worden rechtbanken tot
deelname bewogen, en hoe worden (lokale) actoren tot verandering gesti-
muleerd?), de implementatie (is het rolreglement lokaal op de beoogde
wijze in uitvoering genomen?) en het resultaat (is het met het rolreglement
beoogde effect opgetreden?).

Ten aanzien van de interne consistentie werden verschillende kantteke-
ningen geplaatst. De strategie van termijnen stellen en bewaken is in het
verleden al vaak toegepast. De ‘gouden regel’ lijkt te zijn dat werkzaamhe-
den niet binnen de gestelde termijnen worden verricht. Onder advocaten
bestaat een ‘aardigheidscultuur’ waarin men elkaars uitstelverzoeken
steunt; het rolreglement biedt daartoe ook alle ruimte. De regeling rond
de parkeerrol lijkt het langdurig stilvallen van zaken eerder te bevorderen
dan tegen te gaan. De veranderingsstrategie voorzag in participatief traject
waarin de rechtbanken (maar niet de advocatuur) actief werden betrok-
ken. Uit het voorbehoud dat een aantal rechtbanken reeds bij introductie
van het reglement maakte blijkt dat een deel van die rechtbanken niet
volledig overtuigd was van de uitvoerbaarheid van het reglement. Het
destijds verrichte onderzoek naar bestaande werkvoorraden voedt die
twijfel. De actieve participatie van rechtbanken bij het ontwikkelen van
het rolreglement heeft tot een typisch compromisproduct geleid, dat voor
de tragere rechtbanken moeilijk viel te realiseren, en voor de snellere
weinig uitdagend was. Afspraken zoals die met betrekking tot de parkeer-
rol en het niet-meetellen van zaken op die rol voor de doorlooptijd lijken
eerder te zijn ingegeven door de vrees te worden ‘afgerekend’ dan door de
ambitie het tijdbeslag van procedures te verminderen.

Met betrekking tot de lokale implementatieactiviteiten blijkt dat veel recht-
banken hun energie in eerste instantie hebben gestoken in het reduceren
van de lokale werkvoorraad en (nog) niet op het aanscherpen van de
termijnbewaking. Slechts voor één rechtbank was de introductie van het
rolreglement aanleiding tot een breed lokaal veranderingsproject, dat tot
doel had de bestaande mechanismen met betrekking tot de termijnbe-
waking te doorbreken. Bij de meeste rechtbanken werd het rolreglement
opgevat als ‘iets voor de rolrechter en de griffie’.

De beperkte historische gegevens met betrekking tot de naleving van
termijnen en het geringe zicht op de werkelijke verschillen die optreden in
de bewaking van termijnen maken dat de veronderstelde mechanismen
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(het rolreglement leidt tot striktere bewaking van termijnen — het strikter
bewaken van termijnen doet de tijd die gemoeid is met veelvoorkomende
handelingen in de procedure afnemen - het afnemen van de tijd die
gemoeid is met veelvoorkomende handelingen lijdt tot afname van de
totale doorlooptijd van procedures) niet in alle details konden worden
getoetst.

Empirisch bewijs voor de effectiviteit van het rolreglement is gezocht

via het toetsen van twee hypotheses: één met betrekking tot de mate
waarin veelvoorkomende activiteiten in de civiele procedure binnen de
gestelde termijn geschieden (hypothese R1), en één met betrekking tot de
gerealiseerde verkorting van de tijd die met die veelvoorkomende activi-
teiten is gemoeid (hypothese R2). Uit de resultaten van die toetsen blijkt
dat het ook in 2003 nog regel is dat termijnen worden overschreden. In
vergelijking met de situatie medio jaren negentig blijkt dat vooral de zeer
lange vertragingen zijn terugdrongen. In doorsneegevallen — waarvoor de
mediaan indicatief is — nemen partijen/advocaten anno 2003 twee weken
minder tijd. De tijd de rechters nemen voor het wijzen van een vonnis is
echter met een week opgelopen.

Uit twee andere toetsen blijkt dat de belangrijkste veronderstellingen
achter het rolreglement en termijnbewaking juist zijn. Uit de toets van

de samenhang tussen de tijd van veelvoorkomende handelingen in de
procedure en de totale doorlooptijd (hypothese R3), blijkt dat zowel op
zaakniveau als bij het vergelijken van rechtbanken die relatie kan worden
aangetoond. Het sterkste bewijs levert het vergelijken van rechtbanken:
bijna de helft van de variantie in doorlooptijden tussen rechtbanken

kan worden verklaard uit de tijd die bij die rechtbanken wordt genomen
voor de conclusie van antwoord en het wijzen van vonnis. Een ander
bewijs levert de vergelijking van gerealiseerde doorlooptijdverkorting bij
rechtbanken waar termijnverkorting urgent werd geacht (hypothese R4):
rechtbanken waar termijnverkorting urgent was en ook een bovengemid-
delde implementatie-inspanning werd geleverd realiseerden een forse
doorlooptijdverkorting, terwijl rechtbanken die, bij een vergelijkbare
uitgangspositie, relatief weinig implementatie-inspanning leverden hun
doorlooptijd licht zagen oplopen.

Ook de relatie tussen het gebruik van de parkeerrol en doorlooptijden
(hypothese R5) is getoetst. Naarmate rechtbanken meer van de parkeer-
rol gebruikmaken bevat de voorraad een hoger percentage oude zaken, en
zijn de doorlooptijden langer. Daarbij moet worden aangetekend dat geen
hard bewijs bestaat voor de richting van het causaal verband: het is net
zo aannemelijk dat rechtbanken langere doorlooptijden realiseren omdat
ze veel zaken op de parkeerrol zetten, als dat rechtbanken met veel oude
voorraad automatisch meer zaken hebben die aan de criteria voor plaat-
sing op de parkeerrol voldoen.
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Samenvattend kunnen de volgende conclusies worden getrokken over de
effectiviteit van het landelijk rolreglement als doorlooptijdverkortende
interventie. De eerste conclusie is dat de participatieve werkwijze bij de
uitwerking van het rolreglement niet tot de sterke commitment leidde

die zo'n aanpak teweeg kan brengen. In de praktijk leidde het tot een
compromis dat geen werkelijk enthousiasme teweeg bracht en afzonder-
lijke rechtbanken hielden vele slagen om de arm. Lokaal werd de energie
gericht op het verminderen van de voorraad, hetgeen als eerste randvoor-
waarde moest worden beschouwd. De overgangsperiode die de PVRO-
werkgroep daarvoor in gedachten had — één jaar — was voor de meeste
rechtbanken echter veel te kort. Het strikter (doen) naleven van termijnen
en het terugdringen van uitstel heeft binnen de rechtbanken uiteindelijk
maar beperkte aandacht gekregen.

Uit het onderzoek blijkt evenwel dat een aantal belangrijke veronderstel-
lingen achter de termijnbewaking wel opgaat, en dat rechtbanken die er
werk van maken ook resultaat boeken. Ook wijst het onderzoek nadruk-
kelijk op de regeling met betrekking tot de parkeerrol, die alle beginselen
van ‘case management’ en ‘procesbeheersing’ met voeten treedt. Een
averechts effect op de doorlooptijden is dan ook het resultaat.

Een blinde vlek in het onderzoek is het feitelijke gedrag van rolrechters
en griffiemedewerkers inzake het bewaken van termijnen en verlenen
van uitstel. Met het oog op (de verdere toetsing van) de beleidstheorie zou
nader onderscheid moeten worden gemaakt tussen het handhaven van
termijnen en de (al dan niet spontane) naleving ervan. Verschillen tussen
rechtbanken met betrekking tot de tijd die gemoeid is met veelvoorko-
mende handelingen in de procedure zouden ook op verschillen in de
spontane naleving (ofwel: minder frequent uitstel vragen) kunnen berus-
ten. Daarbij mag bovendien een relatie worden vermoed tussen termijn-
bewaking en spontane naleving: striktere handhaving zou op langere
duur ook de spontane naleving moeten bevorderen.



Interventie: herziening burgerlijk
procesrecht

In dit hoofdstuk bestuderen we het effect van de herziening van de bur-
gerlijke rechtsvordering, in 2002, op de doorlooptijd van bodemzaken. Bij
deze herziening werd de procesvoering waarmee eerder was geéxperi-
menteerd onder het ‘versneld regime’ tot standaard werkwijze gemaakt.
Hoewel de herziening van een precieze datum is voorzien — 1 januari 2002
—is sprake van geleidelijk veranderingsproces dat reeds lang voor 2002
was ingezet. Het onderzoek concentreert zich daarom op het effect van
de nieuwe werkwijze — met de comparitie na antwoord als belangrijkste
karakteristiek — zonder zich vast te pinnen op de formele invoeringsda-
tum.

De herziening van de burgerlijke rechtsvordering beoogde (aanvankelijk)
niet tot radicale veranderingen te leiden in de procesvoering in bodem-
zaken. Integendeel, het uitgangspunt was een sobere herziening, om te
voorkomen dat noodzakelijk geachte veranderingen — bijvoorbeeld formu-
leringen in het wetboek die door de praktijk allang achterhaald waren — op
principiéle discussies zou stranden. Maar met het besluit de procesvoe-
ring volgens het versneld regime tot standaard te verheffen werd toch een
duidelijke nieuwe koers uitgezet.

In dit hoofdstuk wordt eerst ingegaan op de beleidstheorie achter de
nieuwe procesvoering. Vervolgens worden de te toetsen hypotheses gefor-
muleerd (in paragraaf 8.2). In paragraaf 8.3 komen de resultaten van de
toetsing aan de orde, waarna, in paragraaf 8.4, de conclusies ten aanzien
van de geldigheid van de beleidstheorie worden geformuleerd.

8.1 De beleidstheorie

In paragraaf 3.3.2.1 kwamen de belangrijkste karakteristieken van de her-

ziene rechtsvordering aan de orde en in paragraaf 4.4.2 werd ingegaan op

de implementatie ervan binnen de civiele sectoren.

Belangrijke kenmerken van de herziening zijn de uniformering van de

procedures voor civiele sector en kanton, waarbij in de dagvaardingspro-

cedure een sterkere nadruk komt op de mondelinge behandeling en het

gebruik van een aantal processuele mogelijkheden sterk wordt beperkt.

De herziening voorziet in de volgende veranderingen in de behandeling

van bodemzaken:

— een zitting in vroeg stadium, de cna, wordt de standaardwerkwijze;

— het ‘recht’ op re- en dupliek en pleidooi wordt sterk beperkt;

- de appelmogelijkheid tegen tussenvonnissen wordt sterk ingeperkt;

— er worden meer inhoudelijke eisen gesteld aan de inleidende proces-
stukken;

— er worden ruimere mogelijkheden geboden tot het herstel van eventu-
ele onvolkomenheden.
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De eerste vier punten maakten ook deel uit van het versneld-regime-expe-
riment. De elf rechtbanken die deelnamen aan dat experiment hadden
dus al ervaring opgedaan met de nieuwe werkwijze.

Figuur 37 Relatieschema: beleidstheorie achter de herziene rechts-
vordering
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Figuur 37 toont de veronderstelde relaties tussen de ingrediénten van de
herziene rechtsvordering en het verkorten van doorlooptijden. De effecten
die men ermee hoopt te bereiken zijn in belangrijke mate gebaseerd op
concentratie in het beginstadium van de procedure: het veel vroeger in

de procedure beschikbaar hebben van de nodige informatie en het snel

bijeenbrengen van rechter en partijen.

De beleidstheorie veronderstelt de volgende algemene mechanismen:

— het stellen van hogere inhoudelijke eisen aan de inleidende processtuk-
ken leidt ertoe dat meer relevante informatie in een vroeger stadium
van de procedure beschikbaar is;

— naarmate meer relevante informatie in vroeg stadium beschikbaar is,
neemt het aantal vroege schikkingen toe;

— naarmate meer relevante informatie in vroeg stadium beschikbaar is,
zal vaker cna (kunnen) worden toegepast;

— naarmate meer cna wordt gehouden zullen meer schikkingen tot stand
komen;
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— indien cna wordt toegepast zal (ten opzichte van een procedure die met
twee schriftelijke rondes van start gaat) minder behoefte bestaan aan
volgende proceshandelingen;

- indien cna wordt toegepast zal (ten opzichte van een procedure die met
twee schriftelijke rondes van start gaat) een efficiéntere routing voor
eventuele vervolgstappen tot stand komen;

— indien partijen een directe inbreng kunnen geven in de planning van
het vervolg van een procedure, zal men zich beter aan die planning
houden;

— naarmate meer relevante informatie in vroeg stadium beschikbaar is,
zal de doorlooptijd van de procedure korter zijn;

— naarmate in meer zaken cna wordt gehouden, zal de duur van proce-
dures afnemen

— het inperken van het recht op repliek, pleidooi en appel tegen tussen-
vonnissen zal de duur van procedures doen afnemen.

Het veranderingsproces

De herziening van de burgerlijke rechtsvordering is een toepassing van
een klassieke (juridische) veranderingsstrategie. Die gaat ervan uit dat het
stellen van (nieuwe) wettelijke regels tot gedrag volgens die regels leidt.
In dit geval is het opstellen van die regels noch volledig top-down, noch
volledig bottom-up gebeurt. De ‘technologie’ is goeddeels in de praktijk
ontwikkeld, de toepassing ervan die in het verleden vrijwillig (en uit over-
tuiging) geschiedde, wordt nu voorgeschreven. Er is geen sprake geweest
van het systematisch consulteren van de instanties en actoren die de
regels moesten gaan uitvoeren, maar wel is gelegenheid geboden tot het
reageren op de plannen.

De wetgeving laat rechtbanken de nodige speelruimte met betrekking tot
de mate waarin de nieuwe wijze van procesvoering wordt toegepast. Het
is geen voorschrift dat altijd een cna plaatsvindt.

Kanttekeningen bij de beleidstheorie

Inhoudelijk is het herziene procesrecht in belangrijke mate gebaseerd

op het versneld-regime-experiment en daarmee op een (min-of-meer)
‘bewezen technologie’. Die kwam in paragraaf 3.2 uitgebreid aan de orde.
Daar werd ook een aantal kanttekeningen geplaatst. In de eerste plaats
betrof dat de vele elementen van (zelf)selectie tijdens het vr-experiment.
Advocaten kozen de zaken waarin zij snelheid wilden en/of volgens de
vr-procedure behandeld wilden zien. De zaken werden behandeld door
rechters die heil zagen in die aanpak (of, meer dan dat, bereid waren er
hun nek voor uit steken). Dat deed de vraag rijzen of het succes onder die
condities zou worden geévenaard indien alle zaken aan de aanpak wer-
den onderworpen — dus ook zaken met advocaten die niets in de aanpak
zagen, behandeld door rechters die een klassieke schriftelijke procedure
gewend waren. Ten aanzien van de extra eisen die aan de inleidende stuk-
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ken werden gesteld, was bij het vr-experiment gebleken dat die inderdaad
tot betere informatie leidden, maar desalniettemin niet konden verhin-
deren dat in een aanzienlijk aantal gevallen alsnog het speelveld van de
procedure veranderde.

Op basis van de verschillende selectie-effecten, in combinatie met het vrij
geringe gebruik van de vr-procedure, lijkt voorspelbaar dat bij (voorge-
schreven) gebruik op veel grotere schaal, de resultaten minder ‘klinkend’
zullen zijn; en dat sprake zal zijn een afnemende meeropbrengst.

Theorie versus praktijk'o!

Uit de interviews bij de rechtbanken blijkt dat het cna-beleid alom als
succes wordt gezien. De civiele sectoren passen de cna in steeds ruimere
mate toe. Ook advocaten lijken overtuigt.

Wel zijn duidelijke verschillen naar voren gekomen in de werkwijze van
rechtbanken met betrekking tot het traject rond cna. Dat betreft niet louter
de mate waarin cna wordt toegepast. Belangrijke verschillen zitten ook in
de wijze waarop een zaak ‘rijp’ wordt gemaakt voor cna: via (controle op)
de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht en het geven van instructie.
De meeste rechtbanken voeren een 100% controle uit op de substantié-
ringsplicht. Indien er niet aan is voldaan krijgt de eiser twee weken om

hier alsnog aan te voldoen. Bij rechtbanken die geen controle doen op de
substantiéringsplicht; kunnen eventuele onvolkomenheden aan de orde
komen tijdens een cna, of wanneer instructie voor de cna wordt gegeven.
Voor wat betreft de instructie voor de cna is de situatie als volgt. Aan het
ene uiterste zien we rechtbanken waar een instructie voorafgaand aan het
cna niet of nauwelijks voorkomt. Aan het andere uiterste zien we rechtban-
ken waar elke zaak v66r cna door de comparitierechter wordt gescreend en
vaak instructie wordt gegeven. Tussen de uitersten zitten rechtbanken waar
een eventuele instructie middels een ‘boodschappenlijstje’ wordt gegeven
(waarop een aantal standaardelementen kan worden aangekruist) en niet
noodzakelijk door de comparitierechter zelf geschiedt.

Bezien vanuit de beleidstheorie zouden het herstel van onvolkomenheden
ten aanzien van de substantiéring en gerichte instructie tot gevolg hebben
dat een zaak ‘rijper’ op de cna komt. De winst zit in zowel de beschikbare
informatie, als de mate waarin partijen zich hebben kunnen voorberei-
den. Ten aanzien van één aspect van het herziene procesrecht wordt nog
de nodige strijd geleverd: het pleidooi. Op dit punt zijn rechters overwe-
gend op de hand van de wetgever — en trachten zo min mogelijk pleidooi
toe te staan — terwijl advocaten om pleidooi blijven vragen. Tussen recht-
banken bestaan ook op dit punt aanzienlijke verschillen. Die komen niet
alleen tot uiting in de mate waarin feitelijk pleidooi plaatsvindt, maar ook
in de spreektijd die advocaten ter comparitie wordt gegund.

101 De ‘praktijk’ die in deze sectie wordt beschreven heeft betrekking op de onderzoeksperiode, met nadruk
op de jaren 2001 - 2003.
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8.2 Wat toetsen, en hoe?

De essentie van het herziene procesrecht — bezien als doorlooptijdverkor-
tende interventie — is de intensivering van het voortraject van de proce-
dure, via het ‘standaard’ toepassen van cna en de extra eisen die aan de
inleidende processtukken worden gesteld. De toets van de beleidstheorie
richt zich daarom op de juistheid van de veronderstelde relatie van deze
elementen met (verkorting van) de doorlooptijd van procedures. Voor de
hand liggende hypotheses luiden bijvoorbeeld: ‘naarmate rechtbanken
meer cna toepassen, worden meer schikkingen en kortere doorlooptij-
den gerealiseerd’ of ‘naarmate rechtbanken meer in het traject voor cna
investeren — via controle op de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht
en instructie — worden meer schikkingen en kortere doorlooptijden gere-
aliseerd’. Daarnaast kan het succes van de ‘veranderingsstrategie’ blijken
uit de mate waarin rechtbanken de nieuwe werkwijze hebben ingevoerd.
Een hypothese zou kunnen luiden: ‘naarmate doorlooptijdverkorting (of
in het bijzonder: concentratie van procedure) meer urgent is, zullen recht-
banken meer werk maken van de implementatie van het herziene proces-
recht’.

In principe komen ook de veranderingen ten aanzien van appel (tegen
tussenvonnissen) en herstel (van onvolkomenheden) voor toetsing in
aanmerking. Herstel komt zijdelings aan de orde bij de (controle op) het
voldoen aan de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht. Veranderin-
gen ten aanzien van het appeél tegen tussenvonnissen zijn niet meetbaar
gebleken.102

Zeven hypotheses met betrekking tot de werking van het herziene proces-
recht zullen in de volgende paragraaf worden getoetst.

Hypotheses over de effectiviteit van het herziene procesrecht als door-

looptijdverkortende interventie:

p1 Naarmate meer gebruik wordt gemaakt van cna, worden kortere door-
looptijden gerealiseerd.

p2 Naarmate meer geinvesteerd wordt in de vroege fase van de procedure
(controle op substantiéring, instructie), worden kortere doorlooptijden
gerealiseerd.

p3 Naarmate het gebruik van repliek sterker wordt beperkt, worden kor-
tere doorlooptijden gerealiseerd.

Hypotheses over de veronderstelde samenhangen (zie figuur 37):
p4 Naarmate meer gebruik wordt gemaakt van cna, komen meer schikkin-
gen tot stand.

102 De gerechtshoven voeren geen aparte registratie waaruit blijkt of een appel een tussen- of eindvonnis
betreft. Algemene cijfers met betrekking tot de ontwikkeling van het aantal appellen zijn een te weinig
precieze indicator, gezien de grote hoeveelheid ‘extra’ afdoeningen (d.w.z. boven het niveau van de
instroom) die de civiele sectoren vanaf 1999 realiseerden.
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p5 Naarmate meer geinvesteerd wordt in de vroege fase van de procedure
(controle op substantiéring, instructie), komen schikkingen op een
vroeger moment in de procedure tot stand.

p6 Naarmate meer geinvesteerd wordt in de vroege fase van de procedure
(controle op substantiéring, instructie), ontstaan minder procedurele
‘complicaties’ (wijziging van speelveld, verrichten van onderzoek).

Over de implementatie:

p7 Naarmate het concentreren van de procedure meer urgent is, wordt
door rechtbanken meer implementatie-inspanning geleverd en meer
verkorting van de doorlooptijd gerealiseerd.

Operationalisering en toetsing

De ‘concentratie in vroeg stadium’ kan aan de hand van drie meetbare

aspecten worden geoperationaliseerd:

— de mate waarin cna wordt toegepast;

— of systematisch controle en herstel plaatsvindt op gebreken met betrek-
king tot de inleidende processtukken;

— de mate waarin zaakspecifieke instructie plaatsvindt.

Met betrekking tot het cna-gebruik leveren de rolkaarten een secuur
beeld, met voor- en nameting. De beschikbare gegevens ten aanzien van
de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht en zaakspecifieke instruc-
tie zijn daarentegen tamelijk grof. Informatie over de mate waarin beide
worden toegepast is slechts op rechtbankniveau verzameld en betreft
slechts de werkwijze bij nameting. Controle op de bewijsaandraag- en
substantiéringsplicht was bij de voormeting nog nauwelijks aan de orde.
Het ontbreken van gegevens over zaakspecifieke instructie medio jaren
negentig mag als een omissie worden beschouwd. De analyse waarbij de
mate van verandering met betrekking tot ‘concentratie in vroeg stadium’
wordt gerelateerd aan de mate van doorlooptijdverkorting zal slechts de
ontwikkeling van het cna-gebruik als indicator kunnen nemen.

Lang niet alle onderdelen van de in de beleidstheorie veronderstelde
‘mechanismen’ zijn - via rolkaarten of interviews — meetbaar (en dus: toets-
baar). Onderdelen van de veronderstelde mechanismen waar het onderzoek
zicht op biedt zijn (snelle) schikkingen, reductie van complexiteit (speelveld
en onderzoek) en afdoeningen na de eerste behandeling.'% Ten aanzien

van verschillende aspecten beschikken we uitsluitend over gegevens uit de
steekproef van 2003. In dat geval kunnen geen uitspraken over het effect van
interventies worden gedaan en kunnen slechts de veronderstelde samen-
hangen worden onderzocht binnen de gegevens van 2003.

103 Sommige gegevens over de afdoeningen uit 1994 - 1996 zijn niet voor alle rechtbanken beschikbaar,
maar alleen voor de vier rechtbanken in de ‘kleine steekproef’ voor het onderzoek ten behoeve van
het PVRO. In die gevallen zullen conclusies worden gebaseerd op de ontwikkelingen bij die vier
rechtbanken.
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Het effect van de cna kan op verschillende manieren worden getoetst.
Indien sprake is van een lineaire relatie tussen de toepassing van cna en
de afdoeningssnelheid, zou een rechtbank bij toenemend cna gebruik
sneller moeten worden.!% In de tweede plaats zouden rechtbanken die
veel cna toepassen, sneller moeten zijn dan rechtbanken die dat aanmer-
kelijk minder doen. Die toets werd reeds in hoofdstuk 6 gedaan (waarbij
de hypothese werd bevestigd). In de derde plaats zouden onder rechtban-
ken met een gelijke startsituatie (voormeting) de rechtbanken die het cna
gebruik het meest hebben opgevoerd, ook de meeste doorlooptijdverkor-
ting moeten boeken.

Interactie- of synergie-effecten

Interessant zijn ook de interactie-effecten. Boekt een rechtbank met een
‘full-blown’ voortraject (check op substantiéring, instructie) betere resul-
taten dan een rechtbank met een kaal voortraject? Het kale voortraject zal
naar verwachting minder tijd kosten. Maar dat wordt mogelijk tenietge-
daan doordat in meer zaken na cna wordt doorgeprocedeerd.

De keerzijde is dat controle op de substantiéring en instructie tijd kosten
en een bron van vertraging kunnen zijn. Het lijkt aannemelijk dat controle
op de substantiéring vooral de antwoordtermijn zal verlengen, en instruc-
tie de termijn tussen en antwoord en comparitie verlengt.

Als beide aannames kloppen, dan ligt de ‘proof op the pudding’ in wat er
tijdens en na de comparitie gebeurt. Worden investeringen in het voor-
traject ‘terugverdiend’, of blijkt het nut ervan gering? Dit moet blijken uit
het percentage zaken dat tijdens cna wordt geschikt en het percentage
zaken dat op of kort na cna wordt afgedaan. Indien het ‘aangeklede’ voor-
traject tot betere informatie leidt, dan zou dat ook in procedures die na
cna worden voortgezet moeten blijken: grosso modo zou minder behoefte
moeten aan re- en dupliek, of aan het verrichten van nader onderzoek
(enquéte, deskundigenonderzoek, schouw).

8.3 Toetsing van de veronderstelde relaties

In deze paragraaf worden de in paragraaf 8.2 geformuleerde hypotheses
over de werking van het landelijk rolreglement getoetst. Figuur 38 geeft
een overzicht van de gegevens op basis waarvan de verschillende hypo-
theses zullen worden getoetst. In de linkerkolom staat het nummer van
de hypothese en de paragraaf waarin de toets wordt behandeld. Met oog
op de leesbaarheid komen eerste de hypotheses met betrekking tot het
gebruik van cna aan de orde, vervolgens die met betrekking tot de bewijs-

104 Uit het feit dat het procesrecht geen 100% toepassing voorschrijft, blijkt dat rekening wordt gehouden
met zaken die zich minder voor cna lenen. Als dat klopt zal de optimale doorlooptijd niet bij 100%
toepassing van cna worden bereikt, maar bij een (iets) lager gebruik. Het impliceert ook dat het
selectieproces van invloed is op de doorlooptijd.
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aandraag- en substantiéringsplicht, het beperken van repliek en de imple-
mentatie-inspanning.

Figuur 38 Overzicht van toetsing van hypotheses met betrekking tot
het herziene procesrecht

hypothese paragraaf voor toetsing te gebruiken gegevens

P1 8.3.1 19 rechtbanken, voor- en nameting

P4 8.3.2 19 rechtbanken, voor- en nameting

P5 8.3.3 4 rechtbanken, voor- en nameting

P6 8.3.4 19 rechtbanken, afdoeningen 2003

P2 8.3.5 10 rechtbanken, groepsgewijs, afdoeningen 2003
P3 8.3.6 19 rechtbanken, afdoeningen 2003

P7 8.3.7 19 rechtbanken, voor- en nameting

8.3.1 Derelatie van toenemend gebruik van cna met doorlooptijd

Het relatie- en effectschema in paragraaf 8.1 toont dat de cna op een aan-
tal verschillende manieren geacht wordt bij te dragen aan een vlot verloop
van de procedure. Die effecten berusten op het feit dat partijen en rech-
ter tijdens de zitting direct informatie uitwisselen, afspraken maken en
onderhandelen. Waar de ‘oude’ schriftelijke procedure er gemakkelijk toe
leidt dat men zich vastbijt in conflicterende standpunten, beweegt de set-
ting van een cna de partijen tot meer oplossingsgericht denken.

Het stroomschema in paragraaf 6.3 toont dat procedures met cna en
zonder repliek aanmerkelijk korter duren dan procedures waarin een
tweede schriftelijke ronde plaatsvindt. In paragraaf 6.5 bleek dat 45% van
de variantie in doorlooptijd tussen rechtbanken kon worden verklaard
uit de mate waarin cna werd toegepast. Nog niet is getoetst in hoeverre

de verandering in doorlooptijd tussen voor- en nameting kan worden
verklaard uit het (in toenemende mate) toepassen van cna.

Tabel 41 toont de ontwikkeling in cna-gebruik en de ontwikkeling in door-
looptijd. De ontwikkeling van cna-gebruik is weergegeven als de toename,
in procentpunten, van de toepassing van cna in procedures met een
conclusie van antwoord (waarbij minimaal cna-gebruik = 0%, maximaal =
100%). Uit de tabel blijkt dat rechtbanken, naarmate ze meer cna zijn gaan
toepassen, ook meer doorlooptijdverkorting hebben bereikt. Hierbij dient te
worden aangetekend dat geen sprake is van een één-op-één relatie: zo daalt
de doorlooptijd in Utrecht — met relatief gematigde stijging van cna-gebruik
- met 44%; in Dordrecht steeg het cna gebruik relatief sterk maar daalde de
doorlooptijd gematigd, met 26%. De grootste stijging van het cna-gebruik
wordt gemeten bij rechtbanken die bij de nulmeting nog relatief weinig
gebruik maakten van cna. De variatie in het gemeten effect wordt ten dele
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veroorzaakt door een tijdseffect. Een rechtbank die pas vrij laat in de onder-
zoeksperiode (bijvoorbeeld: pas na 1999) het cna-gebruik opvoert, zal in
2003 minder doorlooptijdeffect meten dan een rechtbank die al vrij vroeg
in de onderzoeksperiode (v66r 2000) het cna-gebruik opvoerde. Een alter-
natieve benadering die aan dit bezwaar tegemoet komt, is een analyse van
doorlooptijdeffecten als functie van het cna-gebruik over de gehele onder-
zoeksperiode. Tabel 42 toont de relatie tussen gemiddeld cna-gebruik (over
de metingen voor 1994 — 1996 en 2003) en doorlooptijd.

Tabel 41 De ontwikkeling van cna-gebruik en doorlooptijd, 1994
- 2003, in contradictoire zaken met conclusie van antwoord

rechtbanken ontwikkeling cna-gebruik ontwikkeling doorlooptijd
(mediaan)

Almelo, Amsterdam, Breda, stijging < 40 procentpunt gemiddelde afname met 11,0%

Den Bosch, Middelburg,

Utrecht

Alkmaar, Arnhem, Assen, stijging 40 - 60 procentpunt gemiddelde afname met

Den Haag, Haarlem, 34,4%

Roermond, Rotterdam,
Zutphen, Zwolle

Dordrecht, Groningen, stijging > 60 procentpunt gemiddelde afname met
Leeuwarden,Maastricht 44,5%

Tabel 42 Ontwikkeling doorlooptijd, naar gemiddeld cna-gebruik,

1994 - 2003

rechtbanken gemiddeld cna-gebruik in ontwikkeling doorlooptijd
1994 - 1996 en 2003 (mediaan)

Alkmaar, Almelo, Amsterdam, < 35% gemiddelde afname

Den Bosch, Middelburg, met 8,0%

Rotterdam

Breda, Dordrecht, Groningen, 35 - 45% gemiddelde afname

Haarlem, Leeuwarden, met 37,2%

Utrecht

Arnhem, Assen, Den Haag, > 4500 gemiddelde afname

Maastricht, Roermond, met 39,7%

Zutphen, Zwolle

De groepering van rechtbanken op basis van het cna-gebruik in zowel
1994 - 1996 als 2003 levert een duidelijk ander beeld dan wanneer uitslui-
tend naar de stijging van het cna-gebruik wordt gekeken. Ten opzichte van
tabel 41 zijn rechtbanken die reeds bij de voormeting relatief veel gebruik
maakten van cna meer in het voordeel. Het leidt tot een onderscheid
tussen ‘early’ en ‘late adaptors’. Tabel 43 toont de verklaringskracht (voor
doorlooptijdverkorting) van de beide benaderingen.
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Tabel 43 Regressiemodel cna-gebruik als verklaring voor
doorlooptijdontwikkeling

model R R? adj. df F significantie
toename cna-gebruik 0,500 0,206 18 5,665 0,029
gemiddeld cna-gebruik 0,603 0,326 18 9,695 0,006

Uit de tabel blijkt met alleen de toename van cna-gebruik 21% van de
variantie in doorlooptijdverkorting kan worden verklaard. De verklaring
op basis van gemiddeld cna-gebruik scoort, met 33% verklaarde varian-
tie, aanmerkelijk beter. De verklaarde variantie stijgt zelfs tot 38% indien
de doorlooptijdverkorting puur uit het cna-gebruik bij de afdoeningen
uit 2003 wordt verklaard (dus zonder het cna-gebruik bij de voormeting
mee te wegen). De conclusie moet zijn dat een vrij sterke relatie tussen
cna-gebruik en doorlooptijdverkorting bestaat, maar de stijging van cna-
gebruik tussen 1996 en 2003 maar een matige verklaring biedt voor de
afname van doorlooptijd die de rechtbanken in die periode realiseerden.

8.3.2 Schikkingen bij toegenomen cna-gebruik
Leidt het toenemend gebruik van cna tot meer schikkingen? Tabel 44
toont de ontwikkeling van het percentage royementen (indicator voor het

percentage schikkingen), op zaakniveau, in 1994 — 1996 en 2003.

Tabel 44 Percentage royementen, in contradictoire zaken met
antwoord, in 1994 - 1996 en 2003

1994 - 1996 2003
procedure met cna 54,5 49,1
procedure zonder cna 41,8 38,2
totaal 44,7 (n =8.633) 45,2 (n=4.624)

Selectie: contradictoire zaken met antwoord, excl. opruimactie, parkeerrol, afdoening onbekend

De tabel toont dat bij de sterke toename van het cna-gebruik gedurende

de onderzoeksperiode, het schikkingspercentage over het totaal van
zaken nauwelijks is gestegen. Het verschil tussen voor- en nameting is niet
statistisch significant. Toenemend gebruik van cna heeft dus niet tot een
hoger schikkingspercentage geleid.

Uit de tabel blijkt dat het percentage schikkingen in procedures met cna is
gedaald, hetgeen zich laat verklaren uit het minder selectief toepassen van
cna. Ook in procedures zonder cna is het percentage schikkingen gedaald.
Het viel te verwachten dat wanneer het gebruik van cna toeneemt (en
‘schikkingspotentie’ een criterium voor die selectie is) in de resterende
zaken zonder cna het schikkingspercentage zou dalen. In dat licht bezien
is de daling gering.
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Tabel 45 Percentage royementen, in contradictoire zaken met
antwoord, naar cna-gebruik van de rechtbank

rechtbanken gemiddeld cna-gebruik in  percentage royement (na
1994 - 1996 en 2003 conclusie van antwoord)

Alkmaar, Almelo, Amsterdam, < 35% 43,16

Den Bosch, Middelburg,

Rotterdam

Breda, Dordrecht, Groningen, 35 - 45% 46,92

Haarlem, Leeuwarden, Utrecht

Arnhem, Assen, Den Haag, 47,43

Maastricht, Roermond,
Zutphen, Zwolle

Tabel 45 toont de percentages royementen op rechtbankniveau, bij (rela-
tief) hoog en laag cna-gebruik. Deze vergelijking toont dat naarmate
rechtbanken meer cna toepassen het percentage royementen licht stijgt.
Het is overigens niet gezegd dat de royementen vooral in procedures met
cna tot stand komen. Rechtbanken die relatief weinig gebruik maken van
cna, zullen vermoedelijk veelal ‘schikbaar’ geachte zaken voor cna selec-
teren en in zaken met cna een hoger percentage schikkingen realiseren
dan rechtbanken die relatief veel cna toepassen. Tegelijk is het aanne-
melijk dat naarmate rechters meer cna’s doen, ze ook in lastiger gevallen
schikkingen weten te bereiken.!% Dat vraagt alertheid bij de interpretatie
van schikkingspercentages, zowel van rechtbanken als van individuele
rechters.

Tabel 46 geeft de resultaten van de regressie-analyse voor (de ontwikke-
ling van) het cna-gebruik als verklaring voor veranderingen in het percen-
tage royementen. Uit de analyse blijkt dat geen statistische samenhang
tussen beide waarden kan worden aangetoond.

Tabel 46 Regressiemodel ontwikkeling van cna-gebruik als
verklaring voor percentage royementen in contradictoire

zaken
model R R? adj. df F significantie
toename cna-gebruik 0,160 -0,035 17 0,423 0,525
gemiddeld cna-gebruik 0,255 0,006 17 1,110 0,308

Het arrondissement Roermond is buiten deze analyse gelaten vanwege het systematisch ontbreken
van royementen in de steekproef over de periode 1994-1996.

105 De enquéte in het kader van het project ‘versterking regiefunctie’ toonde duidelijk het belang van
‘ervaring’. Met het hoge personeelsverloop tijdens de onderzoeksperiode zou de hoeveelheid ervaren
rechters binnen de civiele sectoren mede een verklaring kunnen bieden voor de mate waarin cna wordt
toegepast en het succes dat men ermee heeft.
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8.3.3 Derelatie tussen cna en het moment waarop schikkingen tot stand
komen

Komen de schikkingen, bij het toepassen van cna, eerder (dat wil zeggen,
op een vroeger moment) tot stand? Het antwoord op die vraag moet blij-
ken door procedures met en zonder cna te vergelijken, met (idealiter) een
gelijke schikkingskans. Dat kan door het vergelijken van alle procedures
met conclusie van antwoord in de oude en de nieuwe situatie, of meer
specifiek, de oude situatie (standaardwerkwijze: repliek, zonder cna) te
vergelijken met procedures met cna afgedaan in 2003. Voor deze analyses
wordt gebruik gemaakt van het bestand met gedetailleerde afdoenings-
gegevens uit 1996 van vier rechtbanken, dat werd gemaakt voor de studie
voor het PVRO (Eshuis en Van Es, 2000). De oude gegevens worden ver-
geleken met de afdoeningen in 2003 bij diezelfde rechtbanken. Nagegaan
wordt hoe lang na de conclusie van antwoord de schikking tot stand
kwam, en/of hoe lang na cna of dupliek de schikking tot stand kwam.

Tabel 47 De periode van de conclusie van antwoord tot royement, in
dagen, in 1996 en 2003 (4 rechtbanken)

percentiel antwoord - royement, 1996 antwoord - royement, 2003
10¢ 94 90
20¢ 119 110
30¢ 181 124
40° 266 146
50¢ 350 189
60° 525 330
70¢ 723 559
80° 923 839
90° 1376 1375
dit gemiddeld 569 495

Uit tabel 47 blijkt dat, ten aanzien van het moment waarop een royement
plaatsvindt, zich weinig verandering heeft voorgedaan binnen de snelste
en de traagste 20% van de zaken. Tussen het 305 en het 805 percentiel
is het moment waarop royementen optreden echter aanzienlijk vroe-

ger komen te liggen. Onder de snelst optredende royementen in 1996
gaat het veelal gaan om zaken die voo6r dupliek werden geroyeerd.!%6 De
snelst optredende royementen in 2003 vinden daarentegen plaats op een
moment waarop de cna vaak al heeft plaatsgevonden.!%” Zaken die voor

106 In 1996 was, in zaken met dupliek, de periode tussen antwoord en dupliek in 90% van de gevallen langer
dan 112 dagen.

107 In 2003 duurde, in zaken met cna, de periode tussen antwoord en cna in de helft van de gevallen minder
dan 107 dagen.
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een tweede schriftelijke ronde staan, lopen dus een aanzienlijk grotere
kans ‘voortijdig’ te worden geroyeerd dan zaken die wachten op cna.

In tabel 48 is het optreden van royementen vanaf dupliek (in 1996) en cna
(in 2003) weergegeven. Hier is ‘cna-effect’ uitstekend zichtbaar: 40% van
de royementen in procedures met cna vindt op dag van cna plaats, en nog
20% binnen enkele weken na cna.

Tabel 48 Het moment van royement, in 1996 (na dupliek) en 2003

(na cna)
percentiel dupliek - royement, 1996 cna - royement, 2003
10¢ 247 0
20¢ 310 0
30° 390 0
40¢ 505 0
50¢ 577 15
60° 691 19
70¢ 875 120
80° 1002 383
90° 1295 761
dit gemiddeld 700 238
Tabel 49 Bijzondere onderzoekshandelingen en mediation, in

contradictoire zaken met antwoord, naar cna-gebruik van
de rechtbank

Alkmaar, Almelo, Breda, Dordrecht,  Arnhem, Assen, Den
Amsterdam, Den Groningen, Haarlem, Haag, Maastricht,
Bosch, Middelburg, Leeuwarden, Utrecht Roermond, Zutphen,

Rotterdam Zwolle
?fgrgfc_iﬁlgg%”;g;g ;')'k < 3500 35 - 450 > 450
deskundigenonderzoek 4,1% 5,5% 5,1%
enquéte 12,6% 11,3% 10,3%
contra-enquéte 4,3% 5,3% 6,1%
schouw 0,8% 1,4% 2,5%
mediation 0,3% 0,8% 1,5%

Over het effect van cna op royementen zijn twee conclusies te trekken. De
eerste is dat met het opvoeren van het cna-gebruik het percentage proce-
dures dat eindigt met een royement niet verandert. De tweede is dat wel
een sterk effect optreedt ten aanzien van het moment waarop royementen
(schikkingen) tot stand komen. Waar bij de schriftelijke procedures met
re- en dupliek de schikkingen pas na jaren procederen tot stand kwamen,
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schept de cna de condities waaronder schikkingen juist vroeg in de proce-
dure optreden. Dat leidt ertoe de afhandelingsduur aanzienlijk wordt
verkort.

8.3.4 Derelatie tussen cna-gebruik en procedurele complicaties

Met het hoge percentage afdoeningen tijdens, of direct na de cna, is het
aannemelijk dat ook de hoeveelheid onderzoekshandelingen is afgeno-
men. Een direct bewijs - bijvoorbeeld in de vorm van tellingen van onder-
zoekshandelingen in 1996 en 2003 — valt op basis van de beschikbare
onderzoeksgegevens niet te leveren (omdat ze bij de voormeting zijn ze
niet geteld). Wel kan een vergelijking van het aantal onderzoekshandelin-
gen bij rechtbanken die relatief veel, en relatief weinig cna toepasten, het
antwoord verschaffen.

Uit tabel 49 blijkt dat veelvuldig gebruik van cna niet tot minder onder-
zoek tijdens de procedure leidt. Integendeel, de rechtbanken die weinig
gebruik maken van cna, doen ook relatief weinig deskundigenonderzoek
en schouw. Enquéte en contra-enquéte vinden (tezamen) iets vaker plaats
bij rechtbanken die relatief weinig cna toepasten. Het gaat om kleine
verschillen. Uit de regressie-analyse in tabel 50 blijkt dat de mate van cna-
gebruik geen verklaring biedt voor de mate waarin onderzoek plaatsvindt
tijdens de procedure. Uit tabel 51 blijkt dat ook (verschillen in) de mate
waarin speelveldveranderingen plaatsvinden, zich niet laat verklaren uit
de mate waarin rechtbanken cna toepassen.

Tabel 50 Regressiemodel cna-gebruik als verklaring voor de mate
waarin onderzoek plaatsvindt in contradictoire zaken

model R R? adj. df F significantie
cna-gebruik vanaf 1999 0,029 -0,058 18 0,014 0,908
gemiddeld cna-gebruik 0,197 -0,018 18 0,685 0,419

Tabel 51 Regressiemodel cna-gebruik als verklaring voor de
mate waarin verandering van speelveld plaatsvindt in
contradictoire zaken

model R R? adj. df F significantie
cna-gebruik vanaf 1999 0,137 -0,039 18 0,324 0,576
gemiddeld cna-gebruik 0,111 -0,046 18 0,214 0,650

We moeten dus concluderen dat, in tegenspraak met de beleidstheorie, het
(meer) toepassen cna niet tot afname van ‘procedurele complicaties’ leidt.
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Uit tabel 49 blijkt dat ‘grootgebruikers’ van cna juist meer deskundigen-
onderzoek en schouw toepassen (dan ‘kleingebruikers’).

Ook het doorverwijzen naar mediation vertoont die tendens. Mogelijk ligt
hieraan een algemener verschil in de ‘innovativiteit’ of ‘kwaliteitsoriénta-
tie’ van deze rechtbanken ten grondslag.

8.3.5 Het effect van de substantiérings- en bewijsaandraagplicht en
instructie

In paragraaf 4.2.2 werden de verschillen tussen rechtbanken getoond ten
aanzien van controle op de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht en
het geven van zaakspecifieke instructie. Ten aanzien van deze factoren
beschikken we slechts over informatie met betrekking tot het beleid na
2002. Tot 2002 beperkte de controle op de bewijsaandraag- en substatie-
ringsplicht tot zaken die onder het versneld regime werden behandeld
(waarbij niet eens alle deelnemers aan dat experiment actief contro-
leerden). Grosso modo betekent dit voor alle rechtbanken grootschalige
toepassing van de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht pas in 2002
aan de orde was. De ‘ontwikkeling’ met betrekking tot de zaaksgerichte
instructie gedurende de onderzoeksperiode is niet bekend; in onderzoe-
ken uit de jaren negentig is hieraan geen aandacht geschonken.

Om het in de beleidstheorie veronderstelde mechanisme te toetsen moet
in dit geval een meer kwalitatieve benadering worden gekozen. De recht-
banken zijn in vier groepen ingedeeld, naar de mate waarin (in 2002 en
2003) gecontroleerd wordt op bewijsaandraag- en substantiéring, en de
mate waarin instructie plaatsvindt. Alleen de rechtbanken waarvoor
duidelijk is dat controle op substantiéring altijd of nooit plaatsvindt, en
instructie vrijwel nooit of in ten minste de helft van de gevallen plaats-
vindt, hebben een plaats gekregen in het schema.'?® Dat leidt tot de inde-
ling weergegeven in figuur 39.

Figuur 39 Groepering van rechtbanken op basis van beleid inzake
substantiéring en instructie

zelden instructie (relatief) vaak instructie
geen controle kwadrant 1 ‘kaal’ kwadrant 2 ‘instructie’
substantiéring Groningen, Middelburg Den Haag, Rotterdam
wel controle kwadrant 3 ‘alleen controle’ | kwadrant 4 ‘intensief’
substantiéring Alkmaar, Maastricht, Arnhem, Roermond
Utrecht, Zutphen

108 Alleen écht zaakspecifieke instructie door de comparitierechter is als zodanig geteld.
Standaardinstructies door de griffie zijn niet als instructie geteld.
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In paragraaf 8.2 werd gewezen op de mogelijk vertragende werking
van controle en instructie in het traject voorafgaan aan de cna. Figuur
40 toont de duur van de trajecten van rolzitting tot antwoord en van
antwoord tot cna onder de verschillende combinaties van controle en
instructie (in procedures met cna).

Figuur 40 De duur van de fase tot cna, bij verschillende voortrajecten,
in procedures met cna
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Uit de figuur blijkt dat controle en instructie inderdaad leiden tot een
langere duur van het traject van rolzitting tot cna (r-c). Controle leidt — ten
opzichte van een ‘kaal’ voortraject — tot een toename van die tijd die is
gemoeid met het nemen van de conclusie van antwoord (r-a), instructie
tot verlenging van de periode tussen antwoord en cna (a-c).

Willen controle en instructie het beoogde effect op de doorlooptijd sorte-
ren, dan zal de extra tijdsinvestering in het voortraject van de procedure
moeten worden ‘terugverdiend’ in het traject tussen cna en afdoening. Op
basis van de beleidstheorie moet dat mogelijk worden geacht: de investe-
ring in het voortraject zou er immers toe moeten leiden dat meer zaken
voor cna worden geselecteerd en meer van de voor definitieve afdoening
benodigde informatie beschikbaar is.

Figuur 41 toont de mate waarin bij de verschillende voortrajecten zaken
voor cna en repliek worden geselecteerd.
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Figuur 41 Het gebruik van cna en repliek bij verschillende
voortrajecten
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De percentages in figuur 41 tellen niet op tot 100%, omdat het percentage
zaken waarin noch cna, noch repliek plaatsvindt varieert. De conditie
‘kaal’ kent meer van dergelijke ‘uitval’ dan de andere condities. Ook met
die kanttekening profileren alleen de rechtbanken met een intensief voor-
traject zich bij deze vergelijking duidelijk ten opzichte van de andere, met
veel gebruik van cna en weinig repliek.

Indien controle op de substantiéringsplicht en instructie tot betere informa-
tie leiden, dan zou bij procedures die na de cna worden voortgezet, bij een
meer intensief voortraject minder behoefte zijn alsnog re- en dupliek toe te
passen. Uit figuur 42 blijkt dat dit effect duidelijk zichtbaar is bij rechtban-
ken met een intensief voortraject, met 12,5% repliek na cna. Bij rechtbanken
die alleen controleren op de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht, is het
percentage zaken waarin na cna repliek plaatsvindt echter niet noemens-
waardig lager dan bij rechtbanken die niet controleren.
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Figuur 42 De mate waarin, bij verschillende voortrajecten, na cna als-
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Het snel beschikbaar hebben van informatie zou ook van invloed kunnen
worden verondersteld op de mate waarin nog nader onderzoek plaatsvindt
binnen de procedure.

Figuur 43 De mate waarin, bij verschillende voortrajecten, nader
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Uit figuur 43 blijkt dat het meeste onderzoek tijdens de procedure plaats-
vindt bij rechtbanken met een ‘kaal’ voortraject. Toch is er geen volle-
dig eenduidige relatie tussen de intensiviteit van het voortraject en het
verrichten van nader onderzoek. Het is onder de conditie ‘alleen instruc-
tie’ — waarvoor zich louter grote rechtbanken kwalificeerden — dat het
minste onderzoek wordt verricht. Maar ook bij de rechtbanken met de
meest intensieve voortrajecten wordt relatief veel onderzoek verricht.
Een enigszins vergelijkbaar beeld levert de analyse van de mate waarin,
bij verschillende voortrajecten, procedures worden gecompliceerd door
veranderingen in het speelveld.

Figuur 44 toont de mate waarin, onder de verschillende varianten binnen
het voortraject, eiswijzigingen en eisen in reconventie worden gedaan.
Ook deze ‘complicaties’ komen het meest voor bij een kaal voortraject,
maar treden ook bij het meest intensieve voortraject frequent op.

Figuur 44 De mate waarin zich, bij verschillende voortrajecten, een
verandering van het speelveld voordoet
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Samengevat zien we dat de intensiteit van het voortraject duidelijk samen-
hangt met het gebruik van cna en repliek. Er is echter geen systematische
samenhang met de mate waarin complicerende factoren als speelveldwij-

zigingen en nader onderzoek optreden.

Een intensiever voortraject zou er, op basis van de beleidstheorie, toe
moeten leiden dat een zaak ‘rijper’ op cna komt. Dat zou zich moeten
vertalen in comparitiesucces. Comparitiesucces kan onder meer worden



222 Het recht in betere tijden

afgemeten aan de mate waarin zaken ter comparitie worden geschikt en
de mate waarin zaken snel na comparitie worden afgedaan.!%?

Figuur 45 toont het percentage zaken dat na cna in vonnis en in royement
eindigt. Dat laatste vatten we op als een indicatie dat de partijen tot een
schikking zijn gekomen.

Figuur 45 Het percentage zaken met cna dat, bij verschillende voor-
trajecten, met eindvonnis en met royement wordt afgedaan
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De gegevens leveren geen bewijs dat een intensiever voortraject tot meer
schikkingen leidt. De percentages onder de verschillende condities ontlo-
pen elkaar weinig, met uitzondering van de conditie ‘alleen controle’,
waar het percentage royementen aanmerkelijk hoger is. Dit moet een
gevolg zijn van andere factoren dan de intensiteit van het voortraject.
Figuur 46 toont het percentage procedures dat op de dag van cna wordt
afgedaan, en het percentage dat binnen acht weken na cna wordt afge-

daan.

109 Hiermee wordt niet bedoeld te suggereren dat ‘slechts’ de snelheid van de afdoening telt. Een goede
geschilbeslechting staat voorop. Ook een comparitie die resulteert in heldere afspraken over een
vervolgtraject en een opdracht voor deskundigenonderzoek kan in die zin succesvol zijn.
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Figuur 46 Het percentage zaken dat, bij verschillende voortrajecten,

na cna snel wordt afgedaan

zelden instructie

(relatief) vaak instructie

kwadrant 1 ‘kaal’
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binnen 8 wkn na cna: 30-40

kwadrant 2 ‘instructie’
op de dag van cna: 20-30
binnen 8 wkn na cna: 40-50

kwadrant 3 ‘controle’
op de dag van cna: 30-40
binnen 8 wkn na cna: 40-50

kwadrant 4 ‘intensief’
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binnen 8 wkn na cna: 50-60
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Uit de gegevens blijkt een samenhang tussen de intensiteit van het voor-

traject en de mate waarin zaken na cna vlot

worden afgedaan. Het percen-

tage zaken dat op de dag van cna wordt afgedaan vertoont die samenhang

niet (maar hangt wel samen met het percentage royementen). Voor wat
betreft de afdoeningen binnen acht weken na cna is sprake van netjes
oplopende reeks: naarmate meer is geinvesteerd in het voortraject klimt
ook het aantal zaken dat snel na cna wordt afgedaan.

Dat brengt ons uiteindelijk bij de totale duur van de procedure na cna.
Figuur 47 toont de mediaan en de gemiddelde duur van de procedure na
cna. Deze figuur levert een overtuigend bewijs van het effect van inves-
teringen in het voortraject. Eerder bleek (uit figuur 40) dat een intensief
voortraject zo'n drie weken langer duurde dan een kaal voortraject. Uit
figuur 47 blijkt de ‘winst’ in het natraject vele malen groter te zijn.
Daarbij mag bovendien nog in de beschouwing worden betrokken dat uit
figuur 43 blijkt dat de verschillen in duur van het traject na cna niet worden
veroorzaakt door verschillen in de mate waarin onderzoek wordt verricht.

Figuur 47 Procesduur van zaak na cna, bij verschillende voortrajecten
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De analyses van de werkwijze in het voortraject zijn vanuit methodo-
logisch oogpunt minder overtuigend dan de soortgelijke analyses met
betrekking tot het gebruik van cna (in 8.3.1 t/m 8.3.3). De analyses zijn
uitgevoerd door vergelijken van groepen rechtbanken met in de meeste
gevallen slechts twee rechtbanken per groep. Daardoor kunnen de eigen-
aardigheden van afzonderlijke rechtbanken een stevig stempel druk-

ken op de resultaten. Van belang is vooral de vraag of het echt zo is dat
een intensief voortraject tot een veel sneller procesgang na cna leidt, of
dit komt doordat juist twee snelle rechtbanken zich voor deze categorie
kwalificeerden? De extra check die we nog kunnen uitvoeren is op de
startsituatie van de rechtbanken, en de mate waarin sprake is van versnel-
ling van de procedure bij deze rechtbanken. Daaruit kan blijken of niet
reeds bij de voormeting bestaande verschillen de resultaten kleuren.
Figuur 48 specificeert de doorlooptijden van de groepen rechtbanken, bij
voor- en nameting, en de mate waarin de doorlooptijden zijn verkort. Uit
de tabel blijkt dat de groepen bij de voormeting in doorlooptijd weinig
voor elkaar onderdeden; alleen de groep met een ‘kaal’ voortraject week
bij de voormeting nog in gunstige zin van de andere groepen af. Die groep
blijkt, in vergelijking met de andere kwadranten, weinig vooruitgang te
hebben geboekt: de mediaan is 29 dagen korter geworden, maar de gemid-
delde doorlooptijd nam met 49 dagen toe. In de groepen met een meer
‘aangekleed’ voortraject is meer versnelling gerealiseerd. Het grootst is
die bij de rechtbanken met het meest intensieve voortraject (het vierde
kwadrant).

In absolute zin zijn de rechtbanken in vierde kwadrant bij de nameting de
snelste. De rechtbanken in het tweede kwadrant (en niet het eerste) zijn
in 2003 in absolute zin nog de traagste. Gezien de mate versnelling die
daar is gerealiseerd kan men erop speculeren dat bij ongewijzigd beleid
de rechtbanken in het tweede kwadrant die in het eerste kwadrant op
termijn zullen inhalen.

Figuur 48 Gerealiseerde verkorting van doorlooptijd, in dagen, bij
verschillende voortrajecten

kwadrant 1 ‘kaal’ kwadrant 2 ‘instructie’
voormeting nameting verschil | voormeting nameting verschil
mediaan: 415 mediaan: 386 -7% mediaan: 504 mediaan: 393 -22%
gemiddelde: 537 gemiddelde: 586 +9% gemiddelde: 758 gemiddelde: 621 -18%
kwadrant 3 ‘controle’ kwadrant 4 ‘intensief’
voormeting nameting verschil | voormeting nameting verschil
mediaan: 587 mediaan: 336 -43% mediaan: 560 mediaan: 252 -5500
gemiddelde: 738 gemiddelde: 533 -28% gemiddelde: 708 gemiddelde: 437 -38%
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8.3.6 Het beperken van het recht op proceshandelingen

In het herziene burgerlijk proces wordt het gebruik van een aantal proces-
handelingen aan banden gelegd. Het standaard toepassen van de cna is
verbonden met een inperking van het gebruik van re- en dupliek. Ook met
betrekking tot het gebruik van pleidooi en het appel tegen tussenvonnis-
sen is het nieuwe procesrecht restrictiever.

De mate waarin pleidooi plaatsvindt, is niet meegenomen in het hier
verrichte onderzoek; we beschikken niet over een voormeting en zouden
op basis van alleen een nameting geen uitspaken kunnen doen over de
ontwikkeling van het gebruik van pleidooi. Dat is achteraf gezien jammer;
in de interviews bleek dat het gebruik van pleidooi binnen de civiele
sectoren een issue is. In verschillende sectoren werd - tijdens de inter-
views, in 2005 — gemeld dat het gebruik van pleidooi niet af- maar toenam.
Omdat ook de ontwikkeling van het appel tegen tussenvonnissen niet in
kaart kon worden gebracht, moet de analyse in deze paragraaf zich beper-
ken tot de ontwikkeling van het gebruik van repliek.

Over het gebruik van repliek medio jaren negentig zijn gegevens beschik-
baar van vier rechtbanken, uit de ten behoeve van het PVRO uitgevoerde
studie (Eshuis en Van Es, 2000). Tabel 52 toont de ontwikkeling van de
toepassing van repliek tussen 1996 en 2003 bij de vier rechtbanken. Er is
een sterke correlatie (0,9) met de ontwikkeling van de (mediane) door-
looptijd van deze rechtbanken. Het aantal rechtbanken is echter te klein
om, via een regressieanalyse, een hard statistisch bewijs voor de samen-
hang te leveren.

Tabel 52 De ontwikkeling van het gebruik van repliek, als percentage
van zaken met een conclusie van antwoord, bij vier

rechtbanken
percentage repliek afname repliek afname dit
rechtbank 1996 2003 (in procentpunt) (mediaan)
MT 60,8 27,5 -33,3 -58%
GT 55,3 54,6 -0,7 -14%
MS 64,6 49,7 -14,9 -14%
GS 42,1 23,7 -18,4 -36%

Tabel 52 toont dat de repliekpercentages uit 1996 zeer hoog zijn ten opzichte
van de in 2003 gemeten percentages; het is daarmee aannemelijk dat over
de hele linie sprake is van een de daling van het gebruik van repliek. In para-
graaf 6.5 bleek reeds het gebruik van cna en repliek (in 2003) een onderlinge
correlatie toonden van -0,921. Het gebruik van repliek bleek zelfstandig
49,6% van de variatie in doorlooptijd tussen rechtbanken te kunnen verkla-
ren. Tabel 53 toont het percentage zaken met repliek in relatie tot de mate
waarin de rechtbanken de cna toepassen.
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Tabel 53 Het percentage zaken met repliek (in 2003), in
contradictoire zaken met antwoord, naar cna-gebruik van
de rechtbank

rechtbanken gemiddeld cna gebruik in  Percentage zaken met
1994 - 1996 en 2003 conclusie van repliek

Alkmaar, Almelo, Amsterdam, Den < 35% 43,5

Bosch, Middelburg, Rotterdam

Breda, Dordrecht, Groningen, 35 - 45% 34,3

Haarlem, Leeuwarden, Utrecht

Arnhem, Assen, Den Haag, > 4500 24,6

Maastricht, Roermond, Zutphen,

Zwolle

Uit tabel 54 blijkt dat met het gebruik van repliek in 2003 35% van de vari-
atie in de door de rechtbanken gerealiseerde doorlooptijdverkorting kan
worden verklaard.

Tabel 54 Regressiemodel gebruik van repliek als verklaring voor de
mate waarin de mediane doorlooptijd is afgenomen

model R R? adj. df F significantie
gebruik van repliek 0,62 0,348 18 10,613 0,005

De tabel toont het percentage contradictoire zaken met repliek onder de afdoeningen uit 2003.

Tezamen geven de gepresenteerde gegevens een sterke indicatie dat

het beperken van repliek bijdraagt aan het reduceren van doorlooptijd.
Probleem is echter de sterke samenhang tussen het gebruik van repliek
en cna; we beogen twee verschillende mechanismen te onderzoeken (het
effect van een zitting in vroeg stadium van de procedure en het effect
van het beperken van bepaalde proceshandelingen), maar de hier gedane
operationalisering vrijwel identiek. Het beperken van repliek valt onvol-
doende als zelfstandige interventie te operationaliseren om een ‘eigen’
bijdrage (ten opzichte van het effect van cna) aan te tonen.

8.3.7 Implementatie: de relatie tussen urgentie, inspanning en resultaat

In hoofdstuk 4 werd ingegaan op de door de verschillende rechtbanken
geleverde implementatie-inspanning met betrekking tot het herziene pro-
cesrecht. In bijlage 7 worden de rechtbanken van een score voorzien voor
wat betreft zowel de ‘urgentie’ tot het treffen van maatregelen, als voor de
mate van implementatie. In deze paragraaf gaan we na of de rechtbanken
waar maatregelen ter concentratie van de procedure meer urgent waren,
ook meer inspanning leverden om die te realiseren. En we gaan na of
rechtbanken die een hogere implementatie-inspanning leverden ook meer
doorlooptijdverkorting realiseerden. De mate van urgentie is gebaseerd
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op het cna-gebruik medio jaren negentig en deelname aan de eerste fase
van het versneld regime experiment. Rechtbanken die relatief weinig cna
toepasten en niet (actief) deelnamen aan het versneld-regime-experiment
kregen een hoge urgentiescore. De implementatiescore voor het herziene
procesrecht is gebaseerd op het cna-gebruik in 2003, het uitvoeren van
controle op de substantiéringsplicht en de specifieke activiteiten die in de
interviews werd gerapporteerd (zowel binnen de rechtbank als activiteiten
in de richting van de advocatuur). Hierbij zijn ook inspanningen die v66r
de formele herziening plaatsvonden meegerekend; zoals in hoofdstuk drie
aan de orde kwam betekende het herziene procesrecht een formalisering
van een reeds groeiende praktijk. Figuur 49 toont de indeling van recht-
banken op basis van de implementatie en de urgentiescore.

Figuur 49 Herziening procesrecht: urgentie versus
implementatieactiviteit (m.b.t. concentratie van de

procedure)
noodzaak tot actie (urgentie)
laag midden hoog
laag | Den Haag Den Bosch, Alkmaar, Dordrecht,
Middelburg Rotterdam
midden | Breda, Groningen, Almelo, Amsterdam | Haarlem
mate van Leeuwarden,
activiteit Utrecht
hoog | Arnhem, Assen, Maastricht
Roermond, Zutphen,
Zwolle

Uit de tabel blijkt dat van de vier rechtbanken waarvoor de urgentie tot
het treffen van maatregelen het meest urgent werd geacht, er géén is die
een hoge mate van activiteit ontplooide met betrekking tot het ‘concen-
treren’ van de procesvoering. Van deze vier controleert er slechts één
systematisch of aan de bewijsaandraag- en substantiéringsplicht wordt
voldaan en bevindt zich er ook slechts één in de hogere regionen voor wat
betreft de toepassing van cna (zie bijlage 7, tabel 3). Omdat de cel rechts-
onder in het schema (hoge urgentie en hoge implementatieactiviteit) leeg
is gebleven valt geen vergelijkende statistische toets te doen op de behaal-
de resultaten onder lage en hoge implementatie-inspanning.'1°

We moeten het dus laten bij de constatering dat het over het algemeen de
rechtbanken met een lage urgentie waren — dus: rechtbanken die al langer
werkten in de geest van het met het herziene procesrecht beoogde — die
veel werk maakten van de implementatie ervan. De rechtbanken waar-

110 Zie hiervoor de toelichting in paragraaf 4.3.1. Het bewijs voor de werking van een interventie moet
worden geleverd door het vergelijken van de verschillen in implementatie-inspanning bij rechtbanken
met een hoge urgentie. Ook uitwijken naar de middencategorie biedt hier geen uitkomst, omdat die te
weinig rechtbanken bevat.
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voor de herziening een ingrijpender omslag betekende, ontplooiden juist
minder activiteit.

8.4 Discussie: de geldigheid van de beleidstheorie

In dit hoofdstuk werd de beleidstheorie achter het herziene procesrecht
in beeld gebracht (paragraaf 8.1) en werden verschillende elementen
daarvan aan empirische toetsing onderworpen. Doel van de exercitie was
vast stellen in hoeverre de veronderstelde effecten van het herziene pro-
cesrecht bewaarheid worden en in hoeverre de theorie geldig mag worden
geacht. Als kern van de beleidstheorie wordt het ‘concentreren van de
procesvoering’ in de vroegste stadia van de procedure gezien. Daarnaast
tracht het herziene procesrecht een vlotte procesgang te bevorderen door
het gebruik van verschillende proceshandelingen te beperken.

Uit het onderzoek blijkt dat het toepassen van cna en het intensiveren
van het traject voorafgaand aan de cna, tot kortere doorlooptijden leiden.
Rechtbanken die meer van deze ‘concentrerende’ middelen gebruik
maken realiseren kortere doorlooptijden dan rechtbanken die dat minder
doen; en rechtbanken die het gebruik van deze middelen opvoeren zien
hun doorlooptijden dalen. Het gebruik van cna biedt een verklaring voor
45% van de doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken en 33% van de
verschillen in de door rechtbanken gerealiseerde doorlooptijdverkorting
(hypothese P1). Naarmate het traject voorafgaand aan cna intensiever

is, wordt meer doorlooptijdverkorting gerealiseerd (hypothese P2). Op
microniveau blijkt dat controle op de bewijsaandraag- en substantié-
ringsplicht tot verlenging van de termijn voor antwoord leidt, maar deze
verlenging zich in het vervolgtraject ruimschoots terugverdient.

Het effect van beperkingen in het gebruik van bepaalde proceshande-
lingen is niet getoetst. Slechts met betrekking tot het gebruik van repliek
(hypothese P3) waren gegevens beschikbaar. Die gegevens tonen dat het
gebruik van repliek daadwerkelijk is gedaald en dat rechtbanken waar
het gebruik van repliek het scherpst daalde ook de meeste verkorting van
doorlooptijden zagen optreden. De verschillen in de mate waarin in 2003
rechtbanken nog repliek toepasten, biedt een verklaring voor 50% van de
variantie in doorlooptijd en 35% van de variantie in doorlooptijdverkor-
ting. Probleem is echter dat veranderingen in het gebruik van repliek zo
nauw gerelateerd zijn aan veranderingen in het gebruik van cna, dat het
‘bewijs’ dat voor het effect van reductie van repliek wordt geleverd nauwe-
lijks anders is dan het bewijs voor de gunstige invloed van cna.

Naast toetsen van de effectiviteit van interventies op de doorlooptijd
van zaken zijn ook verschillende onderliggende relaties aan toetsing
onderworpen. Kort en goed zijn dat veronderstellingen over het effect
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van activiteiten in een vroeg stadium van de procedure. Zo zou met de
bewijsaandraag- en substantiéringsplicht in een vroeger stadium van de
procedure relevante informatie beschikbaar moeten komen. Dat zou ertoe
moeten leiden dat er eerder een schikking kan plaatsvinden (hypothese
P4), of een rechterlijk beslissing kan worden genomen. Dat effect is mede
gerelateerd aan het cna-gebruik: als relevante informatie in een vroeg
stadium beschikbaar is, heeft de cna een grotere kans van slagen. Men

zal dus ook meer cna gaan houden. Aldus de theorie. In de praktijk blijkt
dat bij rechtbanken waar controle op de substantiéringsplicht plaatsvindt
inderdaad meer cna wordt gehouden dan bij rechtbanken waar geen
controle plaatsvindt. Ook het beleid met betrekking tot het geven van
instructie draagt hieraan bij. Naarmate rechtbanken zich in het traject
voorafgaand aan cna of repliek actiever opstellen in de uitwisseling van
zaakgerelateerde informatie, komt het ook minder vaak tot een tweede
schriftelijke ronde na de cna.

In de praktijk blijken het toenemend gebruik van de cna en de intensive-
ring van het traject voorafgaand aan de cna niet tot een noemenswaardige
stijging van het percentage schikkingen te leiden. Toch wordt hierbij een
aanzienlijke ‘winst’ geboekt omdat partijen op een veel vroeger moment
in de procedure tot een schikking komen (hypothese P5); hier verschaft
de cna een context die partijen stimuleert om naar oplossingen te zoeken,
waar de schriftelijke procedure vooral uitnodigt de juridische stellingen
aan te zetten.

Een andere veronderstelde relatie betreft die tussen de intensiteit van

het voortraject en de complexiteit van de procedure. Indien in een vroeg
stadium van procedure meer en betere informatie beschikbaar is, zullen
minder zijwegen worden bewandeld en zal minder onderzoek behoeven te
worden verricht (hypothese P6). In de praktijk blijkt de bewijsaandraag-
en substantiéringsplicht geen garantie te bieden dat na de eerste conclu-
siewisseling ‘de kern van geschil op tafel ligt’. Eén complicerende factor in
handelsprocedures is dat de inzet van het geschil verandering ondergaat
(door een eiswijziging of eis in reconventie). Een intensief voortraject leidt
er niet toe dat dit minder voorkomt. Het verrichten van nader onderzoek
wordt bij een intensief voortraject nauwelijks minder vaak nodig geacht
als bij een ‘kaal’ voortraject. De bewijsaandraag- en substantiéringsplicht
biedt dus geen preventie tegen procedurele complicaties; of hoogstens een
klein beetje.

Uit het onderzoek blijkt dus dat het veronderstelde effect van ‘concentra-
tie’ op de doorlooptijd optreedt, maar niet (geheel) via het veronderstelde
mechanisme. De onderzoeksgegevens bieden aanknopingspunten voor
verschillende alternatieve of aanvullende verklaringen. Eén daarvan
betreft de algehele oriéntatie van rechtbanken ten aanzien van kwaliteit
en innovatie.
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De veronderstellingen achter het herziene procesrecht blijken dus goed-
deels op te gaan, en in elk geval het veronderstelde effect op de duur van
procedures te sorteren. Maar hoe reageren rechtbanken als zo'n verande-
ring via wetgeving wordt opgelegd? Gaan rechtbanken waar de verande-
ring het meest urgent is ook het meest voortvarend met de implementatie
in de weer (hypothese 7)? Dit blijkt uitdrukkelijk niet het geval. Het
herziene procesrecht werd aangegrepen door de rechtbanken die al in de
geest van dit procesrecht te werk gingen. Rechtbanken die de ‘omslag’ die
elders - bijvoorbeeld door deelname aan het versneldregime-experiment
—reeds was doorgemaakt nog niet doormaakten, toonden zich aanmerke-
lijk minder doortastend in de implementatie ervan.



Interventie: voorraadvermindering en
de vliegende brigade

In dit hoofdstuk staat de relatie tussen voorraadvermindering en door-
looptijd centraal. Bij de evaluatie van het versneldregime-experiment was
geconcludeerd dat pogingen om de rechtsgang te versnellen slechts gering
effect sorteerden zolang niet tevens vermindering van de werkvoorraad
plaatsvond. De snelheidsverschillen tussen ‘snelle’ en ‘trage’ rechtbanken
konden goed worden verklaard vanuit de voorraadgrootte; bij de tragere
rechtbanken bestonden stuwmeren van zodanige omvang dat versnel-
lingsinitiatieven tot mislukken waren gedoemd. De bestaande verschil-
len in voorraad en doorlooptijd werden bestendigd door het systeem van
inputfinanciering, dat voorzag in capaciteit om een hoeveelheid zaken te
verwerken ter grootte van de jaarlijkse instroom, niet om bestaande werk-
voorraad te verminderen.

In de tweede helft van de jaren negentig ontstond erkenning voor deze
problematiek en in het moderniseringsprogramma voor de rechtspraak
werd het probleem langs verschillende wegen aangepakt. Er werd groen
licht gegeven voor een aanzienlijke uitbreiding van de personele capaci-
teit van rechtbanken en het financieringssysteem ging op de schop. Voor
de vermindering van de voorraad bodemzaken in de civiele sectoren werd
een vliegende brigade ingesteld.

In dit hoofdstuk zal de ‘werkzaamheid’ van doorlooptijdverkortende
maatregelen die capaciteit en werkvoorraad als aangrijppunt hebben
onder de loep worden genomen. In paragraaf 9.1 wordt de beleidstheorie
achter deze maatregelen geéxpliciteerd. In paragraaf 9.2 worden zeven
hypotheses geformuleerd, waarvan er vijf betrekking hebben op de rela-
tie tussen voorraad(vermindering) en doorlooptijd(verkorting) en twee

op het beroep dat rechtbanken deden op de vliegende brigade. De hypo-
theses worden getoetst in de paragrafen 9.4 en 9.5. Voorafgaand aan die
paragrafen komen eerst, in paragraaf 9.3, empirische gegevens over de
ontwikkeling van instroom, uitstroom en voorraad gedurende de onder-
zoeksperiode aan de orde. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een para-
graaf waarin de belangrijkste bevindingen ten aanzien van de geldigheid
van de beleidstheorie worden samengevat.

9.1 De beleidstheorie

In paragraaf 2.7 kwamen de relaties tussen capaciteit, voorraad, wachttijd
en doorlooptijd aan de orde. Met betrekking tot wachttijd werd onder-
scheid gemaakt tussen ‘loketwachttijd’ en ‘assemblagewachttijd’. Het
begrip ‘loketwachttijd’ heeft betrekking op wachttijd die ontstaat wan-
neer er meer zaken gereed zijn voor verwerking dan er capaciteit is om
die verwerking te doen plaatsvinden. Men denke aan de situatie waarin
een stapel zaken gereed is voor vonnis. De rechter die de vonnissen moet
wijzen kan slechts één zaak tegelijk doen; de andere zaken wachten tot ze
aan de beurt zijn. ‘Assemblagewachttijd’ ontstaat wanneer de verwerking



232 Het recht in betere tijden

van een dossier moet wachten op een onderdeel dat nog niet geleverd is.
Men denke aan een te nemen conclusie (of tussenvonnis); zolang die niet
gereed is kan een zaak niet verder. Naarmate de werkvoorraad (dat wil
zeggen, alle zaken die zijn aangebracht en nog niet zijn afgedaan) kleiner
is, zullen de loketwachttijden korter zijn. De kortste doorlooptijd ontstaat
wanneer de verwerkingscapaciteit groter is dan de hoeveelheid te ver-
werken zaken; in die situatie zullen zaken zodra ze gereed zijn voor een
nieuwe bewerking die bewerking onmiddellijk kunnen ondergaan. In een
dergelijke situatie van relatieve overcapaciteit zal ook meer werk kunnen
worden gemaakt van termijnbewaking en sturing, waardoor de assembla-
gewachttijd afneemt.

De afnemende voorraad en wachtrijen leiden tot een kortere doorlooptijd.
Dit is gevisualiseerd in figuur 50. Links in het schema staat de ratio (werk-
last: capaciteit). Deze maat wordt gebruikt om de capaciteit van rechtban-
ken van verschillende grootte te kunnen vergelijken. Een afname van de
ratio betekent dat meer arbeidstijd per zaak beschikbaar komt.

Figuur 50 Relatieschema capaciteitsvergroting en doorlooptijd-

verkorting
Afname Afname loket-
—>| voorraad wachttijd

Afname van de ratio >

(werklast : capaciteit) Afname )
Meer Afname doorlooptijd
capaciteit tbv ~| assemblage-
sturing / wachttijd
bewaking

Het effect van capaciteitsvergroting loopt via de verhouding van de
hoeveelheid personele capaciteit ten opzichte van de werklast. Op die
verhouding zijn meer factoren van invloed dan louter de capaciteit. Figuur
51 toont een aantal manieren om de verhouding tussen werklast en capa-
citeit te beinvloeden (linkerkolom) met concrete voorbeelden (in de rech-
terkolom) die gedurende de onderzoeksperiode in de civiele rechtspleging
werden toegepast. Dat zijn er vele, hetgeen het lastig maakt om de bijdrage
van afzonderlijke interventies scherp te stellen.
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Figuur 51 Interventies die van invloed zijn op de ratio werklast:
personele capaciteit

type interventie voorbeelden van maatregelen
Meer personeel / toename rechtbankpersoneel
capaciteit flexibel inzetbare capaciteit (plaatsvervangers,

vliegende brigade)

Herverdeling
werkzaamheden
(delegeren)

rechter ‘zit en beslist’
delegeren aan juridische ondersteuning

Beperken instroom stimuleren buitengerechtelijke geschilbeslechting
competentiegrensverhoging 1999 en 2002

Meer efficiency / minder minder meervoudige behandeling
geinvesteerde tijd per zaak kale procedure, minder handelingen toestaan
Wettelijke beperking verbod op appel tussenvonnis
proceshandelingen beperking pleidooi en repliek

Dat geldt ook voor de bijdrage van de vliegende brigade. De bijdrage die
de brigade beoogde te leveren was sterk gerelateerd aan de werklastef-
fecten die gepaard zouden gaan met verkorting van de doorlooptijden,
en het daaraan gerelateerde gevaar dat het verkorten van doorlooptijden
zou stranden op een gebrek aan personele capaciteit. Een meer stringente
termijnbewaking zou daardoor slechts tot oplopende wachttijden bij de
rechtbank kunnen leiden. Figuur 52 visualiseert de bijdrage van de vlie-
gende brigade aan het verkorten van termijnen.

De vliegende brigade creéerde een unieke situatie; er zou in ruime mate
flexibel inzetbare capaciteit beschikbaar zijn en derhalve zouden ook
rechtbanken met omvangrijke achterstanden en werkvoorraden tamelijk
rigoureus hun doorlooptijden kunnen terugdringen.
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Figuur 52 Relatieschema: de rol van de vliegende brigade bij het
verkorten van roltermijnen

Uniforme Kortere duur Afname duur van
termijnen + | 5| termijnen / |_»| procedure
bewaking afname assemblage-
wachttijd
- A
v H

Toename loket- Afname loket-
wachttijd (prop) wachttijd (prop)

Extra capaciteit
(vliegende
brigade) .

9.2 Wat toetsen, en hoe?

Uit het voorgaande is duidelijk dat de veronderstelde relatie tussen per-
sonele capaciteit en doorlooptijd loopt via de ratio (werklast: capaciteit),
die weer bepalend wordt geacht voor de voorraadontwikkeling. Met
betrekking tot deze samenhangen kunnen verschillende hypotheses
worden geformuleerd. Hypotheses met betrekking tot de (ontwikkeling
van) de personele capaciteit kunnen echter niet of nauwelijks worden
getoetst, bij gebrek aan precieze gegevens over de voor behandeling van
bodemzaken beschikbare capaciteit. Capaciteitsgegevens zijn slechts
beschikbaar op sectorniveau, en slechts voor de meer recente jaren.
Daarom wordt de (veronderstelde) relatie tussen voorraad(vermindering)
en doorlooptijd(verkorting) centraal gesteld. Op basis van recente capaci-
teitsgegevens wordt vervolgens nagegaan of een relatie tussen personele
capaciteit en voorraadontwikkeling kan worden aangetoond. In paragraaf
9.4 worden de onderstaande hypotheses getoetst.

Eén hypothese (in twee varianten) over de effectiviteit van voorraadver-

mindering:

v1 De vermindering van voorraad leidt tot verkorting van de doorlooptijd;
naarmate de relatieve vermindering van de voorraad groter is, resul-
teert ook een sterkere verkorting van de doorlooptijd;
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Drie hypotheses over de veronderstelde mechanismen en samenhangen:

v2 Naarmate de ratio (voorraad: instroom) van een rechtbank een kleinere
waarde heeft, is de doorlooptijd korter.

v3 Naarmate de personele capaciteit (ten opzichte van de werklast) groter
is, wordt meer voorraadvermindering gerealiseerd.

v4 Naarmate de ratio (voorraad: instroom) kleiner is, zijn de wachtrijen
korter en vergen de veelvoorkomende handelingen in de procedure
minder tijd.

Over urgentie en implementatieactiviteit:

vs Naarmate de ratio (voorraad: instroom) in 1996 groter is, zullen recht-
banken (in de periode 1996 — 2003) hun voorraad sterker reduceren.

De vliegende brigade
Het beroep dat rechtbanken deden op de vliegende brigade is vrij gede-
tailleerd in kaart gebracht. Ten aanzien van de vliegende brigade komen,
naast de vraag naar de benutting, ook een aantal meer kwalitatieve vra-
gen aan orde. Laten rechtbanken zonder aarzelen ‘hun’ zaken aan een
ander college over? Worden de producten van de brigade — mede gezien
lokale gewoontes en gebruiken in de civiele rechtspleging — ook als vol-
waardige producten beschouwd? Nodigt de brigade niet uit tot oneigenlijk
gebruik, bijvoorbeeld door civiele zaken naar de brigade te sturen en zo
capaciteit vrij te maken voor (bijvoorbeeld) straf- of familiezaken? Deze en
aanverwante vragen krijgen een meer kwalitatieve behandeling in para-
graaf 9.5, deels op basis van de interviews. In die paragraaf worden twee
hypotheses met betrekking tot het beroep op de brigade getoetst.
vé Naarmate een (relatief) groter beroep wordt gedaan op de vliegende
brigade vindt meer vermindering van voorraad plaats.
v7 Naarmate de ratio (voorraad: instroom) een grotere waarde heeft,
maken rechtbanken meer gebruik van de vliegende brigade.

9.3 De ontwikkeling van capaciteit en voorraad

Deze paragraaf schetst de ontwikkeling van de in- en uitstroom van
bodemzaken, de werkvoorraad binnen de civiele sectoren en de personele
capaciteit van rechtbanken gedurende de onderzoeksperiode.

9.3.1 De ontwikkeling van in- en uitstroom

Figuur 53 toont de ontwikkeling van in- en uitstroom van handelszaken
in de periode 1997 t/m 2003. Voor de instroom geldt dat die van jaar tot
jaar steeg, maar daalde in de jaren 1999 en 2002. Beide dalingen laten zich
goed verklaren door inperkingen van de competentie van de civiele secto-
ren: in beide jaren werd de competentiegrens verhoogd en in 2002 stopte
ook de behandeling van het appel in kantonzaken door de civiele sec-
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toren. De uitstroom is na de competentiegrensverhoging in 1999 op een
lager niveau komen te liggen en sindsdien redelijk stabiel geweest.
Dankzij de aanpassingen van de competentiegrens ligt het instroomni-
veau in 2003 (effectmeting) duidelijk lager dan in 1994-1996 (voormeting).
Dat betekent niet noodzakelijk dat de hoeveelheid werk ook is afgeno-
men. Bij de competentiegrensverhogingen verdwenen de lichtste zaken;
de gemiddelde zwaarte van de zaken die overbleven is dus toegenomen.
De kantonappellen die in 2002 verdwenen werden juist tot de zwaardere
zaken gerekend; deze ontwikkeling zou gemiddelde zaakszwaarte weer
iets doen afnemen. Per saldo valt aan te nemen dat de verandering in
zaakszwaarte in 2002 betrekkelijk gering is geweest, maar dat in 1999
een aanzienlijke verzwaring is opgetreden. In bijlage 5 zijn de in- en
uitstroomcijfers per civiele sector, over de periode 1994 — 2003 gespecifi-
ceerd.

Figuur 53 Landelijke in- en uitstoom van bodemzaken civiele sector
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9.3.2 De ontwikkeling van de voorraad

De omvang van de voorraad bodemzaken is in het recente verleden een
aantal keren gemeten. De eerste keer (meting voorjaar 1999) gebeurde dat
door het WODC, in het kader van het PVRO-project dat tot het landelijk
rolreglement en de oprichting van de vliegende brigade leidde. De vol-
gende meting (voorjaar 2001) werd verricht door de directie Rechtspleging
van het Ministerie van Justitie (Paulussen, 2001). Ten behoeve van deze
studie zijn nieuwe gegevens verzameld in 2005 (metingen verricht in de
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periode april t/m oktober). De voorraad in 2003 is gereconstrueerd door
gegevens uit de geautomatiseerde systemen te corrigeren aan de hand van
de voorraadprofielen in 2005. De voorraad van 1996 is gereconstrueerd uit
de opgave voor 1999 en de in- en uitstroomcijfers van de jaren ervoor.!!

Tabel 55 De ontwikkeling van de voorraad handelszaken

voorraad voorraad voorraad voorraad voorraad

1996 1999 2001 2003 2005
Alkmaar 2.037 2,103 1,835 1,252 995
Almelo 1.244 951 984 891 732
Amsterdam 7.379 8,066 5,580 5,295 3,487
Arnhem 2.829 2,564 1,997 1,765 1,477
Assen 814 866 755 720 737
Breda 2.353 2,057 1,990 2,050 1,880
Den Bosch 3.311 3,690 2,240 3,637 2,389
Den haag 5.257 5,845 3,904 2,998 2,554
Dordrecht 1.162 1,389 1,019 990 662
Groningen 547 1,035 1,010 650 908
Haarlem 2.958 2,588 2,246 1,186 1,123
Leeuwarden 1.472 1,532 1,150 992 822
Maastricht 2.725 2,365 1,660 1,362 1,076
Middelburg 701 872* 913 815 641
Roermond 831 875 843 792 582
Rotterdam 7.458 6,700 4,555 4,422 3,445
Utrecht 4.599 3,438 2,875 2,324 1,890
Zutphen 1.128 1,333 1,149 999 850
Zwolle 1.462 995 921 935 990
Totaal 50.267 49.264 37.626 34.075 27.240

* = gecorrigeerd cijfer. Over de cursief weergegeven cijfers bestaat twijfel. Tabel 55 toont de voor-
raadmeting waarover we nu kunnen beschikken. Voor alle rechtbanken, met uitzondering van Den
Bosch en Middelburg, is sprake van een afnemende voorraad over de periode 1996 - 2003. Voor
de uit te voeren analyses zijn vooral de (gereconstrueerde) voorraadniveaus van 1996 en 2003 van
belang.

De omvang van de werkvoorraad van de verschillende rechtbanken dient
te worden beschouwd in relatie tot het aantal zaken dat de verschillende
rechtbanken jaarlijks behandelen. Tabel 56 relateert de werkvoorraad aan
de instroom van het voorafgaande jaar (de meeste voorraadmetingen zijn
in het voorjaar verricht; vandaar dat ze aan het voorgaande jaar worden
gerelateerd).

111 In bijlage 6 worden de voorraadmetingen toegelicht. Eén rechtbank (Groningen) blijft in de analyses met
betrekking tot voorraden buiten beschouwing (wegens twijfel over de juistheid van de cijfers).
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In 1996 had de werkvoorraad (alle nog niet afgedane zaken) een omvang
van 1,38 maal de instroom. Deze verhouding daalde stapsgewijs tot 0,74 in
2005. Ook bij alle afzonderlijke rechtbanken is deze ratio over de periode
1996 — 2005 afgenomen. Maar over de onderzoeksperiode (1996 — 2003) is
bij de rechtbanken Breda, Den Bosch, Dordrecht, Middelburg, Roermond
en Zutphen sprake van een stijging.

Tabel 56 Ontwikkeling van de ratio voorraad: instroom, per
rechtbank, 1996 - 2005

Voorraad voorraad voorraad voorraad voorraad
1996/ 1999/ 2001/ 2003/ 2005/
instroom instroom instroom instroom instroom

Alkmaar 1,65 1,62 1,71 1,20 0,81
Almelo 1,10 0,82 0,92 0,88 0,64
Amsterdam 1,92 2,03 1,65 1,78 0,85
Arnhem 1,25 1,12 0,90 0,90 0,61
Assen 0,95 0,94 0,98 0,93 0,76
Breda 0,93 0,8 0,89 1,00 0,82
Den Bosch 1,14 1,29 0,85 1,57 0,82
Den haag 1,19 1,3 1,05 0,84 0,61
Dordrecht 1,12 1,26 1,11 1,21 0,73
Groningen 0,48 0,97 1,26 0,87 0,86
Haarlem 1,50 1,24 1,41 0,80 0,60
Leeuwarden 1,39 1,35 1,06 1,03 0,72
Maastricht 1,91 1,45 1,27 1,16 0,85
Middelburg 0,88 0,90 1,22 1,41 0,88
Roermond 0,71 0,73 0,89 0,91 0,55
Rotterdam 2,01 1,75 1,61 1,59 0,96
Utrecht 1,76 1,15 1,22 0,97 0,69
Zutphen 0,79 0,88 0,90 0,89 0,62
Zwolle 0,98 0,64 0,69 0,74 0,58
Totaal 1,38 1,29 1,17 1,13 0,74

9.3.3 De ontwikkeling van de capaciteit

Bij alle rechtbanken tezamen nam de personele capaciteit over de periode
1995 - 2004 met 50% toe. De toename van de personele capaciteit was
aanmerkelijk groter dan die van de werklast. De productie per arbeids-
jaar daalde tussen 1995 en 2002 met 20%, om in 2003 weer enkele pro-
centpunten te stijgen (Van der Torre e.a., 2007). In 2003 werkten in de
civiele sectoren 458 fte rechters en 1123 fte gerechtelijke ondersteuning.
Capaciteitsgegevens van de afzonderlijke civiele sectoren zijn alleen voor
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de jaren 2002 en 2003 beschikbaar. Bij gebrek aan oudere gegevens kan de

ontwikkeling over de gehele onderzoeksperiode niet worden getoond.

Deze algemene capaciteitsontwikkeling van de rechtbanken laat zich niet

zonder meer vertalen naar de capaciteit die beschikbaar is voor de behan-

deling van de bodemzaken in de civiele sectoren. Duidelijk is dat ook de
capaciteit van de civiele sectoren sterk is gegroeid. Maar in welke mate
die groei ten gunste kwam van de ingezette capaciteit voor verschillende
civiele zaakstypen — bodemzaken, verzoekschriften, kort geding, insol-
venties — is niet duidelijk.

Op basis van de beschikbare gegevens kunnen slechts analyses worden

gedaan voor de relatie tussen capaciteit, voorraad en doorlooptijd in 2003.

De relatie tussen capaciteitsontwikkeling en voorraadvermindering over

de gehele onderzoeksperiode kan niet worden onderzocht. Toch kunnen

ten aanzien van de capaciteitsontwikkeling — op basis van de totaalcijfers
en interviewgegevens — wel enkele belangrijke zaken worden vastgesteld.

— Gedurende de onderzoeksperiode is fors geinvesteerd in de capaciteit
van rechtbanken. Waar extra capaciteit nodig was werden ook vrij
gemakkelijk middelen ter beschikking gesteld.

— Bij de snelle groei van de rechtbanken ontstonden problemen met het
invullen van formatieplaatsen (het rechterstekort); in verschillende
civiele sectoren zijn periodes geweest waarin de bezetting onder de
lamicienorm lag.

— Waar het in het verleden (tot halverwege de jaren negentig) in sommige
sectoren ‘sport’ was met een zo klein mogelijke bezetting te werken,
streeft men tegenwoordig naar volledige bezetting (op basis van de
lamicienormen).

- De snelle groei van de rechterlijke organisatie heeft tot gevolg dat de
capaciteitsgroei niet tot evenredige productiegroei leidde; er moest veel
tijd worden geinvesteerd in opleiding en de groei van de sectoren kan-
ton en de hoven leidde tot een uitstroom van ervaren krachten bij de
civiele sectoren.

- De problemen rond groei en verloop zijn niet gelijk over de civiele sec-
toren verdeeld (sommige hadden meer problemen dan andere).

- Het komt voor dat gerechtsbesturen besluiten extra capaciteit toe te
wijzen aan andere sectoren (straf, bestuur), hetgeen ten koste gaat van
de voor de civiele sector beschikbare capaciteit.

- De beschikbare capaciteitscijfers op sectorniveau tonen forse bezet-
tingsverschillen tussen het ene en het andere jaar. De omvang van de
ondersteuning is tamelijk stabiel, maar het aantal rechters fluctueert
sterk.

De impact van capaciteitsfricties kan (ten dele) worden gerelativeerd op
basis van de (gratis) beschikbare capaciteit in de vorm van de vliegende
brigade. Daarnaast besteden sectoren in toenemende mate werk aan
elkaar uit.
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Figuur 54 Overzicht van toetsing hypotheses met betrekking tot
voorraad en capaciteit

hypothese paragraaf voor toetsing te gebruiken gegevens

V2 9.4.1 18 rechtbanken, analyse over 1994-1996 en 2003

Vi 9.4.2 18 rechtbanken, voor- en nameting

V3 9.4.3 19 rechtbanken, capaciteitsgegevens 2002-2003

V4 9.4.4 18 rechtbanken, afdoeningen 2003

V5 9.4.5 2 groepen rechtbanken, voor- en nameting

Ve, V7 9.5 19 rechtbanken, vliegende brigade, gegevens 2000 - 2003

9.4 Toetsing van de veronderstelde relaties

In deze paragraaf worden de in paragraaf 9.2 geformuleerde hypothe-
ses over de relaties tussen voorraad, capaciteit en doorlooptijd getoetst.
Figuur 54 toont in welke paragraaf de afzonderlijke hypotheses aan de
orde komen.

9.4.1 Derelatie tussen voorraadniveau en doorlooptijd

In deze paragraaf wordt de relatie tussen de voorraadniveaus in 1996

en 2003 en de doorlooptijd in die jaren onderzocht. De tabellen 57 en 58
tonen de doorlooptijden bij 3 groepen rechtbanken, ingedeeld naar groot-
te van de werkvoorraad, in 1996 en 2003. De indeling van de groepen is
gebaseerd op de ratio tussen voorraad en instroom, zoals weergegeven in
tabel 56. De weergegeven doorlooptijd betreft contradictoire zaken, waar-
bij elke rechtbank in gelijke mate is meegewogen (kleine rechtbanken tel-
len even zwaar als grote rechtbanken). In 2003 bestond minder variatie in
voorraadniveau dan in 1996; dat leidt ertoe dat de grootte van de groepen
in tabel 58 meer uiteenloopt. Ruim de helft (10) van de rechtbanken valt in
Groep 1''2, de overige twee groepen bestaan elk uit vier rechtbanken.

Bij deze groepsgewijze vergelijking bestaat de verwachte relatie tussen voor-
raad en doorlooptijd: hoe groter de voorraad (ten opzicht van de instroom),
des te langer de doorlooptijd. Die relatie gaat op het niveau van individuele
rechtbanken echter niet volledig op. Gegeven de brede waaier van facto-
ren die op instroom, voorraad en doorlooptijd van invloed zijn is dat niet
verwonderlijk. Zo is de voor 2003 gemeten doorlooptijd in Alkmaar (op basis
van het voorraadniveau ingedeeld in groep 2) langer dan in Amsterdam (op
basis van het voorraadniveau in groep 3) terwijl Utrecht (groep 1) een medi-
ane doorlooptijd heeft die iets langer is dan in Leeuwarden (groep 2) en een
gemiddelde dat langer is dan in Maastricht (groep 2).

112 De ratio (voorraad: instroom) is weergegeven in tabel 56. In de range van 0,80 tot 0,97 zijn de verschillen
tussen rechtbanken zeer klein; een groepsgrens trekken binnen dit gebied zou zeer discutabel zijn.
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Tabel 57 Voorraadniveau en doorlooptijd, in dagen, in 1996

1996 ratio (voorraad: doorlooptijd contradictoir
instroom) mediaan gemiddeld

Groep 1 Assen, Breda, 0,71 - 0,98 413 532

Middelburg, Roermond, Zutphen,

Zwolle

Groep 2 Almelo, Arnhem, Den 1,1-14 517 653

Bosch, Den Haag, Dordrecht,

Leeuwarden

Groep 3 Alkmaar, Amsterdam,

Haarlem, Maastricht, Rotterdam, 1,5 of groter 644 827

Utrecht

Alle doorlooptijdverschillen tussen groepen zijn significant, p < 0,001 (toets op logaritme van door-
looptijd).

Tabel 58 Voorraadniveau en doorlooptijd, in dagen, in 2003

2003 ratio (voorraad: doorlooptijd contradictoir
instroom) mediaan gemiddeld
Groep 1 Almelo, Arnhem, Assen, 0,79 - 0,97 273 453

Breda, Den Haag, Haarlem,
Roermond, Utrecht, Zutphen,

Zwolle

Groep 2 Alkmaar, Dordrecht, 1,03 - 1,21 374 603
Leeuwarden, Maastricht

Groep 3 Amsterdam, Den Bosch, 1,41 -1,78 545 734

Middelburg, Rotterdam

Alle doorlooptijdverschillen tussen groepen zijn significant, p < 0,001 (toets op logaritme van door-
looptijd).

Uit de tabellen 57 en 58 blijkt ook dat een specifieke waarde die de ratio
van voorraad en instroom aanneemt, niet correspondeert met een vaste
doorlooptijdwaarde. Zowel in 1996 als in 2003 lag deze ratio voor een
aantal rechtbanken tussen 0,9 en 1,0. In 1996 correspondeerde dat met
een mediane doorlooptijd (in contradictoire zaken) rond de 400 dagen,

en een gemiddelde in de range van 500 tot 600 dagen. In 2003 komen bij
diezelfde ratio medianen van rond de 250 dagen voor en gemiddelden
tussen de 400 en 500 dagen. In theorie zou — onder stabiele condities — een
gegeven ratio van instroom en voorraad met een specifieke doorlooptijd
moeten corresponderen. Echter, de condities die van invloed zijn op die
ratio waren in 2003 niet dezelfde als in 1996. Uit de in- en uitstroomcijfers
(zie bijlage 5) blijkt dat in de jaren 1994 t/m 1996 de instroom van zaken
relatief stabiel was, terwijl in 2003 de instroom sterk steeg ten opzichte
van 2002. En waar in 1996 sprake was van een oplopende voorraad (op
landelijk niveau) was in 2003 sprake van een daling. Deze verschillen
doen hun invloed gelden op zowel de gemeten doorlooptijden als de
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waarde die de ratio van voorraad en instroom aanneemt. Bij een stijgende
instroom zal — omdat wij rekenen met het instroomniveau van het jaar
voorafgaand aan de voorraadmeting — de ratio voorraad: instroom een
hogere waarde aannemen dan onder stabiele condities het geval zou
zijn.''3 Een afnemende voorraad betekent dat we rekenen met een voor-
raad die kleiner is dan in het gebruikte instroomjaar. De ratio neemt dan
een lagere waarde aan.

Na 1998 is, onder invloed van de competentiegrensverhogingen een daling
opgetreden in het verstekpercentage. Een lager percentage verstekzaken
(ten opzichte van de instroom) leidt, ceteris paribus, tot een grotere voor-
raad.

Tabel 59 toont de resultaten van een regressie-analyse, waarbij de voor-
raadniveaus van 1994-1996 en 2002 als verklaring worden genomen voor
doorlooptijd bij voor- en nameting. Uit de tabel blijkt dat het leeuwendeel
van de variantie (respectievelijk 78 en 69%) in doorlooptijd zich uit de
voorraadniveaus laat verklaren.

Tabel 59 Enkelvoudige regressie voor de ratio (instroom: voorraad)
als verklaring voor doorlooptijdverschillen tussen recht-

banken
R R? adj df F significantie
verklaring dlt 1994 - 1996 0,891 0,782 17 61,862 0,000
verklaring dIt 2003 0,843 0,693 18 41,621 0,000

9.4.2 Voorraadvermindering en doorlooptijdverkorting

Als voorraadniveau en doorlooptijd een sterk verband vertonen, ligt in de
verwachting dat het verlagen van het voorraadniveau tot verkorting van
de doorlooptijd leidt. In deze paragraaf wordt dit verband onder de loep
genomen. In tabel 60 is, per rechtbank, de ontwikkeling van voorraad,
doorlooptijd en de ratio (voorraad: instroom) weergegeven. De afname
van de voorraad en de afname van de mediane doorlooptijd (exclusief
opruimacties) tussen 1996 en 2003 vertonen een sterke samenhang: 0,741.
Dat geldt ook voor de afname van de doorlooptijd en de percentuele afna-
me van de ratio (voorraad: instroom); de correlatie tussen die waarden
bedraagt 0,750.

Toch blijkt uit de tabel dat de verschillende mate waarin rechtbanken
hun doorlooptijd weten te verkorten zich maar matig uit de verschillen in
voorraadvermindering laat voorspellen. Het percentage waarmee de door-
looptijd korter wordt ligt soms ruim boven, en soms ruim onder percen-
tage waarmee de voorraad afnam.

113 De deler, instroom is een jaar voor de voorraadmeting kleiner dan op het moment van die meting. Een
kleinere deler betekent dat de ratio een hogere waarde aanneemt.
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Tabel 61 toont de resultaten van regressieanalyse waarbij de ontwikkeling
van doorlooptijd wordt verklaard uit de ontwikkeling van de voorraad-
grootte. In de eerste variant wordt doorlooptijdontwikkeling verklaard uit
het percentage waarmee de voorraad is toe- of afgenomen, in de tweede
variant uit de verandering in de ratio (instroom: voorraad).

Tabel 60 Percentuele afname van de mediane doorlooptijd, voorraad
en ratio voorraad: instroom, in de periode 1996 - 2003, per

rechtbank
toss-2003 WY oonaad: mtroom _ mediane i
Alkmaar - 39% -27% -15%
Almelo - 28% - 20% -24%
Amsterdam - 28% -7% -41%
Arnhem - 38% - 28% -58%
Assen - 12% - 2% -22%
Breda - 13% + 8% -14%
Den Bosch + 10% + 38% +21%
Den Haag - 43% -29% -36%
Dordrecht - 15% + 8% -26%
Haarlem - 60% - 47% -53%
Leeuwarden - 33% - 26% -51%
Maastricht - 50% - 39% -50%
Middelburg + 16% + 60% +25%
Roermond - 5% + 28% -34%
Rotterdam - 41% -21% -14%
Utrecht - 49% - 450 -44%
Zutphen - 11% + 13% -40%
Zwolle - 36% - 24% -38%
Tabel 61 Enkelvoudige regressie voor voorraadontwikkeling als
verklaring van doorlooptijdontwikkeling (1996 - 2003)
model R? adj df F significantie
voorraadafname (%) 0,741 0,521 17 19,456 0,000
afname (voorraad: instroom) (%) 0,750 0,536 17 20,600 0,000

De beide modellen ontlopen elkaar nauwelijks. De verandering in de ratio
(voorraad: instroom) verklaart 54% van de variantie in de door de recht-
banken gerealiseerde doorlooptijdverkorting.
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9.4.3 Personele capaciteit en voorraadafname

Voor de jaren 2002 en 2003 zijn per rechtbank gegevens beschikbaar met
betrekking tot de personele capaciteit. Met gebruik van die gegevens is de
relatie tussen personele capaciteit en voorraadafname!'* onderzocht, en
de relatie met de doorlooptijd in 2003. In beide gevallen gaat het om ana-
lyses op rechtbankniveau.

Tabel 62 toont het aantal ingestroomde bodemzaken per fte en de voor-
raadafname, voor de jaren 2002 en 2003. Tabel 63 geeft de resultaten van
de regressieanalyse met personele capaciteit als verklaring voor (verschil-
len in) in voorraadafname en doorlooptijd (tussen rechtbanken).

Tabel 62 Voorraadontwikkeling en capaciteit civiele sectoren, 2002

en 2003

ingestroomde bodemzaak

2002 + 2003 per fte civiele afname voorraad t.o. de

sector gem. instroom 2002 + 2003
Alkmaar 21,3 -0,47
Almelo 18,0 -0,28
Amsterdam 19,9 -0,41
Arnhem 20,2 -0,20
Assen 19,4 -0,19
Breda 21,7 -0,10
Den Bosch 19,5 -0,26
Den Haag 21,4 -0,18
Dordrecht 21,0 -0,31
Groningen 15,4 -0,26
Haarlem 18,0 -0,97
Leeuwarden 18,4 -0,31
Maastricht 18,0 -0,31
Middelburg 18,0 -0,33
Roermond 18,9 -0,22
Rotterdam 23,5 -0,04
Utrecht 22,1 -0,36
Zutphen 24,8 -0,16
Zwolle 15,9 -0,06

114 Getoond wordt de voorraadafname op basis van in- en uitstroomcijfers. Er is ook een analyse gedraaid
op basis van de voorraadmetingen (2001 en 2003); die leidt tot een vergelijkbaar resultaat (R? = -0,066).
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Tabel 63 Enkelvoudige regressie personele capaciteit civiele sector
(2002 / 2003) als verklaring voor voorraadafname (2002 /
2003) en mediane doorlooptijd (2003)

model R R? adj df F significantie
voorraadafname 2002/2003 0,214 -0,011 18 0,813 0,380
mediane doorlooptijd 2003 0,247 0,006 18 1,104 0,308

Er is geen statistisch significante samenhang tussen het aantal fte’s in
2002 en 2003 en de in 2003 gemeten doorlooptijden. Evenmin is er een
statistische samenhang tussen het aantal fte’s en afname van de werk-
voorraad die in 2002 en 2003 plaatsvond.

9.4.4 De invloed van voorraad op de duur van proceshandelingen

Op grond van wachtrijtheorie is het aannemelijk dat de relatieve grootte
van de voorraad van invloed is op de duur van veelvoorkomende han-
delingen in de procedure. Meer voorraad betekent dat zaken langer op
behandeling zullen wachten.

Tabel 64 toont de resultaten van een regressie-analyse waarbij het voor-
raadniveau (de ratio voorraad: instroom in 2003) wordt gebruikt als
verklaring voor de tijd die is gemoeid met het nemen van de conclusie van
antwoord en het wijzen van vonnis. De tabel toont enkelvoudige regres-
sies, omdat slechts van de helft van de rechtbanken is onderzocht hoeveel
tijd met het wijzen van vonnis is gemoeid. Uit de analyse blijkt dat het
voorraadniveau 67% van de variantie in de duur van de antwoordtermijn
verklaren. Voor de vonnistermijn is het resultaat niet significant; de reden
ligt in het feit dat voor deze analyse slechts voor 9 rechtbanken gegevens
beschikbaar zijn. Uit de waarde van de R blijkt evenwel dat het voorraad-
niveau in potentie ook een goede verklaring biedt voor de (variantie in) de
tijd die gemoeid is met het wijzen van vonnis. De analyse bevestigt de aan
de wachtrijtheorie ontleende verwachting dat het voorraadniveau (sterk)
van invloed is op duur van veelvoorkomende handelingen in de proce-
dure.

Tabel 64 Het voorraadniveau als verklaring voor verschillen tussen
rechtbanken in de tijd gemoeid met antwoord en vonnis
(enkelvoudige regressies)

R R? adj df F significantie
periode voor conclusie van 0,843 0,673 17 18,486 0,000
antwoord

periode voor vonnis 0,713 0,344 8 3,098 0,119
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9.4.5 Implementatie: de relatie tussen urgentie, inspanning en resultaat

Figuur 55 toont de urgentie tot voorraadvermindering en de feitelijk
gerealiseerde voorraadvermindering bij de afzonderlijke civiele sectoren.
Als indicatoren voor de urgentie zijn het voorraadniveau bij de voorme-
ting en de wachttijd voor vonnis in 1999 gebruikt (zie bijlage 7). Zoals
beschreven in paragraaf 4.3 zou een quasi-experimentele toets van de
effectiviteit van voorraadvermindering kunnen worden gedaan door het
vergelijken van de condities ‘hoge urgentie, veel voorraadvermindering’
en ‘hoge urgentie, weinig voorraadvermindering’. Die aanpak kan echter
niet worden gevolgd, omdat de tweede conditie in praktijk niet voor blijkt
te komen. In dit geval kan als alternatief een vergelijking worden gedaan
tussen rechtbanken met een (relatief) gematigde urgentie tot voorraadver-
mindering; daarbinnen kunnen wel relevante groepen voor vergelijking
worden onderscheiden. Tabel 65 toont het resultaat van die vergelijking.
Daaruit blijkt een sterk contrast in doorlooptijdontwikkeling tussen beide
groepen. In de groep met weinig voorraadvermindering zitten precies die
rechtbanken die bij de nameting een langere doorlooptijd hadden dan bij
de voormeting.

Figuur 55 Voorraadvermindering: urgentie versus gerealiseerde
vermindering

noodzaak tot actie (urgentie)

laag midden hoog
laa Roermond, Den Bosch,
9 Zutphen, Zwolle Middelburg
vermindering midden | Breda, Assen Dordrecht,
Groningen
van voorraad
Arnhem, Den Alkmaar,
hooa | Almelo Haag, Haarlem, Amsterdam,
9 Leeuwarden, Maastricht,
Utrecht Rotterdam

Tabel 65 Ontwikkeling van de doorlooptijd, in relatie tot de urgentie
van voorraadvermindering en de gerealiseerde vermindering

mediaan gemiddeld 905t percentiel
Igar:gp: urgentie matig, actie +29% +21% +18%
groep: urgentie matig, actie - 45% - 29% 21%

hoog

Zaakselectie: contradictoire zaken, exclusief parkeerrol en opruimacties.
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9.5 De rol van de vliegende brigade

In paragraaf 9.4.2 werd de relatie tussen voorraadvermindering en door-
looptijdverkorting onder de loep genomen. Daarbij kon een sterke samen-
hang tussen beide worden aangetoond.

Om, bij invoering van het landelijk rolreglement en herziening van de
burgerlijke rechtsvordering, de beoogde verkorting van doorlooptijd te
realiseren werd een speciale voorziening gecreéerd: de vliegende brigade.
Hiermee kwam flexibele, extra capaciteit beschikbaar om rechtbanken bij
te staan wanneer in het proces van doorlooptijdverkorting de hoeveelheid
op behandeling wachtende zaken sterk zou oplopen. Het gevaar bestond
immers dat het proces van versnelling zou stuklopen op capaciteitsgebrek
en lange loketwachttijd bij de rechtbanken. In deze paragraaf wordt nader
ingegaan op de door de vliegende brigade geleverde bijdrage, en de inbed-
ding van de brigade in de civiele rechtspraak. Niet opnieuw zal worden
ingegaan op de geldigheid van de ‘theorie’ met betrekking tot de samen-
hang tussen voorraad en doorlooptijd. In het volgende zal de nadruk
liggen op de vraag of van de brigade op de beoogde wijze gebruik is
gemaakt, en, zo dat niet het geval mocht zijn, wat er schort aan de achter-
liggende veronderstellingen.

Tabel 66 Afbouw van de landelijke werkvoorraad bodemzaken en
vonnissen van de vliegende brigade, 2000 - 2003, per jaar

afname werkvoorraad totale productie productie brigade,
bodemzaken (landelijk) vliegende brigade eindvonnissen
1999 4.897 zaken - -
2000 3.395 zaken 851 vonnissen 495
2001 1.763 zaken 1.252 vonnissen 626*
2002 4.866 zaken 1.745 vonnissen 894
2003 3.496 zaken 1.620 vonnissen 882

* Het aantal eindvonnissen in 2001 is onbekend. In andere jaren wees de brigade in ongeveer de helft
van de zaken een eindvonnis. Op basis van die ‘rule of the thumb’ is hier het aantal eindvonnissen in
2001 geschat.

Tabel 66 toont de productie van de vliegende brigade over de periode

2000 - 2003 naast de totale afbouw van voorraad bodemzaken die door de
civiele sectoren werd gerealiseerd. De productie van de vliegende brigade
is weergegeven als ‘totaal’ (tussenvonnissen en eindvonnissen) en eind-
vonnissen apart. De afgedane zaken van civiele sectoren en de door de
vliegende brigade geproduceerde vonnissen zijn geen (volledig) vergelijk-
bare eenheden. Het op de reguliere wijze behandelen of ‘afdoen’ van een
zaak behelst meer dan het schrijven van één vonnis. De vliegende brigade
ontvangt slechts zaken waarin vonnis moet worden gewezen. Uit de cijfers
blijkt dat in ongeveer de helft van die zaken een tussenvonnis wordt gewe-
zen, en in de andere helft een eindvonnis. De totale werkvoorraad bodem-
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zaken bij de civiele sectoren nam tussen 2000 en 2003 af met 13.559 zaken;
5.467 zaken werden behandeld door de vliegende brigade, waarbij in 2.897
gevallen een eindvonnis werd gewezen.

Omdat de producten van de vliegende brigade (dat wil zeggen: vonnis-
sen) niet 1 op 1 zijn te vergelijken met de (gehele) behandeling kan de
bijdrage van de brigade niet exact worden berekend. Om deze toch enigs-
zins aan het afdoen van zaken te kunnen relateren zullen we slechts de
eindvonnissen tellen. Gegeven het feit dat dit de helft van de productie is,
vergelijken we dan feitelijk de productie van één tussenvonnis plus één
eindvonnis met het behandelen van een zaak. Op die wijze berekend kan
21,4% van de afname van werkvoorraad tussen 2000 en 2003 op het conto
van de vliegende brigade worden geschreven.

Tabel 67 Productie van de vliegende brigade, 2000 - 2003, per
rechtbank

2000 waarvan 2001 waarvan 2002 waarvan 2003 waarvan 00-03 waarvan
totaal eindvonnis totaal eindvonnis* totaal eindvonnis totaal eindvonnis totaal eindvonnis

Alkmaar 74 36 75 36 149 72
Almelo 12 6 30 17 42 23
Amsterdam 167 91 40 20 388 206 502 295 1.097 612
Arnhem 84 45 120 60 20 n 1 225 116
Assen 24 12 24 12
Breda 63 32 188 79 65 34 316 145
Den Bosch 206 125 179 90 160 83 537 279 1.082 577
Den Haag 41 31 176 88 88 36 135 69 440 224
Dordrecht 93 46 93 46
Groningen 68 44 12 6 80 50
Haarlem 127 76 223 112 271 160 26 12 647 360
Leeuwarden 7 4 m 56 89 48 20 10 227 118
Maastricht 12 5 84 42 71 41 39 22 206 110
Middelburg 53 31 83 42 68 33 36 19 240 125
Roermond 0 0
Rotterdam 5 4 125 63 298 144 161 88 589 299
Utrecht 23 18 23 18
Zutphen 0 0
Zwolle 0 0
Totaal 851 495 1.252 626 1.745 894 1.620 882 5.468 2.897

* Het aantal eindvonnissen in 2001 is geschat.

In tabel 67 is weergegeven welke bijdrage de vliegende brigade aan de
verschillende rechtbanken heeft geleverd. Uit die tabel blijkt dat op
drie na alle rechtbanken in enige mate gebruik hebben gemaakt van de
brigade. De drie niet-gebruikers —- Roermond, Zutphen en Zwolle - zijn
rechtbanken die zowel in 1996 als in 2003 tot de snelste behoren; ze zijn
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niet de primaire doelgroep van de vliegende brigade. Ruim de helft van
de eindvonnissen die de brigade schreef waren voor drie rechtbanken:
Amsterdam, Den Bosch en Haarlem. Om de bijdrage van de vliegende
brigade aan de afbouw van voorraden duidelijk te maken wordt in tabel
68 het aantal eindvonnissen dat de brigade voor elke rechtbank wees
gerelateerd aan de totale voorraadafname bij die rechtbanken, en aan het
instroomniveau. De tabel toont grote verschillen in de mate waarin de
vliegende brigade heeft bijgedragen aan de afbouw van werkvoorraden.
In Breda, Den Bosch en Rotterdam komt de afbouw van werkvoorraad in
de jaren 2000 — 2003 vrijwel geheel (voor ten minste 90%) op conto van de
vliegende brigade. In Roermond, Utrecht, Zutphen en Zwolle is de afbouw
van werkvoorraad vrijwel geheel op eigen kracht gebeurd.!'®

Tabel 68 De bijdrage van de vliegende brigade aan het afbouwen van
voorraad, per rechtbank, in de periode 2000 - 2003

gem. instroom uitstroom uitstroom waarvan uitstroomsaldo  bijdrage van
2000 - 2003  saldo saldo / eindvonnis 2000 - 2003 vliegende
2000 - 2003  instroom van de exclusief bij- brigade aan
vliegende drage vliegende afbouw voor-
brigade brigade raad (%)
Alkmaar 1.040 -901 -0,87 72 -829 8,0
Almelo 1.026 -296 -0,29 23 -273 7,8
Amsterdam 3.255 -2.636 -0,81 612 -2.024 23,2
Arnhem 2.138 -669 -0,31 116 -5563 17,3
Assen 759 -81 -0,11 12 -69 14,8
Breda 2144 -161 -0,08 145 -16 90,1
Den Bosch 2.530 -607 -0,24 577 -30 95,1
Den Haag 3.649 -1.040 -0,28 224 -816 21,5
Dordrecht 897 -431 -0,48 46 -385 10,7
Groningen 785 -298 -0,38 50 -248 16,8
Haarlem 1.564 -2.985 -1,91 360 -2.625 12,1
Leeuwarden 1.010 -462 -0,46 118 -344 25,5
Maastricht 1.206 -730 -0,61 110 -620 15,1
Middelburg 657 -224 -0,34 125 -99 55,8
Roermond 905 -235 -0,26 0 -235 0,0
Rotterdam 3.001 -317 -0,11 299 -18 94,3
Utrecht 2.399 -1.017 -0,42 18 -999 1,8
Zutphen 1.248 -380 -0,30 0 -380 0,0
Zwolle 1.318 -83 -0,06 0 -83 0,0
totaal 33.028 -6.855 -0,21 2.897 -3.958 42,3

115 Of althans: (vrijwel) zonder gebruik van de vliegende brigade. Voor drie van deze vier rechtbanken geldt
dat de urgentie tot doorlooptijdverkorting laag was, net als de feitelijk realiseerde voorraadvermindering.
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Tabel 69 toont het resultaat van de toets op de vraag of, naarmate recht-
banken een groter beroep deden op de brigade, ook meer voorraadver-
mindering plaatsvond (hypothese V6). Voor de mate waarin rechtbanken
een beroep deden op de brigade is, per rechtbank, het aantal door de
brigade gewezen eindvonnissen gedeeld door de gemiddelde instroom
in de periode 2000 - 2003. Tabel 70 toetst het voorraadniveau in 1999 als
voorspeller voor het beroep op de vliegende brigade (hypothese V7).

Uit de tabellen blijkt dat 20% van de variantie in het beroep dat rechtban-
ken deden op de vliegende brigade zich laat verklaren uit het voorraadni-
veau in 1999. De mate waarin rechtbanken beroep deden op de brigade
verklaart vervolgens 25% van de variantie in de gerealiseerde voorraad-
vermindering.

Tabel 69 Het beroep op de vliegende brigade als verklaring voor de
gerealiseerde voorraadvermindering (in de periode 2000 - 2003)

R R? adj df F significantie
bijdrage vliegende 0,538 0,247 18 6,915 0,018

brigade als verklaring voor
voorraadvermindering

Tabel 70 Het voorraadniveau in 1999 als verklaring voor het beroep
op de vliegende brigade

R R? adj df F significantie
voorraadniveau als verklaring voor 0,495 0,201 18 5,53 0,031
beroep op vliegende brigade

Urgentie

Dat de rechtbanken gebruik hebben gemaakt van de brigade is uit de
hiervoor gepresenteerde cijfers duidelijk. Maar zijn het ook de rechtban-
ken geweest waar de hulp van de brigade het meest noodzakelijk was

die hulp vroegen en kregen? Op basis van de ‘theorie’ die aan de brigade
ten grondslag ligt, zijn dat rechtbanken die (1) serieus werk maken van
doorlooptijdverkorting, (2) daarbij te maken krijgen met oplopende loket-
wachttijden. Hoe ‘urgent’ voorraadvermindering voor de verschillende
rechtbanken was kwam in paragraaf 9.4.4 aan de orde.

Van de zes rechtbanken die op basis van de situatie v6or de start van de
brigade als meest urgent worden aangemerkt, deden er vijf in 2000 direct
een beroep op de vliegende brigade. Alleen Alkmaar wachtte daarmee
tot in 2002. De rechtbanken die we op basis van de situatie rond 2000

als minst urgent betitelen, deden in 2000 geen beroep op de vliegende
brigade. Drie van de zes deden dat een jaar later wel. Eén van deze recht-
banken, Breda, heeft uiteindelijk een fors beroep gedaan op de brigade.
Almelo, op basis van de vonnistermijn in 1999 het minst urgent van alle
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rechtbanken, heeft een eenmalig beroep op de brigade gedaan toen de
vrees bestond dat deze rechtbank onder de last van een ‘megazaak’ (de
vuurwerkramp in Enschede) zou bezwijken.

Op een enkele uitzondering na verliep het beroep op de vliegende brigade
dus redelijk in lijn met hoe men dat op basis van de beschikbare (zij het
summiere) gegevens over de situatie rond 2000 zou verwachten. Overigens
geldt voor de rechtbanken die op basis van de gegevens over 2000 noch als
‘urgent’ noch als ‘niet urgent’ konden worden betiteld, dat ook deze alle-
maal een beroep op de vliegende brigade hebben gedaan. Op Utrecht na
deden ze dat ook allemaal reeds in 2000. Twee van deze zeven rechtban-
ken hebben uiteindelijk een relatief fors beroep op de brigade gedaan.

Oneigenlijk gebruik

Een van de discussies bij de start van de vliegende brigade betrof de
vraag of, gezien het destijds over de volle breedte van de rechterlijk macht
gevoelde tekort aan capaciteit, de brigade niet oneigenlijk zou worden
gebruikt. Een civiele sector zou met onderbezetting kunnen werken en
een deel van het werk naar de vliegende brigade kunnen sturen. In dat
geval zou de inzet van brigade slechts voorkomen dat achterstanden ver-
der oplopen, maar niet tot versnelling van de civiele procedure leiden.
Situaties waarin, ondanks inzet van de vliegende brigade, per saldo geen
voorraad is afgebouwd kwamen we niet tegen.''® Tabel 66 toont dat bij
drie rechtbanken de bijdrage die de sector zelf leverde aan het afbouwen
van de voorraad in het niet valt bij de door de brigade geleverde inspan-
ning. In Den Bosch is blijkens de interviews inderdaad sprake geweest
van het capacitair onderbedelen van de civiele sector. In Breda en Rotter-
dam is daarvan geen melding gemaakt. Wel zegt men in Rotterdam de
impact van de veranderingen die werden ingezet met het rolreglement
en het herziene procesrecht aanvankelijk sterk te hebben onderschat.
Het wegwerken van zaken door de vliegende brigade lijkt in Den Bosch
en Rotterdam wel een rol te hebben gespeeld bij het verminderen van de
druk op de civiele sector en het (daarmee) creéren van ruimte voor veran-
dering.

Niet-gebruik

In 2000, bij de start van de vliegende brigade, moest flink aan rechtban-
ken worden getrokken om gebruik te maken van de brigade. Het was nog
relatief kort na de competentiegrensverhoging van 1999, waardoor veel
civiele sectoren capacitair ruimer in de jas zaten dan de jaren ervoor, en
zelfstandig in staat waren gebleken de voorraad fors terug te brengen.

In de interviews bleek dat in enkele gevallen er enige schroom was
geweest om de faciliteit gebruik te maken en/of dat men meende de eigen

116 Dat zou waarschijnlijk anders zijn geweest indien niet in 2002 een deel van de zaken richting de sector
kanton (verhoging competentiegrens) en gerechtshoven (kantonappellen) was verdwenen.
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problemen zelf op te moeten lossen. In een aantal gevallen werd de eigen
situatie, en de impact van de veranderingen slechts gaandeweg duidelijk
voor de betrokkenen.

Dat de vliegende brigade niet werkelijk uitvliegt, maar vanuit een plaats
werkt wordt niet als probleem gezien. Rechtbanken hebben veelal ruimte-
gebrek (kunnen niet zomaar een aantal extra rechters huisvesten en van
faciliteiten voorzien), en bij ‘uitvliegen’ zouden veel reis- en verblijfkosten
worden gemaakt. Er zijn wel goede argumenten voor een meer centrale
gelegen vestigingsplaats. De ervaren rechters binnen de brigade zijn vrij-
wel uitsluitend van de meer nabij gelegen rechtbanken afkomstig; hoe
langer de reistijd, des te zwaarder het is mee te draaien. Rechtbanken die
geen bijdrage leveren aan de bezetting van de brigade voelen zich ook
meer bezwaard er gebruik van te maken. Dit was mede een reden voor ‘de
noordelijke rechtbanken’ een eigen brigade op te richten. Deze is echter
geen succes gebleken.

De mate waarin beroep wordt gedaan op de brigade kan ook als indicatie
voor de veranderingsambitie van de civiele sectoren worden geinter-
preteerd. Terwijl grote stappen zijn gezet voor wat het gebruik van cna
betreft, verlaat men op andere vlakken nauwelijks de platgelopen paden.
Een vonnistermijn die oploopt naar 10 of 12 weken doet niet onmiddel-
lijk de alarmbellen rinkelen; rechters die vijf dossiers in de wacht hebben
liggen zien daar geen probleemsituatie in, maar integendeel, zien dat als
signaal dat alles onder controle is. Dergelijke patronen komen ook tot
uiting in het beroep op de brigade.

Na 2003 is het beroep van de civiele sectoren op de vliegende brigade
gaandeweg afgenomen, en is de brigade in toenemende mate zaken van
de sectoren kanton gaan behandelen. Dat de vraag afneemt laat zich ten
dele verklaren uit de reeds gerealiseerde afbouw van de werkvoorraden
(zie tabel 55 en 56): steeds minder rechtbanken zullen op dit vlak een niet
zelf te beheersen probleem ervaren. Daarnaast springen rechtbanken in
toenemende mate voor elkaar in, en lijkt de financiéle ‘afrekenstructuur’
minder dan voorheen het gebruik van de brigade te stimuleren.!”

Functionaliteit van de brigade

De rechtbanken zijn overwegend zeer positief over het bestaan van de
brigade, en over de professionele wijze waarop deze is georganiseerd.
Rechters die er gedetacheerd worden verlengen bijna zonder uitzondering
hun termijn. Veel personeel dat binnen de brigade is opgeleid stroomt
vervolgens door naar de rechtbanken. De brigade wordt gezien als een
effectieve voorziening om uitkomst te bieden bij bestaande achterstanden
en of problemen rond capaciteitsfricties en (te) hoge werkdruk. De brigade
creéert in sommige gevallen mede de ruimte voor verandering; het maakt

117 Outputfinanciering, en het kosten/batenstelsel maken dat voorraad, voor de rechtbanken, geld waard
wordt. Voorraad wordt een verhulde financiéle reserve.
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dat problemen met ‘eindeloze’ achterstanden overzienbaar worden, maar
kan ook de ruimte bieden voor het herzien van werkwijzen.

Vanuit de rechtbanken zijn geen noemenswaardige problemen naar voren
gebracht met betrekking tot de kwaliteit van het door de brigade verrichte
werk. Wel noemenswaardig is dat het soms kon gebeuren dat de brigade in
een tussenvonnis vervolgstappen initieerde (bijvoorbeeld: het houden van
een enquéte of cna) waar de rechter/rechtbank die ze vervolgens moest
uitvoeren weinig in zag. Eén rechtbank heeft het beroep op de brigade
gestaakt toen de wachttijd voor vonnissen van de brigade de wachttijd
voor vonnissen binnen de eigen sector overtrof.

In de oorspronkelijke plannen is voor de vliegende brigade nimmer
formeel een rol als opleidingsinstituut vastgelegd. In de praktijk heeft het
die rol wel gekregen en krijgt voor die rol zo mogelijk nog meer lof toege-
wuifd dan voor haar bijdrage aan het verkorten van doorlooptijden.

Er zijn enkele aanwijzingen voor ‘oneigenlijk gebruik’ van de brigade.
Verschillende rechtbanken deden wel een beroep op de vliegende brigade
maar ontwikkelden zelf geen gestructureerd initiatief ter verkorting van
de doorlooptijden. In één geval werd een beroep gedaan op de brigade,

en tegelijk capaciteit aan de civiele sector ontrokken, ten gunste van de
andere sectoren van de rechtbank.

9.6 Discussie: de geldigheid van de beleidstheorie

In dit hoofdstuk werd ingegaan op de relatie tussen personele capaciteit,
werklast, voorraad en doorlooptijd. Waar bij de initiatieven tot versnelling
van de civiele procedure begin van de jaren negentig de aandacht bijna
exclusief op de procedurele regels gericht was, ging later in dat decennium
ook de personele capaciteit een rol spelen in de initiatieven tot het ver-
snellen van de procedure.

In theorie kunnen tamelijk rechtlijnige relaties worden verondersteld
tussen de verwerkingscapaciteit van een systeem, de werklast en door-
looptijden. Duidelijk is echter ook dat organisaties in werkelijkheid
aanmerkelijk minder ‘mechanisch’ functioneren. Er is gewezen op enkele
kenmerken van het ‘productiesysteem’ van de civiele rechtspleging die
mechanistische relaties tussen werklast, capaciteit en doorlooptijd onaan-
nemelijk maken (of desgewenst: die relaties ernstig vertroebelen).

In de voorgaande paragrafen is nagegaan of ‘harde’ verbanden kunnen
worden aangetoond tussen capaciteit, voorraad en doorlooptijd, en in
hoeverre pogingen om doorlooptijd te reduceren via voorraadvermin-
dering tot het beoogde effect leiden. Het aantonen van deze relaties

wordt mede gecompliceerd door beperkingen van de beschikbare data.
Met beschikbare gegevens over de voorraadontwikkeling en de in- en
uitstroom van zaken valt — hoewel ze beide niet onberispelijk zijn — rede-
lijk te werken. De ontwikkeling van de voor bodemzaken beschikbare
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capaciteit is niet goed uit het beschikbare materiaal te reconstrueren. De
gegevens die beschikbaar zijn betreffen de capaciteit voor alle binnen de
civiele sectoren beschikbare zaken. Er kon geen statistisch bewijs worden
geleverd voor de relatie tussen de bij verschillende rechtbanken beschik-
bare capaciteit en de (ontwikkeling van) voorraad en doorlooptijden
(hypothese V3).

Wel kan de relatie tussen (verschillen in) voorraad en (verschillen in)
doorlooptijd worden aangetoond. De voorraden verklaren 69% van de
doorlooptijdverschillen in 2003 en 78% van de doorlooptijdverschillen in
1996 (hypothese V2). Ook voor de relatie tussen voorraadvermindering en
doorlooptijdverkorting (hypothese V1) is hard statistische bewijs. Van de
variantie in de door de rechtbanken gerealiseerde doorlooptijdverkorting
wordt ruim 50% door de afname van voorraad verklaard. Het is daarmee
ook voldoende aannemelijk dat capaciteitsvergroting die tot afbouw van
de werkvoorraad leidt, resulteert in kortere doorlooptijden. Maar dat capa-
citeitsvergroting tot afname van de voorraad leidt, is geen wetmatigheid.
Voorraadvermindering kan slechts een bestendig effect op doorlooptijd
hebben indien ook de manier van werken meeverandert. Uit de interviews
is een aantal voorbeelden naar voren gekomen van hoe oude (informele)
normen en routines, passend bij hogere voorraadniveaus, ‘vertragend’
gaan werken. Er bestaat nog ruimhartige tolerantie ten aanzien van het
overschrijden van de vonnistermijn (zes weken); die materialiseert zich
ook in de persoonlijke werkvoorraden van rechters, waar soms vijf, tien
of meer zaken op bewerking liggen te wachten. Uit het voorraadniveau
kan een substantieel deel van de variantie in de tijd die gemoeid is met
veel voorkomende handelingen in de procedure, zoals het nemen van

de conclusie van antwoord en het wijzen van vonnis, worden verklaard
(hypothese V4).

Met betrekking tot het verminderen van werkvoorraad bestaat een sterke
relatie tussen de urgentie tot actie — in belangrijke mate afgemeten aan
het ‘oude’ voorraadniveau - en de feitelijk gerealiseerde voorraadvermin-
dering (hypothese V5).

De vliegende brigade is opgericht met als doel te voorkomen dat capa-
citeitstekort de versnelling van de civiele procedure zou frustreren. De
bijdrage van de vliegende brigade aan de reductie van doorlooptijd laat
zich, met de gegevens waarover we beschikken, niet exact kwantificeren.
Met enkele redelijke aannames is ruim 20% van de voorraadvermindering
die in periode 2000 - 2003 werd gerealiseerd op conto van de vliegende
brigade te schrijven. De brigade krijgt veel krediet. In de praktijk bood

zij hulp in situaties waarin — mede als resultante van het sneller verloop
van procedures — te grote werkvoorraaden bestonden. Daarnaast lijkt de
brigade behalve als vangnet ook als katalysator te hebben gefungeerd. Bij
enkele rechtbanken werd, door de direct binnen de sector gevoelde werk-
druk te temperen, ruimte gecreéerd voor verandering. Ook heeft de briga-
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de, in periode van groei en hoge mobiliteit, een belangrijke rol vervult als
opleidingsinstituut.

Gelet op het beroep door afzonderlijke rechtbanken valt te constateren
dat het overgrote deel van de rechtbanken gebruik heeft gemaakt van de
brigade; en dat meer inspanning is geleverd voor rechtbanken waar de
situatie meer problematisch was (hypothese V7). Tegelijk moet worden
geconstateerd dat het rendement niet in alle gevallen even hoog was: bij
drie rechtbanken is het uitstroomoverschot over de jaren 2000 — 2003
nauwelijks groter dan de bijdrage die de vliegende brigade leverde. Toch
is er een duidelijke statistische relatie tussen het beroep dat rechtbanken
deden op de vliegende brigade en de gerealiseerde voorraadvermindering
(hypothese V6).






10

De interventies en de context

In de hoofdstukken 7 t/m 9 werden de doorlooptijdverkortende interven-
ties onder de loep genomen. De analyses waren gericht op het vaststel-
len van de geldigheid van de beleidstheorieén achter de afzonderlijke
interventies. In dit hoofdstuk worden de interventies in hun onderlinge
samenhang beschouwd - als een ‘programma’ voor verkorting van door-
looptijden - en in de bredere context van ontwikkelingen in de rechts-
pleging geplaatst, die zich parallel aan het programma voltrokken.

In paragraaf 10.1 worden - op basis van de analyses in de voorgaande
hoofdstukken - verklaringsmodellen opgesteld voor doorlooptijdver-
schillen tussen zaken, doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken en
verschillen in gerealiseerde doorlooptijdverkorting. Elementen uit de
interventies die in de voorafgaande hoofdstukken afzonderlijk werden
behandeld, worden in deze paragraaf gecombineerd. In paragraaf 10.2
wordt nagegaan in hoeverre lokale verschillen in ‘urgentie’ (tot het nemen
van doorlooptijdverkortende maatregelen) en ‘implementatie-inspanning’
bijdragen aan de verklaring van de gerealiseerde doorlooptijdverkorting.
In paragraaf 10.3 komt de invloed van ontwikkelingen die parallel aan

de interventies plaatsvonden, op de werking van de interventies en op de
doorlooptijden, aan de orde. Paragraaf 10.4 gaat in op de neveneffecten
van de interventies. Paragraaf 10.5 worden de belangrijkste bevinden over
de werking van het Nederlandse ‘programma’ ter verkorting van de door-
looptijd in bodemzaken samengevat.

10.1 De verklaring van verschillen in doorlooptijd(verkorting)

In de hoofdstukken zes tot en met negen stond de via verschillende inter-

venties gerealiseerde doorlooptijdverkorting centraal. In deze paragraaf

worden de onderzochte factoren in samenhang onderzocht en worden

verklaringsmodellen gepresenteerd voor:

- verschillen in doorlooptijd tussen zaken (paragraaf 10.1.1);

- verschillen in doorlooptijd tussen rechtbanken (paragraaf 10.1.2);

- verschillen tussen rechtbanken in de gerealiseerde verkorting van
doorlooptijd (paragraaf 10.1.3).

De analyses zijn om twee redenen van belang. In de eerste plaats wordt
duidelijk in hoeverre de onderzochte factoren tezamen de verschillen in
doorlooptijd en doorlooptijdverkorting kunnen verklaren (en hoeveel er
onverklaard blijft). Idealiter zou alle variantie worden verklaard. Uit de
werkelijk verklaarde variantie blijkt in hoeverre we ‘grip’ hebben gekregen
op ons onderwerp. Het tweede belang van de analyse is dat duidelijk wordt
in hoeverre de verklarende factoren variéren met het niveau van analyse. In
oudere onderzoeken is daar weinig aandacht aan besteed en werd wellicht
te gemakkelijk aangenomen dat factoren die doorlooptijdverschillen tussen
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zaken, of tussen rechtbanken kunnen verklaren, ook de factoren zijn die
moeten worden beinvloed om doorlooptijden te verkorten.

10.1.1 Verklaringsmodel voor de variantie in doorlooptijd tussen zaken

In hoofdstuk 6 kwam de invloed van zaakskenmerken en het procesver-
loop op de (verschillen in) doorlooptijd in bodemzaken aan de orde. Met
een combinatie van deze factoren kon 44% van de variantie in (de loga-
ritme van) de doorlooptijd in contradictoire procedures worden verklaard.
Berekend over alle zaken (inclusief verstekzaken) kon zelfs 67% van de
variantie in doorlooptijd worden verklaard. In hoofdstuk 7 kwam de nale-
ving van termijnen aan de orde, waarmee 18% van de variantie in door-
looptijd in contradictoire zaken kon worden verklaard. De gegevens die in
hoofdstuk acht en negen aan de orde kwamen (zoals: controle op de sub-
stantiéringsplicht, instructie, voorraad), zijn niet op het niveau van afzon-
derlijke procedures beschikbaar en kunnen dus niet worden gebruikt voor
het verklaringsmodel voor doorlooptijdverschillen op zaaksniveau. De
vraag naar een compleet verklaringsmodel voor de doorlooptijdverschil-
len tussen zaken komt dus neer op de vraag of het model op basis van
zaak- en proceskenmerken, verbeterd kan worden door er de naleving van
termijnen aan toe te voegen.

Tabel 71 toont twee modellen die op basis van de combinatie van proces-
verloop, zaakkenmerken en termijnbewaking kunnen worden geconstru-
eerd. Voor zaakkenmerken en procesverloop is het model uit paragraaf 6.4
gebruikt. Als indicator voor de termijnbewaking is de antwoordtermijn
gebruikt, omdat dit de meest voorkomende aan termijnen gebonden
handeling is. Omdat er ook zaken zijn zonder conclusie van antwoord,
zijn twee verklaringsmodellen uitgewerkt. In de eerste variant heeft de
antwoordtermijn in zaken zonder conclusie van antwoord de waarde ‘nul’
hebben meegekregen. In de tweede variant zijn de zaken conclusie van
antwoord buiten beschouwing gelaten.

Tabel 71 De verklaarde variantie in (de logaritme van) de doorlooptijd
in contradictoire zaken (afgedaan in 2003)

model R R? adj df F significantie
1. inclusief zaken zonder 0,707 0,499 4580 456,543 0,000
conclusie van antwoord

2. exclusief zaken zonder 0.738 0,543 4046 428,175 0,000

conclusie van antwoord

Model 1 verklaart 50% van de variantie in (de logaritme van de) doorloop-
tijd. Bij het uitsluiten van zaken zonder conclusie van antwoord (model 2)
wordt de homogeniteit van de steekproef groter en stijgt de verklaarde
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variantie naar 54%. Er blijft bij die selectie echter wel een aanzien-
lijke groep zaken (bijna 12% van de contradictoire procedures) buiten
beschouwing.

Tabel 72 toont, met model 1 als basis, in detail de bijdrage van de verschil-
lende componenten aan de verklaarde variantie. Uit de tabel blijkt dat het
procesverloop (de stappen die een zaak achtereenvolgens doorloopt) het
meest bijdraagt aan de verklaarde variantie (in totaal 43%). De termijnbe-
waking levert nog 6% op, de zaakskenmerken 1%.

Tabel 72 De verklaarde variantie in (de logaritme van) de
doorlooptijd in contradictoire zaken (2003), uitgesplitst

R R? adj

procesverloop cha 0,172 0,030
repliek 0,552 0,304

verandering speelveld 0,561 0.315

onderzoek 0,648 0,419

eindvonnis 0,655 0,429

termijnbewaking antwoordtermijn 0,701 0,491
zaakkenmerken financieel belang 0,705 0,497
zaaktype 0,707 0,499

partijconstellatie 0,707 0,499

10.1.2 Verklaringsmodel voor de variantie in doorlooptijd tussen
rechtbanken

In de hoofdstukken zes tot en met negen kwamen verschillende verkla-
ringen aan bod voor de doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken.
Zaakkenmerken, procesverloop, het naleven van termijnen en het voor-
raadniveau verklaarden respectievelijk 10%, 54%, 35% en 71% van de
doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken.''® Met deze variabelen kan
een verklaringsmodel worden samengesteld dat in totaal 77% van het ver-
schil in doorlooptijd tussen rechtbanken verklaart. Het model is weerge-
geven in tabel 73. Voor het voorraadniveau is de ratio (voorraad: instroom)
gebruikt, voor het procesverloop het percentage contradictoire zaken met
repliek en voor de termijnbewaking het percentage zaken waarin binnen
84 dagen een conclusie van antwoord wordt genomen.

118 Dit betreft de doorlooptijden in 2003. Voor de doorlooptijd in 1996 bleek het voorraadniveau zelfs
800% van de verschillen tussen rechtbanken te verklaren. Voor de groep van 9 rechtbanken waarvan
de vonnistermijn (in 2003) werd gemeten, verklaart de naleving van termijnen 49% van de variantie in
doorlooptijd.
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Tabel 73 De verklaarde variantie in de doorlooptijd (van
contradictoire zaken) bij rechtbanken (2003)

R R? adj df F significantie
voorraadniveau 0,843 0,693 18 41,621 0,000
procesverloop 0,893 0,772 18 31,447 0,000
termijnbewaking 0,897 0,765 18 20,578 0,000

Uit de tabel blijkt dat het voorraadniveau en het procesverloop tezamen
77% van de doorlooptijdverschillen verklaren. De termijnbewaking draagt
niet zelfstandig bij aan de verklaringskracht van het model. Hetzelfde
geldt voor de zaakkenmerken (R = 0,896).

In formulevorm is de mediane doorlooptijd van een willekeurige recht-
bank (-92,76 dagen) + (271,75 * voorraad: instroom) + (4,68 * het percen-
tage contradictoire zaken met repliek).

Het voorraadniveau blijkt de meest dominante factor. Tot op zekere hoog-
te kunnen voorraad en doorlooptijd als keerzijden van dezelfde medaille
worden beschouwd. Om die reden is het ook interessant te bezien in
hoeverre de doorlooptijdverschillen uit (louter) andere factoren dan voor-
raad kunnen worden verklaard. Tabel 74 toont de verklaring die wordt
geboden door procesverloop, termijnbewaking en zaakkenmerken.
Procesverloop en termijnbewaking verklaren tezamen 54% van de varian-
tie in doorlooptijd. Zaakkenmerken leveren geen bijdrage aan de verkla-
ring.

Tabel 74 De verklaarde variantie doorlooptijd tussen rechtbanken
(in 2003), zonder het voorraadniveau in de verklaring te

betrekken
R R? adj df F significantie
procesverloop 0,724 0,496 18 18,694 0,000
termijnbewaking 0,770 0,541 18 11,623 0,001
zaakkenmerken 0,773 0,517 18 7,410 0,003

Dat termijnbewaking wel bijdraagt aan de verklaring van de variantie

in doorlooptijd wanneer het voorraadniveau buiten beschouwing wordt
gelaten, roept automatisch de vraag in hoeverre de tijd die gemoeid is met
aan termijnen gebonden handelingen wordt ‘gedicteerd’ door het voor-
raadniveau. Die relatie kwam in paragraaf 9.4.4 aan de orde. Daar bleek
dat de voorraadniveaus een verklaring bieden voor 67% van de variantie
in de tijd die bij verschillende rechtbanken is gemoeid met het nemen van
de conclusie van antwoord.
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10.1.3 Verklaringsmodel voor de variantie in doorlooptijdverkorting

In hoofdstuk negen bleek dat de voorraadvermindering die optrad tus-
sen 1996 en 2003 ruim 50% van de variantie in doorlooptijdverkorting

(in contradictoire zaken) kan verklaren. Uit de hoofdstukken zes en acht
bleek dat ook het gebruik van cna en repliek een aanzienlijke hoeveelheid
variantie kunnen verklaren. Voor repliek (en de meeste andere proces-
variabelen) geldt dat we slechts over een nameting beschikken en derhal-
ve niet de ontwikkeling in het gebruik als indicator kunnen nemen, maar
slechts het absolute gebruik (in 2003). Voor deze indicatoren is dat niet
zeer bezwaarlijk; tussen 1996 en 2003 trad bij alle rechtbanken een sterke
mate van verandering op in het gebruik van cna en repliek; het absolute
gebruik in 2003 levert een redelijk indicator voor de mate van verande-
ring. Uit hoofdstuk zeven bleek dat de naleving van termijnen (in 2003)
een behoorlijk deel van de doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken
kon verklaren. Ook voor deze indicator geldt dat we niet over een voorme-
ting beschikken. Desalniettemin kunnen we nagaan of de naleving van
termijnen in 2003 een bijdrage levert aan de verklaring van de variantie in
doorlooptijdverkorting.

Tabel 75 toont het krachtigste verklaringsmodel voor de variantie in door-
looptijdverkorting dat met gebruik van voorgenoemde variabelen kan
worden samengesteld. Voorraadvermindering is daarbij gemeten als de
procentuele verandering van de ratio (voorraad: instroom). Als indicator
voor het procesverloop is het percentage (contradictoire) zaken geno-
men waarin in 2003 repliek plaatsvond. Als indicator voor de naleving
van termijnen is het percentage zaken genomen waarin de conclusie van
antwoord binnen 84 dagen (12 weken) na de rolzitting wordt genomen.
Uit de tabel blijkt dat het toevoegen van termijnbewaking als variabele
de verklaringskracht (de adjusted R?) iets doet afnemen. Met uitsluitend
voorraadvermindering en procesverloop kan 78% van de opgetreden vari-
antie worden verklaard.

Tabel 75 De verklaarde variantie in doorlooptijdverkorting (in
contradictoire zaken, 1996 - 2003)

R R? adj df F significantie
voorraadvermindering 0,750 0,536 17 20,632 0,000
procesverloop 0,897 0,778 17 30,755 0,000
termijnbewaking 0,900 0,770 17 19,292 0,000

In formulevorm luidt de verklaring: de afname van doorlooptijd (bij een
willekeurige rechtbank) is gelijk aan 64,5 dagen — (0,514 * het percentage
waarmee de ratio (voorraad: instroom) is veranderd) - (1,166 * het percen-
tage contradictoire zaken waarin repliek plaatsvindt).
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Voorraadvermindering blijkt de meest dominante factor ter verklaring van
de door rechtbanken gerealiseerde doorlooptijdverkorting. Bij het verkla-
ren van doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken bleek reeds dat het
voorraadniveau een goede verklaring biedt voor de tijd die is gemoeid met
veelvoorkomende, aan termijnen gebonden handelingen in de procedure.
Ook hier blijkt dat termijnbewaking geen zelfstandige bijdrage levert,
wanneer ook de voorraad(vermindering) in het model is opgenomen.

10.1.4 De verklaarde variantie: een overzicht

Tabel 76 geeft een overzicht van de verklaarde variantie in doorlooptijd in
zaken, in doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken, en in gerealiseerde
doorlooptijdverkorting. Uit de tabel blijkt dat de onderzochte factoren
tezamen de variantie in doorlooptijd en doorlooptijdverkorting op recht-
bankniveau grotendeels kunnen verklaren. Voor doorlooptijdverschillen
in afzonderlijke zaken kan de helft van de opgetreden variantie worden
verklaard. Dat die laatste verklaring achterblijft, komt omdat een belang-
rijk deel van de variantie in doorlooptijd op zaaksniveau een gevolg is van
de snelheidsverschillen tussen rechtbanken.

Tabel 76 De verklaringskracht van vier groepen factoren voor
verschillen in doorlooptijd (verkorting)

verklaring voor verklaring voor verklaring voor
verschillen in doorlooptijdver- verschillen in
doorlooptijd in schillen tussen doorlooptijd-
procedures rechtbanken verkorting
zaakkenmerken 5% 10% niet getoetst
procesverloop 43% 54% 38%
naleving termijnen 18% 35% niet getoetst
voorraadniveaus n.v.t. 71% 56%
totaal verklaarde variantie  50% 77% 78%

Over het hele front blijken het procesverloop en de voorraadniveaus de
krachtigste verklaringen voor doorlooptijd en -verkorting te bieden. Uit
eerdere analyses bleek dat de variantie die kan worden verklaard door
zaakkenmerken en het naleven van termijnen in sterke mate overlapt met
de variantie die door respectievelijk het procesverloop en de voorraadni-
veaus wordt verklaard.

10.2 Verklaringsmodel op basis van veranderkundige aspecten

In het voorgaande is de variantie in doorlooptijd (op zaak- en rechtbank-
niveau) en doorlooptijdverkorting verklaard op basis van ‘harde’ — dat
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wil zeggen: objectief meetbare — gegevens. In de literatuur wordt evenwel
gewezen op de vele subjectieve aspecten die op het realiseren van door-
looptijdverkorting van invloed zijn. In de hoofdstukken 3 en 4 kwamen die
aan de orde. In hoofdstuk vier werden voorbeelden gegeven van verschil-
len in de door civiele sectoren geleverde implementatie-inspanningen. In
de hoofdstukken 7 t/m 9 werden reeds analyses gepresenteerd met betrek-
king tot de mate waarin de mate van implementatie van de afzonderlijke
interventies een verklaring bieden voor de gerealiseerde doorlooptijdver-
korting. In deze paragraaf wordt zo'n analyse voor het totale ‘programma’
van doorlooptijdverkortende maatregelen gepresenteerd. Daarbij wordt
een positieve relatie verondersteld tussen de (in het kader van implemen-
tatie) geleverde inspanning en het resultaat. Ook de relatie tussen ‘urgen-
tie’ en geleverde inspanning is een interessante. Redenerend vanuit de
beleidsdoelstelling zou het wenselijk zijn dat de grootste implementatie-
inspanning wordt geleverd, en het meeste resultaat wordt geboekt, bij de
rechtbanken waar de maatregelen het meest urgent zijn. Tegelijk leert de
literatuur dat die relatie vaak ontbreekt.
Er wordt één score gebruikt voor de mate van urgentie, en één voor de
geleverde inspanning.!'® De scores worden toegelicht in bijlage 7. Voor de
geleverde inspanning is een score samengesteld op basis van de volgende
indicatoren!?:
— relatieve afname van de voorraad (2003 ten opzichte van 1996);
— het percentage cna in zaken aangebracht na 1999 en afgedaan in 2003;
— controle op bewijsaandraag- en substantiéringsplicht;
— percentage zaken waarin binnen 84 dagen voor antwoord wordt gecon-
cludeerd (2003);
— ininterviews gerapporteerde inspanning ten aanzien van de verschil-
lende interventies.

Tabel 77 Verklaarde variantie in doorlooptijdverkorting (1996 - 2003)
op basis van urgentie en implementatie-inspanning

R R? adj df F significantie
urgentie 0,066 -0,054 18 0,075 0,787
implementatie-inspanning 0,836 0,662 18 18,614 0,000

119 De analysemogelijkheden worden hier begrenst door het aantal waarnemingen (rechtbanken, n=19). Er
kan niet voor elke afzonderlijke maatregel in het ‘programma’ een afzonderlijke indicator in de analyse
worden meegenomen.

120 Een precair punt vormt hierbij het gebruik van de parkeerrol. Het uitvoeren van de regeling volgens de
letter van het reglement kan als positieve indicator voor de geleverde implementatie-inspanning worden
beschouwd. Maar tevens is geconstateerd dat de uitvoering van die regeling haaks staat op de strikte
termijnbewaking die werd nagestreefd. Het gebruik van de parkeerrol is daarom niet als indicator voor
de mate van implementatie gebruikt.
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In tabel 77 is het resultaat van regressieanalyse weergegeven, waarbij

de gerealiseerde doorlooptijdverkorting wordt verklaard uit de mate van
urgentie en de geleverde inspanning.

De geleverde implementatie-inspanning blijkt een krachtige verklaring

te leveren. Maar tussen de (vooraf bestaande) urgentie tot het treffen van
doorlooptijdverkortende maatregelen en de gerealiseerde doorlooptijdver-
korting kan geen relatie worden aangetoond.

Dit resultaat toont dat het programma van doorlooptijdverkorting zich
niet onttrekt aan het probleem dat vaak optreedt bij van centraal geini-
tieerde interventies: de ‘filtering’ op lokaal niveau. Wie verwacht dat een
extra inspanning wordt geleverd waar de maatregelen het meest urgent
zijn, komt bedrogen uit. Juist daar vindt filtering plaats. Van de vijf recht-
banken die ‘hoog’ scoorden op urgentie (zie bijlage 7, tabel 2) zijn er twee
met een negatieve score op implementatie. De zeven rechtbanken waar-
voor de urgentie tot het treffen van maatregelen als ‘laag’ werd gekwalifi-
ceerd, hebben een neutrale (2x) of positieve (5x) score voor implementatie.
Dat resultaat is in lijn met de resultaten van ander onderzoek. Bij goed
presterende rechtbanken is er meer aandacht voor doorlooptijd, en
worden maatregelen die de doorlooptijd kunnen verkorten benut.

De situatie bij minder goed presterende rechtbanken is heel anders. De
belangstelling voor doorlooptijdverkortende maatregelen is minder en
men is geneigd zich tot het hoogst noodzakelijke (de dingen waar met echt
niet omheen kan) te beperken. Om in een dergelijke situatie verandering
te brengen dient de hele oriéntatie van de rechtbank te veranderen. Zo'n
‘heroriéntatie’ komt niet automatisch tot stand in reactie tot ‘van buiten
af’ voorgeschreven maatregelen.

In de wijze waarop de ‘geleverde inspanning’ hier is geoperationaliseerd,
zijn verschillende elementen verdisconteerd die ook in het model voor

de verklaring van (de variantie in) de gerealiseerde doorlooptijdverkor-
ting waren opgenomen (zie tabel 75). Dat leidt tot de vraag of de factor
‘implementatie-inspanning’ een zelfstandige bijdrage levert aan de
verklaring van doorlooptijdverkorting, of dat de verklaringskracht ervan
slechts berust op het feit dat elementen als voorraadvermindering en cna-
gebruik een aanzienlijk deel van de variantie in doorlooptijdverkorting
verklaren. Om dat te toetsen is ‘implementatie-inspanning’ toegevoegd
aan het model uit paragraaf 10.1.3. Het resultaat is weergegeven in tabel
78. Het toevoegen van implementatie-inspanning aan het model doet de
verklaarde variantie met 4% stijgen, tot 82%.'?! De implementatie-inspan-
ning draagt dus als aparte factor bij aan de verklaring van de gerealiseer-
de doorlooptijdverkorting.

121 Indien voorraadvermindering buiten het model wordt gelaten, kan met louter de implementatie-
inspanning en het percentage repliek 71% van de variantie in de gerealiseerde doorlooptijdvermindering
worden verklaard.
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Tabel 78 Verklaarde variantie in doorlooptijdverkorting (1996 - 2003)
op basis van voorraad, procesverloop en implementatie-

inspanning
R R? adj df F significantie
voorraadvermindering 0,750 0,536 17 20,600 0,000
percentage repliek 0,897 0,778 17 30,711 0,000
implementatie-inspanning 0,992 0,819 17 26,608 0,000

10.3 Parallelle ontwikkelingen: de dominante invloed van het
financieringsmodel

In hoofdstuk 3 werden de doorlooptijdverkortende interventies in een
breder perspectief geplaatst (zie figuur 16). Daarbij werd gewezen op
belangrijke ontwikkelingen die parallel aan de doorlooptijdverkortende
interventies plaatsvonden, en mogelijk van invloed zijn op het gemeten
effect van die interventies. In hoofdstuk 4 bleek dat een aantal ontwik-
kelingen inderdaad van substantiéle invloed moet zijn geweest op de wer-
king van de interventies. In het bijzonder gold dat voor vier factoren.

- Veranderingen in de instroom in de civiele sector (na 1998). Twee ver-
hogingen van de competentiegrens en het verdwijnen van de kantonap-
pelzaken hebben per saldo een toename van de ‘zwaarte’ van zaken tot
gevolg. In beginsel geldt dat ‘zwaardere’ zaken langere doorlooptijden
hebben (zie bijvoorbeeld het effect van het financieel belang op door-
looptijden). Het is daarom aannemelijk dat indien de ‘casemix’ in 2003
gelijk zou zijn aan die in 1995, (nog) meer verkorting van doorlooptij-
den zou zijn gerealiseerd.

- De intensivering van beleid (vanaf 1998). De Commissie Leemhuis con-
stateerde dat ‘beleid’ tot halverwege de jaren negentig nauwelijks van
de grond kwam. Dat leidde tot betere randvoorwaarden voor het voeren
van (landelijk) beleid en ook tot een feitelijke groei van beleidsvorming,
via onder meer het PVRO, de Raad voor de rechtspraak, sectorale en
ressortelijke samenwerkingsverbanden. Doorlooptijdverkorting moet
daarbij, zowel landelijk als lokaal (in aandacht) concurreren met tal van
andere veranderingsdoelen.

- De groei van de rechterlijke organisatie (vanaf 1998). Die leidde tot
organisatorische complicaties voor de civiele sectoren. Er is een peri-
ode geweest van forse mobiliteit onder rechters (waarvan de baten de
lasten ongelijk over de civiele sectoren zijn verdeeld). Gevolgen zijn
toenemende opleidingsinspanningen, maar ook het doorbreken van
bestaande routines en interactiepatronen. De groei van de organisatie
is daarmee zowel een belemmering als een katalysator voor verande-
ring geweest.
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- Het financieringsmodel voor gerechtelijke organisaties. Outputdoel-
stellingen hebben, bij gebrek aan andere indicatoren voor het functio-
neren van rechterlijke organisaties, een dominante rol gekregen in de
(be)sturing van rechtscolleges. Doorlooptijdverkorting was daaraan
ondergeschikt. Het financieringsmodel leverde daarmee een stimulans
voor voorraadvermindering, terwijl andere maatregelen niet werden
ingevoerd omdat rechtbanken negatieve efficiencyeffecten voorzagen.

De dominante invloed van het financieringsmodel op het werk binnen

de rechtbanken roept de vraag op of de bereikte doorlooptijdverkorting
nu is bereikt doordat rechtbanken doorlooptijdverkorting hoog op de
agenda hadden staan, of een ‘bijproduct’ is van outputdoelstellingen. In
de interviews bleek dat efficiencyoverwegingen in elk geval een grote rol
speelden. Het implementeren van doorlooptijdverkortende maatregelen
strandde in een aantal gevallen op (vermeende) negatieve efficiencyeffec-
ten. Anderzijds sorteerde de nadruk op efficiency ook een positief effect
op de doorlooptijd, doordat het tot vermindering van werkvoorraden
stimuleerde.

De verhouding tussen efficiency-, kwaliteits- en doorlooptijddoelen is
intrigerend. Wie kijkt naar de doelen van de moderniseringsoperatie en
de vernieuwingen binnen de civiele procedures ziet doorlooptijdverkor-
ting, harmonisering en kwaliteit (in die volgorde) als dominante doelen.
Wie kijkt naar de keuzes die, gedurende de onderzoeksperiode, binnen
civiele sectoren (of algemener: binnen rechtbanken) worden gemaakt, ziet
efficiencyoverwegingen domineren. Maar per saldo is gedurende tussen
1996 en 2003 een positief effect op doorlooptijd gerealiseerd, terwijl de
efficiency is afgenomen.

De dominantie van efficiencydoelen lijkt direct te zijn gerelateerd aan
het financieringsmodel voor de gerechten, of althans de wijze waarop dit
in de praktijk functioneert. Het model stimuleert het afdoen van zoveel
mogelijk zaken; rechtbanken krijgen meer financiéle middelen naarmate
ze meer zaken afdoen. Zelfs mogen rechtbanken sinds enkele jaren eigen
vermogen opbouwen door minder geld uit te geven dan ze ontvangen.

In principe wordt het functioneren van rechtbanken op meer aspec-

ten beoordeeld dat louter productieaantallen of financiéle solvabiliteit.
In het kader van de moderniseringsoperatie zijn vele prestatiecriteria en
-indicatoren voorgesteld, die ook zicht moeten bieden op doorlooptijd en
kwaliteit. De praktijk, tijdens de onderzoeksperiode, was echter dat de
kwaliteitsindicatoren nog volop in ontwikkeling waren; voor doorloop-
tijdgegevens was wel een geautomatiseerde meting ontwikkeld, maar

de meting gebeurde niet goed en kreeg onvoldoende prioriteit. In deze
context is de outputfinanciering niet slechts een systeem voor de finan-
ciering van rechtbanken geworden, maar hét instrument geworden voor
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het vergelijken van prestaties van rechtbanken. Het zijn deze cijfers waar-
aan vanuit hogere niveaus in de rechterlijke organisatie aandacht wordt
geschonken; het zijn de cijfers op basis waarvan de minister van Justitie
met de Raad voor de rechtspraak onderhandelt, het zijn de cijfers waar-
mee leden van de Raad naar de gerechten afreizen en het gerechtsbestuur
op aanspreken, de cijfers waarop sectorvoorzitters door het gerechts-
bestuur worden aangesproken, et cetera. Binnen deze sociale structuur
bepalen deze cijfers de beeldvorming over hoe goed een rechtbank of
sector functioneert. Het is aan de hand van deze cijfers dat sectorvoorzit-
ters en gerechtsbestuurders zich in de picture kunnen spelen.

Het functioneren van het financieringsmodel kan worden bezien in het licht
van de door Schein geformuleerde mechanismen voor de overdracht van
cultuur (zie paragraaf 2.3.2). Daarin is een hoofdrol weggelegd voor het rich-
ten van ‘aandacht’, via datgene wat systematisch wordt gemeten en gecon-
troleerd. Ook spelen aan het financieringsmodel gerelateerde criteria een rol
bij de allocatie van beloning en status, en criteria voor selectie en promotie
(Schein’s vierde en vijfde mechanisme, zie paragraaf 2.3.2).

Lawler III (1982) geeft een systematische analyse van de effecten die beheer-
singssystemen teweegbrengen wanneer ze voor verschillende doeleinden
worden toegepast. Tot de ongewenste effecten van de koppeling van presta-
tiemeting aan financiering rekent hij het manipuleren van meetgegevens en
suboptimalisatie. De Bruijn (2001) waarschuwt tegen te eenzijdige prestatie-
metingen en een te algemeen gebruik van meetresultaten.

Mintzberg benadrukt vanuit de optiek van de professionele bureaucratie dat
verandering binnen die context (slechts) tot stand komt door het overtuigen
van professionals. In de interviews die het kader van dit onderzoek plaats-
vonden klonk die overtuiging (van de zin en het belang van doorlooptijdver-
korting) lang niet altijd door. Dat is reden tot enige zorg met betrekking tot
de bestendigheid van de gerealiseerde doorlooptijdverkorting.

10.4 De neveneffecten van doorlooptijdverkortende interventies

In hoofdstuk 1 werd gesteld dat bij het onderzoek naar de werking van
doorlooptijdverkortende interventies in principe een ceteris-paribus
voorwaarde moet worden gesteld. De praktijk leert evenwel dat binnen
productieprocessen — naar we aannemen ook gerechtelijke — doorlooptijd,
kwaliteit en efficiency zodanig nauw met elkaar verbonden zijn dat het
beinvloeden van één van die aspecten vrijwel altijd gevolgen heeft voor
de andere. Daaraan werd de consequentie verbonden dat deze studie niet
volledig aan kwaliteits- en efficiencyeffecten voorbij kan gaan. Indien
doorlooptijden zouden worden verkort met ernstige gevolgen voor de kwa-
liteit of efficiency, zou dat een reden zijn om dergelijke interventies toch
achterwege te laten. In deze paragraaf komen de kwaliteits- en efficiency-
effecten aan de orde. Voor zowel ‘efficiency’ als ‘kwaliteit’ wordt eerst een
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globaal beeld van de ontwikkelingen tussen 1995 en 2003 geschetst, en
vervolgens bezien in hoeverre veranderingen ten aanzien van die aspec-
ten aan de doorlooptijdverkortende interventies kunnen worden toege-
schreven.

Ten aanzien van kwaliteit en efficiency wordt hetzelfde overkoepelende
perspectief gehanteerd als voor de doorlooptijd. Ze worden opgevat als
een resultante van de interacties tussen geschilhebbers en professionals,
binnen institutionele kaders, onder wettelijk vastgestelde regels, landelijke
en lokale afspraken, en informele normen en verwachtingen. Dat perspec-
tief is breder dan het gangbare beleidsperspectief, waarbij analyses van
kwaliteit en efficiency zich beperken tot het aandeel van de rechters en de
rechterlijke organisatie.

10.4.1 Efficiencyontwikkelingen

De ontwikkeling van de efficiency van de rechtspraak, 1996 — 2003

Van Erp (2006, p.53) toont de algemene productiviteitsontwikkeling voor
de rechtspraak over de periode 1995 — 2004. Over die periode is sprake van
een daling van de efficiency, bij een personele groei van 50%. Wie de ont-
wikkeling van de efficiency in meer detail beschouwd ziet een sterk effect
na de Commissie Leemhuis (1998) toen plots alle seinen op groen gingen
voor uitbreiding van de rechterlijke macht. Vanaf 2002 trekt de efficiency
weer iets aan.

In grote lijnen is die ontwikkeling ook op de civiele sectoren van toepas-
sing. Uit de beschikbare cijfers met betrekking tot de personele capaciteit
kan de ontwikkeling over de gehele onderzoeksperiode niet op sector-
niveau (of specifiek voor bodemprocedures) worden geconstrueerd.
Slechts voor de meest recente jaren zijn cijfers op sectorniveau beschik-
baar. Bovendien tonen de beschikbare jaarcijfers — voor wat betreft het
aantal fte rechters — zodanige verschillen, dat op basis van de cijfers geen
algemeen beeld valt te geven van de (ontwikkeling van de) personele
capaciteit binnen de civiele sectoren. Er is wel kwantitatieve informatie
beschikbaar over de ontwikkeling van de instroom van de civiele sector.
De instroom van bodemzaken is, mede als gevolg van competentiewijzi-
gingen, over de gehele periode iets gedaald. Na 1999 is vooral het aantal
insolventiezaken binnen de civiele sectoren sterk gestegen.

In interviews is de ontwikkeling van de voor bodemzaken beschikbare
capaciteit aan de orde gesteld. Daarbij is gebruik gemaakt van de bezet-
tingscijfers over de jaren 1994 — 1996, die bij een aantal rechtbanken
werden verzameld bij de evaluatie van de versneld-regimeprocedure. Ook
de voor bodemzaken beschikbare capaciteit bleek gematigd tot sterk te
zijn gegroeid.

Alle gegevens duiden dus op een daling van de efficiency over de periode
1996 - 2003.
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Efficiencyeffecten van interventies

Het efficiencyeffect van de ‘geconcentreerde’ procesvoering volgens het
nieuwe procesrecht is, althans voor wat de rechtbanken betreft, positief.
De vergelijking van de ‘kale’ en de ‘intensieve’ procesgang leert datin de
laatste meer (werk)tijd wordt geinvesteerd in de beginfase (minder effi-
ciént), maar deze investering later, althans voor wat betreft de duur van
de procedure, wordt terugverdiend. Het is aannemelijk dat die verkorting
van de procedure ook met enige efficiencywinst gepaard gaat. Een van

de geconstateerde veranderingen is de verschuiving van het moment van
schikken; vroeger gebeurde dat vaak nadat de procedure al verschillende
stappen had doorlopen. Onder de nieuwe procesvoering komen schik-
kingen op een veel eerder moment tot stand en zal een reductie van de
hoeveelheid werk plaatsvinden. Hetzelfde resultaat wordt in minder pro-
cesstappen bereikt. De bewijsaandraag- en substantiéringsplicht leveren
eveneens een bijdrage doordat minder tijd behoeft te worden gespendeerd
aan het op tafel krijgen van alle relevante informatie.

De in het kader van deze studie verzamelde gegevens over de werkwijze
van rechtbanken in de eerste fase van de procedure zijn ook gebruikt ten
behoeve van de productiviteitsanalyses door de Raad voor de rechtspraak
en SCP (Van der Torre e.a., 2007, p. 103). Zij vinden — met de gehele civiele
sector als aggregatieniveau — een positief effect van controle op de bewijs-
aandraag- en substantiéringsplicht. Het effect op andere investeringen in
vroeg stadium van de procedure (instructie, cna-gebruik) is neutraal.

Of de intensivering van de procesgang ook positieve efficiencyeffecten
oplevert wanneer de kosten voor geschilhebbers en de staat worden
meegewogen, is twijfelachtig. Ook aan die kant vindt een besparing van
processtappen plaats; maar tegelijk worden in de resterende processtap-
pen meer kosten aan de kant van partijen gelegd. De extra eisen aan de
inleidende processtukken impliceren dat in de fase meer arbeid moet
worden gestoken.!?? De comparitie na antwoord brengt kosten met zich
mee die bij een schriftelijke procedure niet hoeven te worden gemaakt
(vrije dagen opnemen, uurtarief advocaat, reiskosten). Dit zijn primair
kosten die voor rekening komen van de partijen. Ten dele worden ze
afgewend op de Staat (gesubsidieerde rechtsbijstand) of verzekeraars. Ze
kunnen ook, na de uitspraak, volledig voor rekening van de verliezende
partij komen.

Van het landelijk rolreglement (termijnbewaking, parkeerrol) is weinig
efficiencyeffect te verwachten. Het onderzoek wijst uit dat het effect op de
naleving van termijnen vrij gering is. De methode van termijnbewaking

122 Dit aspect was verwerkt in een enquéte onder advocaten tijdens het VR-experiment. Daaruit bleek dat
de extra investering in de inleidende stukken gering was en snel werd terugverdiend. Dat hoeft na de
wettelijke invoering niet onverkort te gelden. Het gunstige resultaat tijdens het VR-experiment kan mede
zijn veroorzaakt door een selectie-effect. Dat effect zou er uit bestaan dat advocaten zaken voor het VR-
experiment aanmeldden indien het geen al te grote extra investering in de inleidende stukken vergde,
en/of expliciete verwachtingen bestonden voor besparende effecten in het vervolg van de procedure.
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heeft, ten opzichte van het (recente) verleden, geen ingrijpende wijzigin-
gen ondergaan. Van de parkeerrol is wel enig efficiencyeffect te verwach-
ten; indien zaken waarin geen ontwikkeling zit frequenter op de rol
worden geplaatst, worden ook meer kosten gemaakt. Voor de rechtbank
gaat het om vrij geringe meerkosten; enkele minuten werktijd per zaak.
Een meer frequente behandeling heeft wel consequenties voor de kosten
die partijen maken. Bij elk rolbericht behoort de procureur de partij te
informeren en mag daarvoor kosten in rekening brengen. De parkeerrol
verschaft, met andere woorden, partijen de mogelijkheid zaken zeer lang
aan te houden tegen minimale kosten.

Voorraadvermindering en de inzet van de vliegende brigade hebben een
direct effect op de efficiency. Het afdoen van extra zaken beinvloedt
direct de afdoeningsratio (afgedane zaken: ingezette capaciteit). Bij het
vaststellen van efficiencyeffecten dient in dit geval onderscheid te worden
gemaakt tussen het onmiddellijke effect (op het moment dat extra zaken
worden afgedaan) en het effect op wat langere termijn (het effect van een
lager voorraadniveau).

Het onmiddellijke effect is een stijging van de productie. Indien die wordt
gerealiseerd met de normale formatie, zal de gemeten efficiency stijgen.
Dat geldt zeker bij gebruik van de vliegende brigade: in de door de recht-
spraak gebruikte verantwoordingssystematiek werden deze afdoeningen
meegeteld met die van de rechtbank, terwijl de personele capaciteit die
door de brigade werd ingezet niet werd niet meegeteld. Zou die capaciteit
wel worden meegeteld dan resteert vermoedelijk nog steeds efficiency-
winst, omdat de brigade gebruik maakt van relatief goedkope capaciteit.
Acties om voorraden te verminderen brengen vaak met zich mee dat
tijdelijk minder tijd per zaak wordt besteed — en zelfs dat de gebruikelijke
kwaliteitscriteria worden opgerekt. Ook dit kan als (tijdelijk) efficiencyef-
fect worden meegerekend. Voorraadvermindering heeft geen onmiddellijk
effect op de kosten voor partijen.

Heeft een lager voorraadniveau gevolgen voor de efficiency, los van de
effecten die verbonden aan de verkorting van wachttijden? Mogelijk treedt
met reductie van voorraad ook een reductie van beheerskosten op; er zijn
minder zaken waaraan, met vaste frequentie (meestal: zes weken) admi-
nistratieve handelingen en termijnbewaking behoeven te worden verricht.
Indien sprake van een bestendige voorraadvermindering zal dat ook tot
gevolg hebben dat minder hoge stapels liggen te wachten op de bureaus
van rechters en ondersteuning. Met minder verschillende zaken tegelijk
bezig zijn kan betekenen: meer gefocust. Verschillende efficiencyeffecten
kunnen worden verboden aan het verkorten van wachttijden; naarmate
een zaak sneller terugkomt bij de rechter zal die minder tijd hoeven te
spenderen aan het zich (opnieuw) inlezen in de zaak.

Aan een laag voorraadniveau kan dus een aantal, kleine, efficiencyeffecten
worden verbonden. Een belangrijke randvoorwaarde die daarbij dient te
zijn vervuld is dat de betrokken professionals ook hun eigen voorraad- en
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voortgangsnormen op het lagere voorraadniveau hebben aangepast. Anders
bestaat een gerede kans dat rechters bij lagere voorraden meer tijd steken
in andere werkzaamheden. Uit de hoeveelheid zaken die op behandeling
wacht, leiden rechters af of er veel of weinig werk is, of sprake is van ‘achter-
standen’. Wil voorraadvermindering tot een bestendig doorlooptijdeffect
leiden, dan dienen ook zulke (niet-formele) normen te veranderen. Anders
lopen de voorraden vanzelf weer op tot het oude niveau. Het type (kleine)
efficiencyeffecten dat bij rechtbanken optreedst, zal zich mogelijk ook door-
vertalen naar het werk van advocaten (en daarmee naar de kosten voor
geschilhebbers). Hier zullen de effecten echter nog kleiner zijn dan bij de
rechtbank, omdat de lopende civiele rechtszaken slecht een beperkt deel
van het werkpakket van advocaten uitmaken. De richting van het eventuele
effect valt lastig te voorspellen en is waarschijnlijk mede athankelijk van
marktcondities. Bij voldoende vraag naar zijn diensten zal de advocaat de
ontstane ruimte met nieuwe zaken vullen. In geval van geringe vraag zou de
advocaat meer werk in de zaken kunnen gaan steken, waarmee de kosten
voor geschilhebbers zouden stijgen in plaats van te dalen.

10.4.2 Kwaliteitsontwikkelingen

De ontwikkeling van de kwaliteit van de rechtspraak, 1996 — 2003

Een algemeen beeld van de ontwikkeling van de ‘kwaliteit’ van de rechts-
pleging in de periode 1996 — 2003 valt, op basis van objectiveerbare gege-
vens, niet te geven. In de publieke beeldvorming spelen strafrechtelijke
‘affaires’ een belangrijke rol. Die leveren echter geen houvast voor algeme-
ne uitspraken over toename of afname van kwaliteit. Aan het eind van de
onderzoeksperiode hielden ten-onrechte-veroordeelden de gemoederen
bezig, aan het begin van de onderzoeksperiode waren het de IRT-affaire
en de parlementaire enquéte over de opsporing. Daarbij neemt de media-
aandacht voor het recht neemt gestaag toe.

Een algemeen beeld voor de ontwikkelingen binnen de civiele rechts-
pleging — en bodemzaken in het bijzonder — kan slechts op basis van zeer
beperkte hoeveelheid ‘objectieve’ gegevens worden gebaseerd. Subjectieve
gegevens zijn, voor de meer recente jaren, iets ruimer beschikbaar, dank-
zij het toenemend gebruik van klantwaarderingsonderzoek. Het prakti-
sche nut ervan is echter beperkt: het ontbreekt aan vergelijkbare gegevens
die als ‘voormeting’ kunnen fungeren en op het vergelijken van subjectie-
ve gegevens kunnen geen gefundeerde uitspraken worden gebaseerd over
‘echte’ ontwikkelingen.

Kwaliteitseffecten van interventies

Zonder uitzondering waren de geinterviewde rechters van oordeel dat

de rechtsgang in civiele bodemzaken gedurende de onderzoeksperiode
aan kwaliteit heeft gewonnen. De behandeling van zaken is, in hun ogen,
meer to-the-point dan begin jaren negentig, toen schriftelijke procederen
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de standaard was. Voorts is volgens veel geinterviewden de rechtbankor-
ganisatie als geheel aanmerkelijk professioneler geworden; men heeft veel
meer oog gekregen voor aspecten als externe communicatie, zittingstij-
den en transparantie. De meeste rechtbanken hebben kwaliteitsprojec-
ten doorlopen (op basis van het INK-model). Er vindt vrij systematisch
klant- en personeelswaarderingsonderzoek plaats, veelal uitgevoerd door
Prisma. De Commissie Fundamentele Herbezinning signaleerde in haar
eindrapport (2006) dat veel van de wensen geformuleerd in haar eerste
rapport (2003) reeds vo6r 2002 bij deelnemers aan het versneld regime
werden verwerkelijkt, en na 2002 ook bij de andere rechtbanken. Stoelden
de ontwikkelingen bij de rechtbanken (althans in de ogen van de com-
missie) niet op een duidelijke en principiéle visie (Eindbalans, p.47), de
ontwikkelingen werden door hen op basis van zo'n visie wel als positieve
ontwikkelingen aangemerkt.'?3

Een aantal ontwikkelingen binnen de civiele procedure laat zich met behulp
van ouder onderzoek in historisch perspectief plaatsen. Het gebruik van

de cna nam niet alleen tijdens de onderzoeksperiode toe, maar ligt ook
aanmerkelijk hoger dan gerapporteerd door Rutgers en Verwoerd (1987) en
Van Duyne (1987).124 Met betrekking tot de meervoudige afdoening geeft
Van Duyne (1987) een aanmerkelijk hoger percentage dan dat voor 2003.
Berekend over afdoeningen uit 1983 — inclusief verstekzaken, maar zonder
royementen — lag dat percentage op 15% (met aanzienlijke verschillen
tussen rechtbanken). In 2003 ligt dat percentage rond de 5% (met nog steeds
aanzienlijke verschillen tussen rechtbanken). Van Duyne rapporteert verder
dat in 5% van de zaken nader onderzoek (enquéte, schouw, deskundigenon-
derzoek) werd verricht. Dat percentage lag in 2003 veel hoger en varieerde
tussen de 10% en 40% van de contradictoire zaken.

Bezien in het licht van ‘kwaliteitsontwikkeling’ zou het gebruik van de
cna en het verrichten van onderzoek tijdens de procedure als verbetering
moeten worden geduid, de afname van de meervoudige behandeling als
vermindering van de kwaliteit.'?® De afname van de meervoudige behan-
deling zou mede in het licht van de praktijk met betrekking (andere)
vormen van collegiale feedback (zoals het meelezen van vonnissen en
intervisie) verdienen te worden bezien.

123 Heel expliciet is de titel van paragraaf 5.6: ‘Het huidige procesrecht onderschrijft impliciet onze
uitgangspunten’ (Eindbalans, p. 52).

124 Rutgers en Verwoerd (1987) rapporteren over de toepassing van cna bij de rechtbanken Amsterdam
en Groningen, in de jaren 1972, 1977 en 1982. In Amsterdam steeg het gebruik van 3% naar 7% van
de procedures, in Groningen daalde het van 7% naar 2%. De auteurs percenteren het cna-gebruik
gepercenteerd over alle zaken, inclusief verstekken. Herberekend over uitsluitend contradictoire zaken
met een conclusie van antwoord is in Amsterdam sprake van een stijging van 8% naar 16% en in
Groningen een daling van 13% naar 8%. Van Duyne (1987) berekende op basis van de afdoeningen van
3 rechtbanken in 1983 een cna-percentage van 8%.

125 Hierbij dienen natuurlijk vele slagen om de arm te worden gehouden. We weten niet in hoeverre de
cna’s, onderzoeken en meervoudige behandeling uiteindelijk werkelijk hebben bijdragen aan de kwaliteit
van de rechtsgang in de betreffende zaken. Voor al deze handelingen geldt dat ze ‘goed’ zijn indien ze in
de juiste gevallen worden toegepast, maar ook tot onnodig oponthoud kunnen leiden.
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Tabel 79 Variatie in de procedure in bodemzaken (2003)

procesgang collegiale toetsing
controle op instructie percentage con-  zaken met  meelezen
substantié- op maat tradictoire zaken  meervoudig eindvonnis
ringsplicht waarin onderzoek vonnis
plaatsvindt
Alkmaar ja - 23,0% +
Almelo ja 0 37,8%
Amsterdam ja 0 11,4% 2%
Arnhem ja + 26,4% nihil -
Assen ja - 37,0%
Breda ja 0 30,6% 12%
Den Bosch ja 0 25,5%
Den Haag nee + 10,7% 7%
Dordrecht nee 0 40,1% -
Groningen nee - 27,3% 6% -
Haarlem ja - 18,1% +
Leeuwarden ja - 22,4% 8%
Maastricht ja - 29,7% 13%
Middelburg nee - 32,0% +
Roermond ja + 36,8%
Rotterdam nee + 21,9% 4% -
Utrecht ja - 21,5% 1% +
Zutphen ja - 18,0% nihil +
Zwolle ja 0 16,4%

Onderzoek tijdens de procedure = deskundigenonderzoek, enquéte of schouw.

Instructie: het gaat hier om instructie op maat, voorafgaand aan de cna, door de rechter. Een ‘+' betekent
dat zaken in de regel door de behandelend rechter worden bekeken en deze indien nodig (schriftelijk)
instructie geeft, een ‘-’ dat dit ongebruikelijk is. De tussenpositie wordt weergegeven met ‘0’
Meervoudige behandeling: ‘nihil’ betekent niet aangetroffen (in de steekproef).

Meelezen eindvonnis: een ‘+' betekent dat alle vonnissen worden meegelezen; een ‘-’ betekent dat
alleen in bijzondere gevallen, bijvoorbeeld in het kader van opleiding, vonnissen worden meegelezen.

Tabel 79 biedt een vergelijking van verschillende elementen van de rechts-
gang binnen de bodemprocedure binnen de verschillende arrondisse-
menten. Het betreft elementen die verband houden met de intensiteit (of
‘kaalheid’) van de procedure, waarbij naast gegevens over het procesver-
loop, gegevens over het gebruik van collegiale toetsing!?® zijn opgenomen.
De procesgang in het ‘voortraject’ kwam in paragraaf 8.3.5 reeds aan de
orde. De mate waarin nader onderzoek plaatsvindt, wordt hier gebruikt
als indicatie voor de ‘intensiteit’ (of: kaalheid) van de fase na cna of

126 Deze gegevens zijn voor een beperkt aantal rechtbanken verzameld. Een compleet beeld kan helaas niet
worden gegeven.
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repliek. Ook ten aanzien van dit aspect bestaan grote verschillen tussen
rechtbanken, waarbij het percentage contradictoire zaken met nader
onderzoek varieert van 10 tot 40%. Opvallend is dat het bij de grootste
rechtbanken is waar het minste onderzoek tijdens de procedure plaats-
vindt; de ‘koplopers’ zijn juist kleine rechtbanken (waaronder enkele van
de snelste rechtbanken).

De herziening van het procesrecht wordt als kwaliteitsverhogend
beschouwd - al is het daarvoor beschikbare ‘bewijs’ overwegend van
subjectieve en normatieve aard. Men kan — op basis van het kennelijke
enthousiasme van zowel rechters als advocaten voor de nieuwe wijze van
procederen en de positieve waardering waarvan de Commissie Funda-
mentele Herbezinning blijk geeft — spreken van een ‘consensual vali-
dation’ onder de professioneel bij de procedure betrokkenen. Het werd
denkbaar geacht dat het toenemend gebruik van cna ook tot een toename
van bejegeningsproblemen'?” zou leiden. Uit de interviews is dit niet
gebleken. Wel resteert nog een duidelijk strijdpunt met betrekking tot het
gebruik van pleidooi.'?®

Het landelijk rolreglement heeft geen duidelijk effect op de kwaliteit gehad.
Een duidelijke afname in het verlenen van uitstel zou als kwaliteitsontwik-
keling kunnen worden geinterpreteerd. Maar dat zo'n afname heeft plaats-
gevonden kan uit het verrichte onderzoek niet worden geconcludeerd.

Uit de interviews is duidelijk geworden dat het proces van voorraadver-
mindering in een aantal gevallen wel — althans tijdelijk — negatieve gevol-
gen heeft gehad voor de kwaliteit. Bij verschillende rechtbanken werd over
de strijd tegen de voorraad gesproken in termen van ‘cultuurverandering’,
waarbij nadruk werd gelegd op het ‘snel knopen doorhakken’, ‘het niet
schuwen van experimenten’ en het toepassen van een meer ‘kantonach-
tige’ werkwijze.

Net als bij de behandeling van efficiencyeffecten dient onderscheid te
worden gemaakt tussen kortetermijneffecten van voorraadvermindering
en het effect op langere termijn (van lagere voorraden). Het negatieve
effect van voorraadvermindering op de kwaliteit is een kortetermijnef-
fect (en beperkt zich tot de door de rechtbank te verrichten werkzaamhe-
den). Op de langere termijn zijn er juist positieve effecten te verwachten:
minder loze wachttijd, uitstel en meer geconcentreerde rechtsgang.

127 De kans dat problemen met betrekking tot bejegening ontstaan is gering bij schriftelijk procederen.
Tijdens een zitting gebeurt veel dat aanleiding kan zijn tot bejegeningsproblemen: het afkappen van
(te breedsprakige) partijen, ongelijke verdeling van spreektijd, het geven van voorlopige oordelen en
‘schikkingsdwang’. Uit onderzoek is bekend dat de meeste wrakingsverzoeken worden gedaan naar
aanleiding van bejegening (Ter Voert en Kuppens, 2002).

128 Veel rechters vinden dat zonde van hun tijd; voor hen kunnen advocaten hun verhaal net zo goed
opschrijven. Advocaten zijn als pleitbezorgers van het pleidooi enigszins verdacht; men kan financiéle
motieven vermoeden en een onvermogen om zich los te maken van ingesleten beroepsrituelen. Toch
kan het pleidooi vanuit de perceptie van de geschilhebbers van belang zijn - hun argumenten hebben
in de rechtszaal geklonken - en uiteindelijk bijdragen aan de acceptatie en naleving van rechterlijke
uitspraken. Overigens zijn niet alle rechters en rechtbanken ongevoelig voor dat argument. Er zijn dan
ook duidelijke verschillen in de mate waarin pleidooi wordt toegestaan.
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10.5 Samenvatting: wat werkt?

Uit het onderzoek blijkt dat zich, tussen 1996 en 2003, belangrijke ontwik-
kelingen hebben voltrokken in de wijze van procederen in civiele zaken.
De bodemprocedure bij de civiele sectoren van de rechtbanken ontwik-
kelde zich van een overwegend schriftelijke procedure naar een proce-
dure met een mondelinge behandeling in vroeg stadium. Tevens zijn bij
bijna alle rechtbanken de werkvoorraden aanzienlijk afgenomen. Uit het
onderzoek blijkt echter ook dat de maatregelen ter verkorting van door-
looptijden niet bij alle rechtbanken met dezelfde voortvarendheid werden
geimplementeerd. Zo zijn er aanzienlijke verschillen geconstateerd in

de intensiteit van de procesvoering voorafgaand aan de cna en is slechts
een geringe verkorting opgetreden in de tijd die is gemoeid met veel voor-
komende handelingen in de procedure. Voor wat dat laatste betreft: ook
bij de nameting, op basis van afdoeningen uit 2003, was het nog regel

dat de termijnen die voor dergelijke handelingen zijn vastgelegd worden
overschreden. Het is juist bij tragere rechtbanken — waar maatregelen

ter verkorting van doorlooptijden het meest dringend werd geacht — dat
‘filtering’ werd waargenomen en onderdelen van het programma niet of
slechts gedeeltelijk werden geimplementeerd. Uit het onderzoek blijkt de
mate waarin de doorlooptijdverkortende maatregelen werden geimple-
menteerd 66% van de variantie in doorlooptijdverkorting kan verklaren,
maar een statistisch verband tussen de mate van ‘urgentie’ en de gereali-
seerde doorlooptijdverkorting niet kon worden gevonden.

Om de ‘werkzaamheid’ van de verschillende maatregelen vast te stellen is
gebruik gemaakt van de verschillen in de mate waarin deze lokaal gestalte
hebben gekregen. Met regressie-analyses is de relatie onderzocht tussen
de mate van implementatie van afzonderlijke maatregelen en de gereali-
seerde doorlooptijdverkorting.

In totaal kan 78% van de variantie in door rechtbanken gerealiseerde
doorlooptijdverkorting worden toegeschreven aan twee factoren: voor-
raadvermindering en veranderingen in de procesgang. Indien de gelever-
de implementatie-inspanning als aparte factor aan het verklaringsmodel
wordt toegevoegd stijgt de verklaarde variantie tot 82%. Het aanscherpen
van de termijnbewaking, via de introductie van het landelijk rolreglement
levert geen zelfstandige bijdrage aan de verklaarde variantie in doorloop-
tijd. De tijd die wordt genomen voor veelvoorkomende handelingen in de
procedure blijkt te worden gedicteerd door de grootte van de werkvoor-
raad. Van de regeling met betrekking tot de parkeerrol, eveneens een
onderdeel van het landelijk rolreglement, kon een negatief effect op de
doorlooptijden worden aangetoond.

De doorlooptijdverkortende maatregelen werden genomen in een periode
waarin de rechtspleging sterk in beweging was. Ook ontwikkelingen die
parallel aan het programma van doorlooptijdverkorting plaatshadden
moeten van de invloed zijn geweest op de resultaten van dat programma.
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Duidelijk is dat doorlooptijdverkorting in de aandacht moest concur-
reren met vele andere doelen. Efficiencydenken is, onder invloed van het
financieringsmodel voor de rechtspraak en bij gebrek aan andere maat-
staven, een dominante rol gaan spelen in de bij rechtbanken gemaakte
afwegingen. Waar in de doelen van de 1998 gestarte moderniseringsope-
ratie kwaliteit en doorlooptijd nog centraal stonden, heeft in de feitelijke
sturing in de jaren daarna de nadruk op de efficiency gelegen. Het finan-
cieringsmodel leverde een extra stimulans voor voorraadvermindering,
maar leverde voor sommige civiele sectoren ook het argument om bepaal-
de maatregelen ter verkorting van doorlooptijden niet uit te voeren.

Ten aanzien van mogelijke neveneffecten van de maatregelen ter verkor-
ting van doorlooptijden wijzen de beschikbare gegevens (die beperkt
zijn van scope en deels subjectief van aard) overwegend in een gunstige
richting. Aan de intensivering van de eerste fase van de procedure
worden overwegend positieve effecten verbonden. De intensivering van
de procedure wordt geacht positief bij te dragen aan de kwaliteit van de
rechtsgang. Een intensief traject voorafgaand aan de cna impliceert effi-
ciencyverlies in die fase, maar dat wordt ruimschoots terugverdiend in
het traject tussen cna en de uiteindelijke afdoening.

In paragraaf 2.5 werden, op basis van de literatuur, drie beinvloedings-
relaties genoemd die van belang zijn bij doorlooptijdverkorting binnen
rechtsplegingssystemen. Het betreft beinvloeding vanuit de ‘omgeving’
van het systeem (zoals door consumenten, bestuur en politiek), beinvloe-
ding binnen professionele velden (‘leiders’ of ‘believers’ die vakgenoten
weten te enthousiasmeren) en beinvloeding van het gedrag professionele
actoren (zoals advocaten) door rechtbanken.

Als het programma van doorlooptijdverkortende maatregelen wordt opge-
vat als een poging tot het beinvloeden van rechtsplegingssystemen door
de omgeving, moet worden geconcludeerd dat poging maar gedeeltelijk
is gelukt. Een dergelijke beinvloeding is niet van belang bij rechtbanken
waar doorlooptijdverkorting reeds ‘leeft’, maar des te meer bij rechtban-
ken waar de aandacht voor doorlooptijden gering is. Juist onder de recht-
banken met meer problematische doorlooptijden zijn er verschillende die
nauwelijks, of pas erg laat in beweging kwamen. Daarbij moet worden
geconstateerd dat niet uitsluitend ‘motivationele’ aspecten een rol spelen:
in enkele gevallen was er (ook) sprake van concrete belemmeringen
—vooral op het personele vlak — tot het ondernemen van actie.

In de overwegingen van geinterviewden bleek het doel van doorlooptijd-
verkorting vaak onderschikt aan efficiencydoelen. Niet het (verwachte)
doorlooptijdeffect, maar het efficiencyeffect vormt het ijkpunt om te
bepalen of een verandering als ‘goed’ of ‘wenselijk’ wordt beschouwd.
Slechts bij een klein aantal geinterviewden klonk het perspectief van de
rechtbank als ‘change agent’, met het oogmerk het procedeergedrag van
advocaten te veranderen, duidelijk door in de interviews.



De interventies en de context 277

Het intensiveren van de procesgang vroeg in de procedure kan als leidend
principe worden beschouwd voor de veranderingen die de procedure bij
de herziening van het procesrecht onderging. Het is een strategie die ook
elders vrucht had afgeworpen.

Dat die strategie werkt, blijkt nog niet uit de algemene versnelling van

de procedure (waarop veel meer factoren van invloed zijn), maar in het
bijzonder uit het vergelijken van rechtbanken voor en na het opvoeren van
het cna-gebruik en het vergelijken van rechtbanken die zich reeds v66r de
cna actief met de zaken bemoeien, en rechtbanken die dat niet doen. Bij
die laatste groep verloopt het voortraject zelf weliswaar vlotter, maar bij
volgende stappen ondervindt men nadeel. Uiteindelijk delven de recht-
banken met een ‘kaal’ voortraject het onderspit voor wat betreft snelheid,
en naar het zich laat aanzien, ook in efficiency en kwaliteit. Hoe langer de
rechter langer wacht met communicatie over de inhoud van de zaak, des
te langer duurt het tot het geschil is afgehandeld.

Voorraadvermindering

Parallel aan de intensivering van de procedure werden maatregelen
getroffen om de werkvoorraden te verlagen en het rolregime aan te
scherpen. Uit het onderzoek blijkt een sterke samenhang tussen voor-
raadvermindering en doorlooptijdverkorting. Hoewel de procesgang

in bodemprocedures niet volledig voldoet aan de aannames van de
wachtrijtheorie, zijn de ontwikkelingen over langere termijn in lijn met
wat op basis van die theorie kan worden verwacht. Een voorziening als
de vliegende brigade levert een zinvolle bijdrage aan het realiseren van
voorraadvermindering en doorlooptijdverkorting, mits de rechtbanken
die gebruik maken van die voorziening ook zelf die doelen nastreven en
maatregelen treffen om de duur van procedures te verkorten. Het louter
beschikbaar stellen van zo’n voorziening, zonder verdere inspannings- of
resultaatverplichting, werkt oneigenlijk gebruik in de hand.

Termijnbewaking

De resultaten van het aangescherpte rolregime, verwoord in het lande-
lijk rolreglement, zijn minder aansprekend. In eerdere hoofdstukken

is op verschillende oorzaken gewezen. Het rolreglement is een product
van compromissen, waarin bij de totstandkoming het belang van uni-
formering prevaleerde boven doorlooptijdverkorting. Het rolreglement
laat de ‘aardigheidscultuur’ onder advocaten ongemoeid en zet in zaken
waarin serieuze vertraging optreedt, de termijnbewaking op een laag
pitje. Waar het in de internationale literatuur gehuldigde principe van
case management aanbeveelt in te grijpen wanneer zaken stilvallen, doet
het rolreglement juist het omgekeerde. Het verrichte onderzoek toont ook
aan dat naarmate rechtbanken meer gebruik maken van de parkeerrol,
minder verkorting van doorlooptijden realiseren. Ook is duidelijk dat,
gezien de bestaande voorraadniveaus, een deel van de rechtbanken niet
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klaar was voor het aanscherpen van de termijnbewaking. Dat het afbou-
wen van die voorraden jaren zou vergen was voor de invoering van het
rolreglement al duidelijk.

Het onderzoek toont evenwel ook de geldigheid van een aantal belangrijke
veronderstellingen die aan de termijnbewaking ten grondslag liggen. Een
interessante bevinding daarbij is dat de termijnen in de civiele procedure
in de praktijk niet als maximumtermijn werken (zoals bij een deadline

het geval is), maar als minimumtermijn: wanneer een handeling sneller
wordt verricht dan vereist, stroomt een zaak niet meteen door naar de
volgende fase, maar wacht tot de volledige termijn is verstreken. Ook werd
de samenhang aangetoond tussen het voorraadniveau van rechtbanken
en de duur van termijnen: naarmate er minder zaken in bewerking zijn,
worden handelingen vaker binnen de termijn verricht. In de dagelijkse
praktijk bij rechtbanken is een duidelijke relatie tussen de hoeveelheid
zaken die op vonnis wacht en de striktheid van de termijnbewaking. De
termijnbewaking is (mede) een mechanisme waarmee de (direct gevoelde)
werkdruk wordt gereguleerd. Strikte termijnbewaking heeft alleen effect
indien tegelijkertijd voorraadvermindering plaatsvindt. Het effect ervan
komt als eerste tot uiting in de totale doorlooptijd en niet noodzakelijk in
de wachttijd voor vonnis (of een andere veelvoorkomende processtap).

De verandering als ‘transfer of technology’

De ontwikkelingen in de behandeling van civiele procedures in de periode
1995 - 2003 kunnen worden gezien als een proces van gefaseerde verande-
ring. Daarin vindt eerst een fase van experimenteren plaats (op beperkte
schaal), en worden vervolgens, na evaluatie, de belangrijkste innovaties
landelijk tot standaardwerkwijze gemaakt. In de civiele sectoren heeft de
experimenteerfase — het zoeken naar ‘best practices’ — in belangrijke mate
‘bottom up’ karakter gehad, en werd getrokken door zeer geinvolveerde
professionals, zowel rechters als advocaten. De fase van algemene invoe-
ring — de ‘transfer of technology’ — had meer een ‘top down’ karakter.

Het vergelijken van de experimenteerfase en de fase van standaardisering
levert een aantal interessante bevindingen op. Tijdens de experimen-
teerfase trad een aantal van de bij het experiment betrokken rechters als
ware change agents naar buiten. Ze belden advocaten op om ze te over-
tuigen zaken voor het experiment aan te melden en hielden presentaties
bij advocaten- en deurwaarderskantoren. Met dergelijk onconventioneel
optreden werden de bestaande verwachtingspatronen doorbroken. In de
fase van standaardisering ontbreken getuigenissen van dergelijk gedrag.
Rechtbanken stellen zich, als ‘ontvanger’ van beleidsmaatregelen, ook
meer als subject van verandering op. Het perspectief dat zij zelf change
agent zouden zijn klinkt slechts heel beperkt door en de ‘omgeving’ wordt
slechts mondjesmaat bij de veranderingen betrokken.

Bij de experimenteerfase waren slechts ‘vrijwilligers’ betrokken: recht-
banken, rechters en ten minste één van advocaten en partijen in de
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experimentele procedures, namen zelf besluit aan het experiment deel

te nemen. Het waren voornamelijk de snellere rechtbanken die aan het
experiment deelnamen, zodat de vraag open bleef wat de aanpak zou
opleveren wanneer ook minder gedreven rechters, advocaten en partijen
de nieuwe werkwijze zouden ondergaan. Uit het onderzoek blijkt welis-
waar dat in de fase van standaardisering niet alle rechtbanken even

hard liepen, maar ook dat ten minste een aantal rechtbanken die zich
niet eerder geprofileerd hadden met doorlooptijdverkortend beleid zich
responsief toonde. Waar het vrijwillige karakter van de experimenteerfase
mede tot gevolg had dat het aantal binnen het experiment behandelde
zaken beperkt bleef en de totale impact gering, is de schaal en impact van
de veranderingen tijdens de fase van standaardisering uiteindelijk veel
groter.

En waar in de experimenteerfase de betrokken actoren doordrongen
waren van het belang van doorlooptijdverkorting, blijkt dat in de fase van
standaardisering minder het geval. De dominante van rol van ‘efficiency’
als beslissingscriterium kwam de vermindering van voorraad ten goede,
maar frustreerde de invoering van sommige van de andere maatregelen
die doorlooptijden kunnen verkorten.
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Kennis over tijd

In hoofdstuk 1 werd het onderzoeksdoel geformuleerd. ‘het vergroten van
inzicht in (1) de factoren die van invloed zijn op snelheid van gerechtelijke
procedures en (2) de werking van interventies die beogen de duur van
procedures te verkorten'’. In hoofdstuk 10 werden conclusies geformuleerd
met betrekking tot de werking van interventies om de duur van bodemza-
ken, behandeld door de civiele sectoren van de Nederlandse rechtbanken,
te verkorten. In dit hoofdstuk worden die resultaten geconfronteerd met
de resultaten van oudere onderzoeken.

De hoeveelheid empirische studies naar doorlooptijd en doorlooptijdver-
korting in civiele procedures, voorzover die dieper graven dan puur het
meten van doorlooptijden, is gering. Net zo min als er sprake is van een
uitgekristalliseerde ‘body of knowledge’ met betrekking tot de factoren
en mechanismen die een rol spelen, is sprake van een uitgekristalliseerde
methodologie. Internationaal vormt een beperkt aantal Amerikaanse
onderzoeken, waarin naar verklaring voor doorlooptijdverschillen tussen
rechtbanken wordt gezocht, het referentiepunt.

Bevindingen uit doorlooptijdenonderzoek, verricht in één rechtssysteem,
kunnen niet één-op-één worden vertaald naar een willekeurig ander
rechtssysteem. Gerechtelijke procedures ter beslechting van civiele
geschillen vertonen weliswaar overeenkomsten, maar ook grote verschil-
len. Zo is er variatie in de uitgangspunten met betrekking tot de functie
van de procedure, de wijze waarop aan ‘waarheidsvinding’ wordt gedaan
en de rollen die rechters en rechtshulpverleners in de procedure spelen. In
de procedure in bodemzaken bij de civiele sectoren van de Nederlandse
rechtbanken spelen schriftelijke stukken en professionele rechtshulp-
verleners een belangrijke rol. In andere rechtssystemen is soms een veel
centralere rol toebedeeld aan de rechtszitting, kan de rol van professio-
nele rechtshulpverleners aanmerkelijk kleiner zijn, of het oordeel over een
zaak aan een jury worden toevertrouwd.

Het ligt dus voor de hand dat factoren die in het ene systeem van aanmer-
kelijke invloed zijn op de duur van procedures, niet noodzakelijk ook in
een ander systeem een rol spelen. Algemeen geldige kennis over de duur
van procedures en de mogelijkheden die te verkorten moet dus worden
gezocht in het identificeren van factoren die op de duur van procedures
van invloed zijn en de daarbij werkzame mechanismen. Bij het ‘doorver-
talen’ van kennis van de ene naar de andere procedure dient rekening te
worden gehouden met de relevante contingenties.

Bij de behandeling van de resultaten in dit hoofdstuk wordt onderscheid
gemaakt tussen twee typen kennis over doorlooptijdverkorting. Het eerste
type kennis heeft betrekking op de factoren en mechanismen die, binnen
een ‘gewoon’ functionerend rechtsplegingssysteem van invloed is op de
doorlooptijden. Het tweede type kennis is veranderkundig van aard en
heeft betrekking op de vraag hoe rechtsplegingssystemen tot het treffen
van doorlooptijdverkortende maatregelen kunnen worden bewogen.
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In paragraaf 11.1 komen de factoren en mechanismen binnen het primai-
re proces aan de orde, die voor het versnellen van procedures van belang
worden geacht. Paragraaf 11.2 gaat in op de mogelijkheden van de omge-
ving (beleidsmakers, politiek, maatschappelijke organisaties) om de snel-
heid van gerechtelijke procedures te (doen) versnellen. In paragraaf 11.3
wordt een aantal opties behandeld voor verdere reductie van doorlooptijd
in bodemzaken. In paragraaf 11.4 wordt een aantal suggesties voor nieuw
doorlooptijdenonderzoek gedaan.

11.1 Het versnellen van procedures: het primaire proces

In deze studie vormt het primaire proces binnen de civiele rechtspraak,
de gerechtelijke geschilbeslechting, de basis voor het ordenen van de vele
factoren en mechanismen die op de doorlooptijd van gerechtelijke pro-
cedures van invloed kunnen worden geacht. De duur van elke rechtszaak
wordt bepaald in de interactie tussen geschilhebbers en professioneel
betrokkenen binnen de formele en institutionele kaders van de procedure
en de informele normen. Of het nu gaat om ‘cultuur’, voorraden, econo-
mische groei, lijdelijkheid, financiering van de rechtspraak, bij elke factor
die met doorlooptijden in verband wordt gebracht hoort een ‘theorie’ over
hoe zo’'n factor uiteindelijk in het handelen van het kleine groepje actoren,
in een concrete procedure, bij een willekeurige rechtbank, tot uiting komt.
In hoofdstuk 2 werden factoren, ontleend aan de literatuur, die op het
(lokale) primaire proces van invloed worden geacht, in vier groepen inge-
deeld: de inrichting van het proces zelf (I), de inrichting van de proces-
controle (II), de interactiepatronen (III) en de voorraden (IV). De laatste
twee factoren hebben een stabiliserende invloed op de eenmaal bestaan-
de procedeersnelheid en vormen vaak een struikelblok bij pogingen om
doorlooptijden te verkorten. De voorraad en de interactiepatronen houden
niet alleen de procedeersnelheid, maar ook elkaar in stand.

De empirische studie naar doorlooptijdverkorting in bodemprocedures
bij de civiele sectoren van de Nederlandse rechtbanken ondersteunt en
relativeert verschillende inzichten die in eerdere grote studies (surveys)
zijn opgedaan. Zeer nadrukkelijk ondersteunen de resultaten de strategie
om de procesgang in het vroegste stadium van de procedure te intensive-
ren en onderschrijven de resultaten het belang van het verminderen van
werkvoorraden. Maar nog essentiéler is de nadruk die de studie legt op de
onderlinge samenhang van verschillende interventies. Sleutelen aan de
inrichting van de procedure of het aanscherpen van de procesbewaking
hebben weinig zin als niet tegelijkertijd de werkvoorraden worden aange-
pakt. Andersom is ook duidelijk dat het verminderen van werkvoorraden
als geisoleerde interventie geen bestendig resultaat valt te verwachten; dat
treedt slechts op als ook het procedeergedrag meeverandert.
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Op een aantal in eerdere onderzoeken geidentificeerde mechanismen

die van invloed zijn op doorlooptijden en doorlooptijdverkorting biedt

het onderzoek voortschrijdend inzicht, door verbanden op verschillende
niveaus (zaaksniveau en rechtbankniveau) en met voor- en nametingen te
analyseren.

In Amerikaanse onderzoeken is altijd veel aandacht geschonken aan het
verklaren van doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken uit kenmer-
ken van de instroom. Hoewel er duidelijke verschillen zijn in de duur

van verschillende typen zaken, hebben deze nooit een goede verklaring
kunnen leveren voor doorlooptijdverschillen tussen rechtbanken. Uit het
Nederlandse onderzoek blijkt de kenmerken van zaken wel enige bijdrage
leveren aan de verklaring van doorlooptijdverschillen tussen zaken en
verschillen tussen rechtbanken. Het verband ontstaat via het procesver-
loop, dat met de zaakkenmerken varieert. Ten opzichte van dat procesver-
loop (dat een veel grotere verklaringskracht biedt dan de zaakkenmerken)
voegen zaakkenmerken nagenoeg niets toe. Deze komen in sterke mate tot
uitdrukking in de verstekkans en in veel mindere mate in de doorlooptijd
in contradictoire zaken.

De relatie tussen zaakkenmerken en doorlooptijden kan worden gebruikt
voor het exploreren van effecten van maatschappelijke ontwikkelingen op
de duur van procedures.

Termijnen, of de tijd die werkelijk gemoeid is met aan termijnen gebonden
stappen in procedure, bieden een matige verklaring voor de doorlooptijd
van afzonderlijke zaken, maar blijken wel een redelijke hoeveelheid van
de variantie in de doorlooptijden van rechtbanken te kunnen verklaren.
Deze relatie loopt via de werkvoorraad.

De relatieve grootte van de werkvoorraad is bepalend voor de wachttijden.
In de dagelijkse praktijk van de rechtbank bestaat er een relatie tussen

de striktheid waarmee de termijnen worden bewaakt en de omvang van
de werkvoorraad. Indien er veel zaken op vonnis wachten, is het verlei-
delijk om partijen wat ruimhartiger uitstel te gunnen, waarmee de direct
gevoelde werkdruk bij de rechtbank afneemt. Die niet-formele functie van
de termijnbewaking (het reguleren van de binnen de rechtbank gevoelde
werkdruk) leidt tot een toepassing ervan die strijdig is met de formele
functie (het minimaliseren van vertraging) en ondergraaft die.

De interventies ter verkorting van de doorlooptijd in bodemzaken leren
ons zijdelings ook iets ten aanzien van andere populaire interventies (die
geen deel uitmaakten van het Nederlandse programma). Ten aanzien van
het vaakgepropageerde stellen van normen, doelen en het monitoren van
resultaten kan op basis van de Nederlandse situatie worden geconclu-
deerd dat het stellen van doelen en het monitoren van resultaten kennelijk
geen noodzakelijke randvoorwaarden voor doorlooptijdverkorting zijn.
Dat gedurende de periode waarop het onderzoek betrekking heeft zelfs
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geen adequate meting van doorlooptijden plaatsvond, heeft niet kunnen
verhinderen dat de doorlooptijden wel aanzienlijk werden verkort.

In de ervaring met de parkeerrol kan een ‘omgekeerd bewijs’ worden
gevonden voor de juistheid van de veronderstellingen achter case
management. De regeling met betrekking tot de parkeerrol gaat lijnrecht
tegen de principes van case management in door in zaken waarin vertra-
ging dreigt de voortgangsbewaking op een laag pitje te zetten. Uit het
onderzoek blijkt een negatieve relatie te bestaan tussen het gebruik van de
parkeerrol en het verkorten van doorlooptijden.

11.2 Het versnellen van procedures: beinvioedingsprocessen

In de vorige paragraaf kwamen het primaire proces en de daaraan gerela-
teerde factoren en mechanismen die van invloed zijn op de snelheid van
procederen aan bod. Daarmee is echter nog niet het hele probleem van
doorlooptijdverkorting in gerechtelijke procedures ingekaderd.

Meer delicaat dan de technical engineering bij het verkorten van de duur
van gerechtelijke procedures is de social engineering. Maatregelen om
doorlooptijden te verkorten sorteren slechts effect wanneer ze ook werke-
lijk worden geimplementeerd en de bij de procesgang betrokken actoren
hun gedrag op de beoogde wijze aanpassen.

Bij processen van doorlooptijdverkorting in de setting van gerechtelijke
procedures kunnen verschillende kritische beinvloedingsrelaties worden
onderscheiden: beinvloeding van professionele actoren door instituties
(de rechtbank die het procedeergedrag van advocaten tracht te bein-
vloeden), beinvloeding binnen professionele beroepsgroepen (gedreven
professionals die anderen weten te overtuigen en te enthousiasmeren) en
beinvloeding van (lokale) instituties door de omgeving (maatschappelijke
druk om betere, snellere, goedkopere, foutloze rechtspraak te leveren).
Landelijke ‘programma’s’ om de doorlooptijd bij rechtbanken te verkor-
ten, zoals het programma ter verkorting van doorlooptijden in Neder-
landse bodemzaken, dienen niet alleen technisch juiste recepten voor te
schrijven, maar ook instituties tot verandering aan te zetten.

In de vertaalslag van centraal ontwikkeld beleid naar lokale verande-
ringen toont de Nederlandse versnellingsoperatie veel karakteristieken
die ook uit andere studies bekend zijn. Men denke aan de ‘filtering’ van
centraal genomen maatregelen op lokaal niveau en het feit dat juist de
‘probleemgevallen’, waar de implementatie doorlooptijdverkortende
maatregelen naar objectieve maatstaven het meest dringend is, niet (of
in mindere mate) worden bereikt. Over het algemeen lijkt daaraan een
gebrek aan aandacht voor, of motivatie tot het verkorten van doorloop-
tijden ten grondslag te liggen. Uit de verrichte studie blijkt echter ook dat
soms sprake is reéle belemmeringen, met name in de personele sfeer.
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De uitgangssituatie van de rechtbanken verschilt sterk. Motivatietheorie
stelt dat de grootste inspanning wordt geleverd bij een gepercipieerde
succeskans van 50%. Voor de ‘probleemgevallen’ in de populatie zal die
gepercipieerde succeskans ver onder de 50% liggen en de veranderingen
als ‘onrealistisch’ of ‘onhaalbaar’ worden ervaren.

Willen maatregelen ter verkorting van doorlooptijden op de beoogde wijze
worden geimplementeerd, dan dienen zowel het doel als de methode

van verandering door de betrokken professionals begrepen en gesteund
worden. Waar het in ‘gewone’ professionele bureaucratieén al moeilijk
kan zijn professionals tot gedragsveranderingen te overtuigen, wordt
‘beinvloeding’ des te meer precair geacht, wanneer het bij de rechtspraak
betrokken professionals betreft. In de Amerikaanse literatuur worden
verschillende factoren genoemd, waarmee ‘de omgeving’ de aandacht
voor doorlooptijden bij lokale rechtscolleges kan versterken. Maar bein-
vloedingsmechanismen die in het ene rechtsbestel geaccepteerd zijn, zijn
dat niet noodzakelijk ook in het andere. In de VS behoren de benoeming
van rechters, verkiezingen van rechters en druk van hogere rechtbanken
tot de werkzame mechanismen. In Nederland spelen die mechanismen
niet, nauwelijks, of niet openlijk een rol.

Een belangrijke rol wordt in de VS ook toegedicht aan de American Bar
Association, die doorlooptijdnormen voor verschillende zaakstypen
opstelde.

Bij de studie naar het Nederlandse programma ter verkorting van de duur
van bodemprocedures zijn verschillende veranderkundige aspecten in
beschouwing genomen, zoals de mate van participatie van professionals
bij het vormgeven van veranderingen, het stellen van doelen en het faci-
literen van de veranderingen. Dit zijn echter aspecten waarop binnen het
programma niet systematisch is gevarieerd, zodat geen hard statistisch
bewijs van effecten kan worden geleverd, maar slechts kan worden bere-
deneerd welke mogelijke relaties bestaan tussen de veranderkundige
aspecten van het programma, en de resultaten.

In Nederland heeft in de versnellingsoperatie normering plaatsgevonden
binnen het PVRO. Maar, ondanks de aanzienlijke investeringen die voor
de versnelling zijn gedaan, werd in een goede meting en monitoring van
doorlooptijden niet voorzien. Bij gebrek aan dergelijke gegevens stonden
efficiencygegevens centraal. Die bleken wel het verminderen van voorraad
te stimuleren, maar bleken tevens voor lokale rechtbanken een reden om
bepaalde doorlooptijdverkortende maatregelen niet te implementeren.
Ten aanzien van dit aspect leert de Nederlandse situatie dus dat een
adequate monitoring van doorlooptijden geen harde vereiste is om door-
looptijdverkorting te realiseren, maar een discongruentie tussen beleids-
doelen en de resultaten waarop wordt gestuurd wel ‘filtering’ van beleid in
de hand werkt.



286 Het recht in betere tijden

De algemeen aanbevolen strategie voor verandering binnen professionele
organisaties — betrek uitvoerenden actief bij het vormgeven van verande-
ringen — werd toegepast binnen het PVRO. Uit de studie blijkt dat juist de
implementatie van het product van dat traject, het landelijk rolreglement,
bij veel rechtbanken geringe aandacht heeft gekregen. Reeds bij de
presentatie van het product spraken de rechtbanken formeel hun
committment uit, maar gaven tegelijk ruim uiting aan hun twijfels erover.

Het aanbod van extra capaciteit in de vorm van de vliegende brigade
beoogde de implementatie van het doorlooptijdverkortend beleid te faci-
literen. In combinatie met het systeem van outputfinanciering was dat
aanbod zeer verleidelijk: op de extra capaciteit kon niet alleen gratis een
beroep worden gedaan, de extra afdoeningen die het genereerde brachten
ook nog geld in het laatje. Over het algemeen blijkt deze strategie goed te
hebben gewerkt; de extra capaciteit werd vooral daar aangewend waar die
het hardst nodig was. Wel blijkt er ook gebruik van te zijn gemaakt dat,

in het licht van de beleidsdoelen, als ‘oneigenlijk’ kan worden gekwalifi-
ceerd. Dat betreft het beroep op de brigade om gewone capaciteitstekor-
ten op te vullen.

11.3 Andere wegen

Het programma van maatregelen om de doorlooptijd in bodemprocedures
te verkorten combineert verschillende typen interventies, maar omvat
niet alle uit de buitenlandse literatuur bekende methoden. Voortbouwend
op de in deze studie gebruikte ordeningskaders, kan op een aantal nog
niet of nauwelijks verkende wegen worden gewezen. In deze paragraaf
komen eerst enkele in aanpakken aan de orde waarvan in andere landen
positieve resultaten zijn vastgesteld. Vervolgens wordt een aantal nog wei-
nig verkende wegen in beschouwing genomen.

Verbijzonderen / parellelliseren van zaakstromen

Zowel in het Verenigd Koninkrijk als in de Verenigde Staten zijn positief
geévalueerde voorbeelden van het verbijzonderen van zaakstromen.

Het bekendste voorbeeld zijn de ‘small claims procedures’, waarbij een
deel van zaken op basis van proportionaliteitsoverwegingen een ‘lichte’
behandeling krijgt. Deze splitsing van zaakstromen kent een aantal over-
eenkomsten met de in Nederland bestaande verdeling van zaken tussen
kantonsector en civiele sector (op basis van het financieel belang van de
zaak). Daarnaast bestaan binnen de civiele sectoren interne verbijzonde-
ringen van zaakstromen die voor de buitenwereld niet zichtbaar zijn. Zo
zijn bij alle civiele sectoren de zaakstromen van verstek- en contradictoire
zaken vrijwel gescheiden. Daarnaast bestaat verbijzondering naar inhou-
delijke specialismen.



Kennis over tijd 287

Ook in Nederland gaan stemmen op voor verdere verbijzondering van
zaakstromen; zowel voor verbijzondering op basis van inhoudelijke
specialisatie (overigens: vooral op basis van kwaliteitsoverwegingen, niet
zozeer om doorlooptijd te verkorten) als voor verbijzondering op basis
financieel belang en complexiteit.

Het empirisch bewijs voor de (positieve) werking van verbijzondering van
zaakstromen is beperkt. Het onderzoek dat in andere landen werd verricht
focust veelal op het effect op de zaken die een snellere of lichtere behan-
deling krijgen, zonder een integraal beeld te geven van de consequenties
voor het totale pakket van zaken. Het is twijfelachtig of een formele nade-
re verbijzondering van zaakstromen binnen de civiele sectoren zinvol is;
de totale hoeveelheid bodemzaken is al niet zeer groot.!? Wanneer echter
het totale civiele zaakspakket in beschouwing wordt genomen (inclusief
kantonzaken) is wel sprake van een volume dat zich wellicht voor verbij-
zondering leent.

Centrale voortgangsbewaking versus integrale verantwoordelijkheid
Amerikaans onderzoek naar de centrale rol (‘master calendar’) en de
‘individual calendar’ pakt gewoonlijk uit in het voordeel van de laatstge-
noemde vorm.'3% Anders dan bij een centrale rol worden de verantwoorde-
lijkheden voor inhoud en voortgangsbewaking niet gescheiden, maar bij
dezelfde rechter neergelegd.

Ook in Nederland zijn in het verleden wel stemmen opgegaan voor een
dergelijke aanpak (en recentelijk bepleit door de Commissie Fundamen-
tele Herbezinning). Er bestaat echter ook veel bezwaar tegen. Er wordt
gevreesd voor grote variatie in de behandeling van uitstelverzoeken; rech-
ters kunnen sterk verschillen in wat ze ‘redelijk’ achten. Daarnaast maakt
de inhoudelijke betrokkenheid van rechters bij een zaak dat zij sterk
geneigd zijn alle extra of nieuwe informatie belangrijk te vinden (en daar-
mee uitstel voor lief te nemen).!3!

Verruiming van bevoegdheden van de rechtbank

Een voortgaand debat met betrekking tot de civiele rechtspleging betreft
de machtsverdeling tussen rechter en partijen. Het oude rolmodel van de
lijdelijke rechter brokkelt steeds verder af, ten gunste van een meer actief
sturende rechter. Die rechter moet ook waken tegen onnodige vertraging
van de procedure.

129 Bij de kleinere rechtbanken stromen zo'n 15 zaken per week in, waarvan er niet meer dan 10
op tegenspraak worden behandeld. Binnen de civiele sectoren bestaan reeds voorbeelden van
specialismen (op het niveau van rechters en kamers); deze krijgen lokaal vorm (dus niet als gevolg van
centraal gevormd beleid), op basis van de lokale instroom en capaciteiten en interessegebieden van de
rechters binnen de sector. Daarnaast blijkt uit de interviews dat rechters bij keuzes ten aanzien van de
behandelingwijze van zaken reeds proportionaliteitsoverwegingen hanteren.

130 Waarbij ideologische argumenten (‘accountability’ van individuele rechters) het geringe empirisch bewijs
regelmatig overstemmen.

131 Ininterviews werd vooral de zorg geuit dat rechters te ruimhartig uitstel zouden verlenen.



288 Het recht in betere tijden

Ook buiten de rechtszaal - in juridische vakbladen, wetenschap, politiek
- wordt deze rol van de rechter steeds sterker benadrukt. Opvallend is
echter dat wel om die strenger optredende rechter wordt geroepen, maar
nog veel schroom lijkt te bestaan om hem ook van de instrumenten te
voorzien om effectief in de procesgang in te grijpen. Voorbeelden daarvan
zijn de regeling rond het ambtshalve royement (rolreglement), het wach-
ten tot partijen om vonnis vragen (in plaats van een rechter die vonnis
wijst zodra hij zich voldoende geinformeerd acht) en de geringe mogelijk-
heden tot het opleggen van sancties aan partijen die de rechtsgang vertra-
gen.

Voor een effectieve en strikte bewaking van de voortgang van procedures
dient het uitgangspunt te zijn dat het geschil van de partijen is, maar de
procedure van de rechter.

Inzet van financiéle instrumenten ter stimulering van gewenst procesgedrag
Over het algemeen wordt een aanzienlijk ‘sturend vermogen’ toegeschre-
ven aan financiéle regelingen met betrekking tot gerechtelijke procedu-
res. Griffierechten en gesubsidieerde rechtsbijstand worden van invloed
geacht op de toegang tot het recht.

Het financiéle instrumentarium zou ook kunnen worden ingezet om
gewenst procesgedrag te belonen (of ongewenst gedrag te bestraffen).
Sommige rechters zeggen dat ook wel te doen, door een partij die onnodig
veel vertraging heeft veroorzaakt tot vergoeding van de door de weder-
partij gemaakte proceskosten te veroordelen.

Mogelijke sturing via het financiéle instrumentarium zou bijvoorbeeld
kunnen door griffierechten te verbijzonderen naar procedurele handelin-
gen (waarbij voor complicerende / tijdrovende factoren meer griffierech-
ten worden geheven) of een korting te geven indien partijen (snel) tot een
schikking komen.

Een van de consequenties van de regeling rond de parkeerrol is dat partij-
en hun zaken eindeloos kunnen aanhouden zonder daar kosten voor te
maken. Wellicht terecht wanneer men zich ten doel stelt partijen zoveel
mogelijk voor onnodige kosten te behoeden, maar een minder wenselijke
prikkel voor wie aan een vlotte rechtsgang hecht.

Het meer ‘accountable’ maken van advocaten

Uit het onderzoek blijkt dat advocaten nog immer veelvuldig uitstel vra-
gen en de ‘aardigheidscultuur’, waarbij de advocaat van de wederpartij
een uitstelverzoek bijna automatisch steunt, niet is doorbroken. Hoe (wei-
nig) stipt advocaten in de regel zijn is — boven het niveau van afzonderlijke
zaken — niet zichtbaar. Een mogelijkheid zou zijn advocaten op dit punt
meer ‘accountable’ te maken. Gedacht zou kunnen worden aan een ‘pun-
tensysteem’ dat zicht biedt op de mate waarin advocaten hun werk binnen
de geldende termijnen leveren (of die termijnen overschrijden).
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Het contracteren van deskundigen

Deskundigenonderzoek is een van meest vertragende factoren binnen
gerechtelijke procedures. De huidige werkwijze is dat per geval een des-
kundige wordt gezocht die, indien hij bereid is een oordeel te geven, dit
type werkzaamheden over een lange termijn moet plannen. Vaak is ook de
nodige tijd gemoeid met het vinden van een deskundige die bereid is het
werk tegen een acceptabele prijs uit te voeren.

Het zou overweging verdienen ten aanzien van de inzet van (veelgevraag-
de) deskundigheden meer pro-actief te werk te gaan. Dat zou bijvoorbeeld
kunnen door deskundigen geheel of voor een aantal dagdelen per week
over een langere periode voor de rechtspraak te contracteren. Onder een
dergelijke constructie zou ook de deskundige meer ‘accountable’ worden.

De ontwikkelingen binnen civiele bodemprocedure in Nederland tonen
twee factoren die van invloed zijn geweest op de aandacht en motivatie
voor doorlooptijdverkorting op lokaal niveau, en (mogelijk) aanknopings-
punten bieden tot gerichte beinvloeding ‘van buiten af”:

- sturing op resultaten (met eventueel een koppeling aan de financiering);
— personeelsbeleid, gericht op het aantrekken van ‘veranderingsgezinden’.

Dat de koppeling van resultaten aan financiering in potentie een krachtig
sturingsinstrument is, blijkt uit het effect dat de outputfinanciering heeft
gehad op de oriéntatie van rechtbanken. Een nadeel van dit type sturing
is dat vaak ook ongewenste neveneffecten ontstaan. Bij een rechtstreekse
koppeling met de financiering (de rechtbank met de kortste doorlooptijd
krijgt het meest) komt het geld niet daar terecht waar het nodig is. Het is
dus beter de financiering te koppelen aan gerealiseerde doorlooptijdver-
korting (beloning achteraf). Daarnaast verdient voorwaardelijke (extra)
financiering als ondersteuning van lokale veranderingsplannen overwe-
ging. Op die manier kan gerichter worden geinvesteerd op plaatsen waar
het beleidsmatig interessant is (ofwel: waar de doorlooptijden nog relatief
lang zijn) en lokaal voldoende motivatie aanwezig is om doorlooptijden te
verkorten.

11.4 Opties voor verder onderzoek

In hoofdstuk 2 werd een algemeen beeld geschetst van de ‘state-of-art’
in onderzoek en theorieontwikkeling ten aanzien van versnelling van
(civiel)gerechtelijke procedures. Er is geen uitgekristalliseerde ‘body

of knowledge’, noch een uitgekristalliseerde methodologie. Het aantal
onderzoeken dat dieper graaft dan puur het meten van doorlooptijden
is heel beperkt. Meer onderzoek, binnen uiteenlopende rechtssystemen,
is dus wenselijk. Ook de inrichting van onderzoek behoeft aandacht.
Onderzoek in de Amerikaanse traditie is sterk gericht op zoeken naar
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factoren die van invloed (zouden kunnen) zijn op doorlooptijden. Dat
levert vooral heel veel van die factoren op; te veel om als basis voor goede
interventies te kunnen dienen. Onderzoek zou zich daarom meer moeten
gaan richten op het effect van maatregelen die beogen de duur van proce-
dures te verkorten.

Uit deze en andere studies blijkt dat de werking van concrete maatregelen
binnen de context van lokale rechtsplegingssystemen zich redelijk goed
laat vaststellen; op dit vlak valt ook te verwachten dat kennis opgedaan
binnen het ene rechtsplegingssystemen zich redelijk laat doorvertalen
naar andere systemen. Lastiger is de vraag hoe doorlooptijdverkorting
binnen lokale rechtsplegingssystemen te stimuleren of af te dwingen;
hier botsen de professionele onafhankelijkheid van instituties en acto-
ren met politieke en maatschappelijke wensen. Verschillende rechts-
stelsels hebben uiteenlopende oplossingen voor de afstemming van de
rechtspleging aan omgevingseisen. Op dit aspect is de kennis die binnen
verschillende rechtsstelsels kan worden opgedaan vermoedelijk beperkt
generaliseerbaar. Dat betekent evenwel niet dat ze niet onderzoekbaar
zouden zijn.

Doorlooptijdstudies in de context van gerechtelijke procedures richten
zich meest op rechtbanken. In zekere zin is dat logisch: wat al deze proce-
dures gemeenschappelijk hebben is dat er een rechtbank bij betrokken is.
De rechtbank is ook de belangrijkste van bron gegevens over de duur van
procedures. Tegelijk is duidelijk dat rechters en rechtbanken niet in isola-
tie opereren.

Achter het ‘probleem’ van doorlooptijden in civiele procedure gaat een
bredere problematiek schuil, die betrekking heeft op de effectiviteit van
de mechanismen om geschillen op te lossen of te beslechten. Maar ook
wanneer de invalshoek van onderzoek zich beperkt tot de gerechtelijke
procedure — immers hét mechanisme dat bij uitstek onder verantwoorde-
lijkheid van de overheid valt — verdient het aanbeveling verder te kijken
dan de rechtbank alleen, en dienen ook het perspectief van de geschilheb-
ber en de rollen van professionele actoren aandacht te krijgen.

De voorliggende studie levert wel een ‘open’ conceptualisering van het
gerechtelijke geschilbeslechtingsproces waarin ruimte is voor alle bij
rechtszaken betrokken actoren, maar toont vrij weinig van de niet direct
aan rechters en rechtbanken gerelateerde activiteit binnen de procedure.
In de toekomst verdienen niet-rechterlijke actoren, en de interactiepatro-
nen tussen de verschillende actoren — ook die in de schaduw van de proce-
dure - meer aandacht.

Een probleem van alle onderzoeken naar doorlooptijd(verkorting) binnen
de context van gerechtelijke procedures is de grote hoeveelheid factoren
die van invloed kan worden geacht. De mogelijkheden tot leren kunnen
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worden vergroot door onderzoeken te situeren in een omgeving waarin
zoveel mogelijk factoren constant zijn. In die zin leent een uniform
systeem als het Nederlandse zich al beter voor onderzoek dan federale
systemen, waarin ook de regelgeving en inrichting van de rechterlijke
organisatie varieert. In principe kan onderzoek nog verder worden verbij-
zonderd naar specifieke typen zaken; veelbelovende objecten voor onder-
zoek zijn gespecialiseerde rechtbanken — bijvoorbeeld voor arbeidszaken
of familiezaken.

Zeer wenselijk zijn onderzoeken waarbij sprake is van gecontroleerde
variatie — zoals in de setting van een experiment. Dergelijke situaties leve-
ren de beste condities voor verdere accumulatie van kennis.






Summary

Justice in better times
On the effectiveness of measures to accelerate civil proceedings

Subject of this study is the effectiveness of measures, taken between 1996
and 2003, to speed up civil proceedings in the Dutch courts. It focuses

on the most troublesome segment in the caseload of civil sections of the
Dutch courts in the 1990s: cases in which amounts of money exceed-

ing 5.000 euros are at stake (as well as cases without any financial value
specified), which are brought before the courts to undergo a full proce-
dure. Halfway that decade nine courts participated in an experiment to
accelerate these civil proceedings. This experiment inspired a program of
nationwide changes in civil proceedings, implemented between 1999 and
2002. These include changes in the civil code, case management and an
increase of the capacity of the courts.

The research design consists of measurements before and after imple-
mentation of said changes, and makes use of the ‘spontaneous’ variation
that occurred in the nineteen courts during the process of implementa-
tion of the interventions. The courses of 25,000 court cases have been
analysed in relation to the case characteristics, court characteristics and
court policies. The design allows comparisons between (types of) cases,
between (groups of) courts and comparison in time.

This design is an important feature of the research. It allows more thor-
ough research on the effects of measures than has been provided by the
classic civil delay studies in the past. Another difference concerns the
environment in which the study takes place. While studies comparing
courts in the USA have included courts from many states, bringing in
variance in laws, legal institutions and legal culture, this Dutch study is
concerned with courts within a unified system that can be considered

as one legal culture. Given the problems faced in many delay studies in
the past, this is an advantage: the results are less diffused by unwanted
variation.

Developments in the Dutch civil court procedure, 1996 — 2003

In the early 1990’s, most civil cases would undergo a ‘paper trial: an
exchange of written statements from plaintiff, defendant, the judge and
possibly an expert, without any public hearing. The pace of the exchange
was set through a master calendar. Each of the 19 courts had its own set
of rules regarding the amount of time that could be taken for each step in
the procedure and the conditions in which extra time would be allowed.
In practice, this often lead to a very slow exchange of statements. A com-
mon strategy would be that parties play their cards one by one, saving the
best ones for the last round. Normally, a procedure would start with two
rounds of exchanges of statements, lasting at least 6 months. After those,
a judge would review the case for the first time, and give instructions for
the next steps to take. Defended cases, including those that would settle at



294 Het recht in betere tijden

an early stage, would take 525 days (median; mean 700 days). About 10%
of the cases would exceed 4 years; about a half percent would take more
that 10 years. The common practice of lawyers asking for postponement
and judges granting them more time seemed ineradicable.

In 1996, eight courts introduced an experimental procedure, which should
put an end the ‘endless’ delays. In this procedure a court hearing at an
early stage becomes a central part of the procedure. Also, higher stand-
ards were set for the information provided in the first round of (written)
statements. Parties would have to present all relevant information (their
statements, evidence and witnesses) in the first round, thereby making

a second round superfluous. This first exchange of written statements
would be followed by a court hearing, in which judges would encourage
parties to reach a friendly settlement. If such settlement was not reached,
and the judge needed more information for a final decision, the next
procedural steps would be discussed and planned with the parties.
Under the conditions of the experiment, parties would decide to have a
case handled under the experimental code, thereby committing them-
selves to play by the rules of the experiment. The evaluation of this exper-
iment showed that cases handled under the experimental conditions
would be closed much faster than under normal conditions. However,
only a small percentage of the cases had been handled under the experi-
mental conditions, and the overall speed (in both experimental and non-
experimental cases) at the courts participating did not improve. Whereas
the experimental cases had been closed much quicker, the speed of
handling in the other cases had gone down.

This finding could well be explained by selection effects: the courts that
participated were generally the faster courts, the judges that handled the
experimental cases were more experienced and ‘quick’ judges, the cases
handled under the experimental conditions were cases in which parties
wanted a speedy resolution. So the question remained whether the exper-
imental procedure would ‘work’ if courts and judges not eager to speed
up the process would participate, and cases would be handled in which
parties had not chosen for and committed themselves to a quick resolu-
tion.

A second conclusion from the evaluation of the experiment was that too
little attention had been paid to the logistical consequences of speeding
up the handling of cases. A main consequence of acceleration of court
procedures is that more cases than in the standard situation are being
handled and closed, for which extra capacity is needed. If that capacity is
not available, the slowing down in ‘normal’ cases is a logical consequence
of the speedy resolution of experimental cases. An overall improvement
in speed could have been achieved in the experiment, if only additional
capacity had been made available.
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The experimental procedure became the model for renewal of the Dutch
civil code. Parallel to the development of that code, a committee of judges
developed a set of rules regarding time frames and case management that
would be applied by all courts. During the implementation of these meas-
ures, a flying brigade of judges would assist the courts in reducing the
numbers of cases in stock.

The new Case Management rules and the Flying Brigade were introduced in
the year 2000. Formally, the new Civil Code became effective on 1-1-2002.
Most courts however had introduced elements of the new Civil Code before
their formal introduction. Also, many courts had made improvements in
their case management.

On the other hand, in line with findings with many studies on change in
public agencies, ‘filtering’ of the intervention took place as well. Gener-
ally, courts that had tried hard to speed up procedures during the 1990’s,
spent more effort in the implementation of the program. The most prob-
lematic courts, regarding the duration of procedures, tended to spend less
effort.

Results

For all nineteen courts together, the median case processing time in
defended cases dropped by 20%, from 525 days (in 1996) to 413 days (in
2003). The percentage of cases terminated within one year rose from 34%
to 49%. Seventeen out of nineteen courts reduced case processing time
between 1996 and 2003. At four courts, the median duration of a defended
case dropped by 50%.

Table s1 shows an analysis of the relationship between the ‘urgency’ of
the interventions for the various courts, the efforts for implementation of
the measures, and the reduction of case processing time. While a strong
relation can be found between implementation and effect, no significant
relation could be found between ‘urgency’ and the reduction of case
processing time.

Table s1 The reduction of case processing time (1996 - 2003)
explained by ‘urgency’ (for the reduction of case processing
time) and the effort spent in the implementation of the

program
R R? adj df F significance
urgency 0,066 -0,054 18 0,075 0,787
implementation effort 0,836 0,662 18 18,614 0,000

The table shows that 66% in the variation in reduction of case process-
ing time can be explained by the effort for implementation. This proves
that, generally speaking, the interventions were ‘good’ interventions: the
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better they were implemented, the more reduction of case processing time
would result. No signifant relationship is found between ‘urgency’ and the
reduction of case processing time. From a policymaker’s point of view, it
would be best if the strongest effect would be found at the slowest courts.
This is not what happenend.

Analysis

In the analysis, the variation that occurred in the implementation of the
various measures is used to determine how effective those measures have
been in speeding up the procedures. For instance, the assumption that an
early hearing will speed up the procedure is tested by analysing the cor-
relation between the percentage of cases in which such a hearing takes
place (the independent variable) and the median case processing time
(the dependent variable) as well as the correlation between the increase in
the use of the early hearing between 1996 and 2003 (the independent vari-
able) and the reduction of case processing time that was realised through
that period (the dependent variable).

In the analysis, the various measures that were taken to speed up proce-
dures were combined into three general strategies:

- concentrating the early stages of the procedure;

— improving case management;

- reducing the number of pending cases.

Also, it was tested to what extent characteristics of cases could explain the
variation in (reduction of) case processing time.

Table s2 The amount of variance in three dependent variables
explained by case characteristics and interventions (single
regressions, defended cases only)

account for the account for the account for the
variance in the variance in case variance in reduction
duration of cases processing time of case processing
between courts time between courts
case characteristics 5% 10% not tested
course of proceedings 43% 54% 38%
compliance with time frames 18% 35% not tested
amount of pending cases not applicable 71% 56%
total variance accounted for 50% 77% 78%

Table s2 shows the amount of variation in three dependent variables that
can be explained by these factors. The three dependent variables are the
variation in case processing time in cases, the variation in case process-
ing time between courts and the variation in reduction of case processing
time realised by the various courts. It should be noted that not all cells in
the table are filled. For instance, the number of pending cases is a variable
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on court level and for that reason can not be applied on case level. For
some variables, lack of data regarding the situation in 1996 made it impos-
sible to analyse trends of case processing time reduction over the whole
period of 1996 — 2003.

The table shows that the course of proceedings and the amount of pend-
ing cases account for most the variation in the dependent variables.
Combining the independent variables into multiple models learns that
case characteristics do not add to the amount of variance explained by
the course of proceedings. This means that the effect of case characteris-
tics shows through the way a procedure develops. Similarly, compliance
with time frames does not add to the amount of variance explained by the
amount of pending cases. The research shows that most of the variance
in compliance with time frames can be explained by the number of pend-
ing cases. The number of pending cases more of less ‘dictates’ the length
of the queues for the various steps in the procedure. While the movement
of cases through the court procedure is not completely in line with the
assumptions of queuing theory, in the long run the relation between the
number of pending cases and case processing time is as would be predict-
ed by queuing theory.

Table s3 shows a multiple regression model that uses three factors to
explain the variation in case processing time reduction that was realised
by the Dutch courts. Next to the course of proceedings and the reduction
of pending cases it uses a separate measure for the overall effort, by the
courts, for the implementation of the program. The model accounts for
82% of the variance in reduction of case processing time.

Table s3 The amount of variance in case processing time reduction
(1996 - 2003) explained by the reduction of pending cases,
course of proceedings and implementation effort (multiple
regression, defended cases only)

R R? adj df F significance
reduction of pending cases 0,750 0,536 17 20,600 0,000
course of proceedings 0,897 0,778 17 30,711 0,000
implementation effort 0,992 0,819 17 26,608 0,000

Side-effects and alternative explanations

Within the study, attention has been given to possible side-effects of the
measures to reduce case processing time, and to alternative explanations
for the results of these measures. First, in the common sense, speeding
up court procedures is often being associated with hasty work and loss of
quality. So, within the framework of the study, attention has been paid to
the development of quality and efficiency in the courts. ‘Quality’ is not
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fully operationalised and measured; mainly qualitative information is
being used.

Second, the program of speeding up civil procedures took place in the
course of a more general program of modernisation of the courts. Espe-
cially the period between 1998 and 2003 has been one of great change.
For instance, a Judicial Council was created, integrated management was
introduced, smaller courts fused with bigger courts and the number of
court personnel grew by 50%. It is most unlikely that these changes have
had no effect on the program of reduction of case processing time.
Regarding the developments in quality and efficiency, the study shows
that quality has improved, while efficiency has dropped. Regarding the
development of quality, judges and scholars share a strong believe that the
recent changes in the civil procedure have been for the good. The proce-
dure is more ‘to-the-point’ and is more tailored to the needs of the parties
in the dispute. Within the course of the broader program of modernising
the courts, the courts have introduced quality control systems, surveys
on client satisfaction and have made major improvements in their service
levels.

The development regarding efficiency - the ratio between output and
the money or working time spent to realise the output - is less straight-
forward. On the one hand, the program to modernise the courts started
with the political recognition for the problem of understaffing of the
courts. The scarcity of judges became a political issue and purses that
had been closed for years suddenly were opened. At the same time, ‘effi-
ciency’ was the most important — if not: only — indicator used to evaluate
court performance. Despite good intentions — for instance, the systematic
measurement of quality, case processing time and the number of pend-
ing cases in the civil sections of the courts — during the period this study
is concerned with — only the number of cases handled has consistently
been measured. The courts are financed on the basis of the number of
cases handled. In the year 2000 the system for the allocation of funds
was changed from input based (the courts get money for the number of
incoming cases) to output based (the courts get money for the number of
cases closed).

The combination of rapid growth and the emphasis placed of efficiency
lead to various side effects, affecting, among other things, the program
of case processing time reduction. Overall, efficiency dropped. The main
reason is that the number of personnel grew faster than the number

of cases handled. A side effect of the rapid growth is that many experi-
enced judges left the civil sections of the courts and great effort had to be
spent in educating new personnel. The system of output based financing
rewards the reduction of the number of pending cases. At the same time,
other parts of the program of case processing time reduction suffered
from the emphasis on efficiency. Especially measures to concentrate

the early stages of the procedure were not implemented by some of the
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courts, since they believed they might have a negative effect on efficiency.
The research does not support that view. Investing in the early stages of
the procedures does lead to an increase in the amount of working time
invested, as well as the duration of this stage. The effect on the later stages
of the procedure however, is impressive and leads to a reduction of time
(duration as well as invested working hours) in the later stages. The over-
all effect on case processing time is strong; the effect on efficiency tends
to be moderately positive.

Conclusion

The research clearly supports strategies of case processing time reduction
that focus the early stages of the procedure and on reducing the amount
of pending cases. Even more important, it is clear from the research

that the various measures taken can not work as isolated interventions.
Reducing case processing time almost certainly means that the number of
pending cases will have to be reduced. Reducing the amount of pending
as an isolated measure, however, will at best have a temporary effect only.
It is necessary that behavioural patterns and informal norms held by the
professional actors in the system will have to change accordingly. In fact,
behavioural patterns and the number of pending cases within in the sys-
tem are strongly interrelated and preserve each other, as well as (lack of)
speed in procedures.

Another dimension of programs of case processing time reduction
concerns getting unwilling actors to participate in change. In the litera-
ture, three types of relations are pointed out. First, the ability of the ‘envi-
ronment’ (users, politicians, government) to stimulate change in the court
systems or get unwilling courts to participate. Second, relations within
the professional system, where informal leaders (believers, enthusiasts)
will stimulate and inspire their pears to participate in change. Third, the
ability of courts to get other professional actors in their network (attor-
neys, bailiffs) to participate in change.

Generally, it seems that courts or professional systems that are commit-
ted to reduce case processing time, will find their way. The harder part

is to stimulate change in the courts and professional systems that do

not prioritise case processing time reduction to change. The problem of
getting ‘professionals’ to change is well known in both the public and the
private sector. The problem is even greater in when it concern the inde-
pendent actors in the judicial system. Systematic and intentional efforts
to change the behaviour of judges are a most delicate issue. Typically,

in the Dutch program this issue has not been addressed formally. It has
worked from the assumption that reduction of case processing time is
good thing, and professionals (or at least, judges) would therefore support
efforts to change. In the experimental stage, with voluntary participation,
mainly faster courts participated. In the stage of standardisation, again,
the faster courts tended to put more effort in the implementation, while
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at the more problematic courts, most of the ‘filtering’ of the interventions
took place. While theories on change in professional systems will empha-
sise the active participation of professionals, the Dutch program does not
show clear effects of such participation. The new case management rules
were created by judges in a highly participative setting, while the new
civil code was created in a far less participative setting. Clearly, the courts
have spent much more effort in the implementation of the new civil code.
There are serious doubts however, whether the amount of participation
is the reason for this difference. The new civil code was very much in line
with developments that already took place within the courts; to some
extent, the new code formalised developments that had already taken
place. The new case management rules were more controversial.
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Begrippenlijst

Beleidstheorie: een aantal samenhangende veronderstellingen die ten
grondslag liggen aan maatregel of interventie. Een beleidstheorie stoelt niet
noodzakelijk (volledig) op wetenschappelijke theorieén of inzichten, maar
bevat ook veronderstellingen van een meer ‘common sense’ karakter.

Civiele procedure: de civiele procedures die in deze studie aan de orde
komen zijn zijn gewone dagvaardingsprocedures in eerste aanleg. Het
betreft zaken die onder de competentie van de civiele sector van de recht-
banken vallen. In de tekst worden deze procedures ook wel aangeduid als
‘bodemprocedure’ of ‘bodemzaak’. Voor civiele geschillen bestaan naast
de gewone dagvaardingsprocedure ook de kort-gedingprocedure en de
verzoekschriftprocedure. De kort-gedingprocedure leidt tot een snelle,
doch voorlopige uitspraak. In de verzoekschriftprocedure worden meest
eenzijdige verzoeken behandeld.

Civiele sector: het onderdeel van de rechtbank, dat belast is met de behan-
deling van civiele bodemzaken met een financieel belang van tenminste
5.000 euro. Naast de civiele sector kent de rechtbank de sector Kanton,
die bodemzaken tot 5.000 euro behandelt (en alle huur- en arbeidszaken).
Tot 2002 werd de sector Kanton aangeduid als ‘Kantongerecht’ en maakte
geen onderdeel uit van de rechtbank.

Comparitie na antwoord (cna): een zitting in een vroeg stadium van de
procedure. De zitting vindt in de regel plaats nadat de eisende en de
gedaagde partij elk één schriftelijk stuk in de procedure hebben inge-
bracht.

Competentiegrens: de financiéle grens die bepaalt of een bodemzaak bij de
civiele sector (zie aldaar) of de kantonsector wordt behandeld.

Doorlooptijd (van een procedure): de tijd tussen de start van de gerechte-
lijke procedure (in dit onderzoek: de datum van de eerste rolzitting) tot de
afdoening ervan (in dit onderzoek: de datum waarop vonnis wordt gewe-
zen of een royement wordt verleend). In de studie wordt slechts gekeken
naar de duur van de behandeling bij de civiele sectoren, en niet naar de
tijd die de zaak mogelijk nog vergt bij een hoger college.

Efficiency: de verhouding tussen middelen en resultaat. In deze studie
gaat het daarbij vooral over de hoeveelheid mensuren (en de daaraan
verbonden kosten) die de gerechtelijke behandeling van een geschil kost.
Daarbij zijn niet alleen de door de rechtbank gemaakte kosten van belang,
maar ook de kosten die partijen maken. Een uitgebreide toelichting op de
in deze studie gebruikte opvatting van efficiency staat in paragraaf 5.4.



322 Het recht in betere tijden

Kwaliteit: zie paragraaf 5.4. Het begrip ‘kwaliteit’ wordt in deze studie
gebruikt in relatie tot de rechtspraak en rechtspleging. Kenmerken van de
procesvoering en procescontrole worden als indicatoren voor kwaliteit
gebruikt.

Lokaal rechtsplegingssysteem: het in deze studie gebruikte concept om de
juridische professionals en instanties en andere bij geschilbeslechting
betrokken actoren bij afzonderlijke rechtbanken aan te duiden. De term
is vergelijkbaar met het concept van de ‘local legal culture’ (Church)

- waarbij het woord ‘cultuur’ bewust is weggelaten. Met het gebruik van
dit concept wordt benadrukt dat de duur van procedures niet uitsluitend
door rechtbanken wordt bepaald, maar dat ook andere actoren en instan-
ties deel uitmaken van de ‘productieketen’ en van invloed zijn op door-
looptijd, efficiency en kwaliteit. Zie paragraaf 2.2.3.

Primair proces: het proces waarmee een systeem zijn functie in de wijdere
omgeving vervuld. Voor een systeem van civiele rechtspleging is die func-
tie het beslechten van geschillen. Binnen het systeem vinden ook tal van
processen plaats die niet direct op die functievervulling zijn gericht (zoals
ondersteunende functies). Het onderscheid tussen primaire en andere
(secundaire, tertiaire) processen wordt gebruikt om hoofd- van bijzaken
te scheiden. Bij de inrichting van organisaties is het primaire proces rich-
tinggevend, en zijn de overige processen daaraan ondergeschikt.

Proces: zie primair proces, transformatieproces.

Substantiéringsplicht en bewijsaandraagplicht: eisen met betrekking tot

de inhoud van de inleidende processtukken (dagvaarding en conclusie
van antwoord). De substantiéringsplicht betreft de eis dat in dagvaarding
wordt vermeld welke tegenargumenten de gedaagde reeds tegen het geéis-
te heeft ingebracht. De bewijsaandrachtplicht betreft de eis dat eiser en
gedaagde in de inleidende processtukken specificeren welke bewijsmid-
delen zij kunnen presenteren en welke getuigen zij kunnen laten horen.

Transformatieproces: een bewerking van een stromend element binnen
een systeem, dat verandering in dit element teweegbrengt. In deze studie
zijn geschillen het stromende element en worden handelingen die het
geschil doen veranderen als ‘transformaties’ aangeduid. Meestal betekent
dit dat er nieuwe informatie wordt toegevoegd (standpunten, bewijsmate-
riaal) of de rechter een uitspraak doet over (een onderdeel van) de zaak.

Werkvoorraad: hiermee worden alle zaken bedoeld op een bepaald
moment ‘lopend’ zijn, dat wil zeggen, dat ze officieel van start zijn gegaan
(op de eerste rolzitting) maar nog niet zijn afgesloten. Ook zaken die lang-
durig stilliggen en zaken waarin partijen aan zet zijn maken onderdeel uit
van de werkvoorraad.



Bijlage 1
De meting van doorlooptijden

Deze bijlage gaat in op de meting van doorlooptijden en specificeert de
overwegingen achter de gemaakte keuzes bij het verzamelen, analyseren
en presenteren van doorlooptijdgegevens. De steekproeven die als voor-
en nameting worden gebruikt worden beschreven en er wordt ingegaan
op de consequenties die de verschillende uitsluitingscriteria die in de
analyse worden gebruikt hebben voor de doorlooptijdgegevens.

1.1 Het meten van de doorlooptijd in afgedane zaken

Uitgangspunten

Voor het meten of schatten van doorlooptijden zijn verschillende aanpak-
ken mogelijk. Twee uitgangspunten zijn richtinggevend geweest voor de
gemaakte keuzes. Het eerste is (vanzelfsprekend) de bruikbaarheid van de
doorlooptijdgegevens in het licht van het doel van de studie. Het tweede
uitgangspunt is zo dicht mogelijk aan te sluiten bij elders (internationaal)
gebruikte methoden die hun waarde hebben bewezen.

De gekozen methode

In dit onderzoek zijn de doorlooptijden van rechtszaken, in lijn met de
internationaal gebruikelijke methoden, gemeten op basis van afgedane
zaken. In principe zouden doorlooptijden ook, op basis van andere
methoden, kunnen worden geschat. Zo kan gebruikmakend van sur-
vivalanalyse een schatting worden gedaan op basis van relatief jonge
zaken. Daarbij worden dan zaken gevolgd die in een bepaald tijdvak

- bijvoorbeeld twee jaar eerder — van start zijn gegaan gevolgd, en wordt
op basis van de het verloop van de afdoeningen gedurende die twee jaar
geschat hoe snel de resterende (nog niet afgedane zaken) zouden worden
afgedaan. Deze methode heeft echter als nadeel dat allerlei variabelen
met betrekking tot de behandeling en afdoening van deze zaken niet
bekend zijn, zodat ook de mogelijkheden om dergelijke kenmerken te
relateren aan de gemeten doorlooptijden beperkt zijn. Dat laatste is een
cruciaal onderdeel van deze studie. Een werkwijze waarbij de ouderdom
van de voorraad centraal wordt gesteld heeft soortgelijke beperkingen.
Bovendien is uit eerder onderzoek gebleken dat verwachte samenhangen
tussen voorraadvorming en doorlooptijd bij rechtbanken niet of beperkt
opgingen. De relatie tussen voorraad en doorlooptijd behoort in deze stu-
die tot een van de te onderzoeken kwesties. Dat sluit een benadering die
kenmerken van de voorraad gebruikt voor het meten van doorlooptijden,
uit.

Aan de meting van doorlooptijd op basis van afgedane zaken kleven naast
voordelen ook nadelen. Een belangrijk nadeel is de actualiteitswaarde van
de meting; naast recente zaken bevat die ook zaken die vijf, tien, of vijftien
jaar geleden van start gingen. Van het verloop van die zaken kan met recht
worden gezegd dat ze vooral de werkwijze van vele jaren geleden reflecteren.
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Het probleem van de beperkte actualiteitswaarde wordt pregnant bij

het vergelijken van afdoeningen onder ‘oud’ en ‘nieuw’ beleid. Om die
reden worden in het onderzoek bij dergelijke vergelijkingen zaakselecties
gebruikt die slechts de relatief jonge zaken bevatten; via ‘schaduwanaly-
ses’ (op alle zaken) wordt nagegaan of de effecten van dergelijke selecties
binnen de perken blijven. De resultaten van die analyses komen later in
deze bijlage aan de orde.

1.2 De presentatie van doorlooptijdgegevens

In dit rapport worden doorlooptijden gerapporteerd als mediaan, gemid-
delde en 90%'¢ percentiel. Die maten geven tezamen een goed beeld van

de duur van procedures en bieden een goede basis voor het vergelijken
van doorlooptijden (tussen rechtbanken, behandelwijzen, en vergelijking
in tijd). De gebruikte maten worden ook in internationale studies veel
gebruikt - zij het ze niet altijd alle drie worden gepresenteerd. Ze wer-

den in eerder onderzoek naar de duur van gerechtelijke procedures in
Nederland gebruikt, zowel voor civiele procedures (Eshuis, 1998) als voor
bestuursrechtelijke procedures (Marseille, 2004).

Vertaald naar de doelstellingen achter de versnellingsinitiatieven levert
de mediaan een beeld van wat als een (relatief) ‘vlotte’ afdoening kan
worden beschouwd. Het 905 percentiel geeft een indicatie voor de proble-
matiek van ‘eindeloos’ durende zaken. Indien interventies succesvol zijn
nemen de waarde van zowel de mediaan als het 905 percentiel af.

In enkele gevallen worden in rapport ook andere maten gebruikt. Zo
worden in enkele gevallen alle decielen getoond (de afdoeningstijd van de
snelste 10, 20, 30 etc. procent van de zaken). Ook wordt, wanneer de analy-
se daarom vraagt, het percentage zaken dat binnen een bepaald aantal
dagen is behandeld getoond (bijvoorbeeld: in 15% van de zaken wordt
binnen de eerste termijn van 42 dagen geconcludeerd).

1.3 De steekproeftrekking

De voor- en nameting van doorlooptijden is gedaan middels een steek-
proef. De methode van steekproeftrekking bij de nameting wijkt af van
die van de voormeting. Dit vermindert niet de vergelijkbaarheid van de
gegevens, maar is een resultante van voortschrijdend inzicht.

Bij de steekproeftrekking voor de voormeting werden van vaste periodes
in het jaar alle rolkaarten van afgedane zaken van de rechtbanken opge-
vraagd. Deze werkwijze leidt ertoe dat voor grote rechtbanken veel meer
zaken in de steekproef komen dan voor kleine rechtbanken. In de prak-
tijk betekende dit dat voor de grote rechtbanken veel meer zaakgegevens
moesten worden ingevoerd dan vanuit statistisch oogpunt noodzakelijk,



Bijlage 1 De meting van doorlooptijden 325

terwijl voor de kleinere rechtbanken te weinig zaken werden verzameld
om gedetailleerde analyses op rechtbankniveau te kunnen doen. Een
voordeel van die werkwijze was dat alle rechtbanken ‘naar gewicht’ in de
steekproef waren vertegenwoordigd en geen weegfactoren behoefden te
worden toegepast; tevens sluit de benadering uit dat seizoensinvloeden
de resultaten kleuren. De grote hoeveelheid zaken maken de werkwijze
echter kostbaar, hetgeen in de praktijk betekende dat het per zaak te code-
ren aantal variabelen tot een minimum beperkt moest blijven.

Voor de nameting is een afwijkende benadering gekozen. Hierbij is,
afhankelijk van de grootte van de rechtbank, de steekproefomvang geva-
rieerd. Voor de kleinste rechtbanken werden de afdoeningen van 24 weken
verzameld, voor de grootste rechtbanken de afdoeningen van een periode
van 8 weken. Op deze wijze was gegarandeerd dat voor elke rechtbank
voldoende zaken werden verzameld om op detailniveau te kunnen analy-
seren. Omdat het totale aantal in te voeren zaken kleiner was (de helft van
het aantal zaken van de voormeting) konden aanmerkelijk meer gege-
vens over het zaaksverloop worden gecodeerd. Voor analyses op landelijk
niveau worden weegfactoren toegepast. Het risico van (licht) verstorende
seizoensinvloeden is aanwezig. Die zitten niet aan de ‘voorkant’ (de eerste
processtappen): een steekproef van zaken die in een bepaalde week zijn
afgedaan bevat zaken die in verschillende periodes zijn gestart. Seizoens-
invloeden kunnen wel enige rol spelen aan de ‘achterkant’ (de periode
waarin de zaak wordt afgedaan). Bij de langere steekproefperiodes (voor
kleine rechtbanken) kunnen vakantieperiodes een rol spelen Die zouden
tot meer wachttijden en uitstel van proceshandelingen kunnen leiden.

1.4 De voormeting

De steekproef die als voormeting is gebruikt is uitgebreid beschreven in
het evaluatierapport van het versneldregime-experiment (Eshuis, 1998,
bijlage 3). De steekproef bevat alle afdoeningen (bodemzaken, civiele sec-
toren) uit vierweekse periodes in het voorjaar en najaar (april en oktober)
van 1994, 1995 en 1996. De steekproef zou idealiter de omvang hebben
van de halfjaarlijkse productie van de rechtbanken, bijna 19.000 zaken.
De feitelijke steekproefomvang — dat wil zeggen zaken die ook werkelijk
gebruikt werden voor analyse — was ruim 15.000, waarvan iets minder
van 9.000 contradictoire zaken. Per zaak werden de begin- en einddatum
geregistreerd, partijkenmerken en enkele karakteristieken van het pro-
cesverloop (ingetrokken / verstek / contradictoir, gebruik van comparitie,
afdoening vonnis / royement).

Er waren verschillende redenen waarom het werkelijke aantal zaken

in de steekproef onder het verwachte aantal lag. In een aantal geval-

len ging het om zoekgeraakte rolkaarten, in andere gevallen omdat de
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gegevens incompleet of onduidelijk'3? waren. Ook werd een omvangrijke
opruimactie van één rechtbank (Breda) buiten de analyse gelaten. Op
twee uitzonderingen na leidde de ‘onderrapportage’ niet tot twijfel over

de representativiteit van de gegevens. De rechtbanken waarover twijfel
bestond zijn Roermond en Zutphen; hier ging de onderrapportage gepaard
duidelijk afwijkende zaaksprofielen. In Roermond ontbraken zaken eindi-
gend op een royement. In Zutphen weken de percentages van verstekza-
ken en van royementen na cna duidelijk af van die bij andere rechtbanken.

Extra gegevens voormeting

In het kader van het onderzoek ten behoeve van het PVRO (Eshuis en Van
Es, 2000) is voor 4 rechtbanken een uitgebreider gegevensbestand aange-
legd, met de voormeting 1994-1996 als basis. Dit bestand bevat 700 con-
tradictoire zaken, waarvoor een aantal belangrijke data met betrekking
tot de voortgang van de procedure zijn ingevoerd. Zo kunnen op basis van
dit bestand de duur van stappen als antwoord, repliek, dupliek, vonnis en
antwoord in reconventie worden berekend.

De vier rechtbanken zijn twee grote en twee middelgrote rechtbanken,
waarvan er telkens één als ‘snel’ te boek stond, en één als ‘traag’. Tezamen
bieden de zaken een goede afspiegeling van de civiele bodemzaken die in
de periode 1994-1996 werden afgedaan.

1.5 De nameting

Bij de nameting is, afhankelijk van het aantal zaken dat een civiele sector
behandelt, de lengte van de steekproef gekozen. Er zijn drie varianten:
steekproeven 8, 16 en 24 weken. Van alle rechtbanken leverde dit vol-
doende zaken op; er waren geen gevallen van onderrapportage. Zaken

uit weken waarin een parkeerrol diende of een opruimactie plaatsvond
zijn buiten de analyse gelaten. Deze zouden tot een vertekening van de
resultaten kunnen leiden: de ongelijke steekproefperiodes maken dat voor
sommige rechtbanken de kans groter is dan voor andere rechtbanken dat
zo'n actie in de steekproef terecht komt. Voor de grootste rechtbanken viel
de behandeling van de parkeerrol (op 1 oktober 2003) zelfs geheel buiten
de steekproef. Omdat op de parkeerrol overwegend zaken met een langere
doorlooptijd staan, kan vertekening ontstaan bij het vergelijken van recht-
banken. Om dit soort acties op te sporen is gekeken naar de wekelijkse
afdoeningsprofielen; opruimacties leiden tot sterke pieken in het aantal
afdoeningen en in het percentage royementen. Waar deze optraden is

die hele week buiten de analyse gelaten. In het licht van de doelstelling

132 De automatisering van de rol kreeg in die jaren gestalte. Een deel van de ingezonden rolkaarten
was nog in schriftelijke vorm. Daarnaast was de uniformiteit van rolkaarten en gebruikte termen en
afkortingen aanzienlijk lager dan bij de nameting.
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van het onderzoek is voorrang gegeven aan verkrijgen van gegevens die
goede vergelijking bieden van de afdoeningssnelheid bij de verschillende
rechtbanken. Wel leidt het tot een lichte benadeling van rechtbanken die
nauwelijks (of geheel niet) van de parkeerrol gebruik maken: in dat geval
zitten duiken de meest vertraagde zaken niet groepsgewijs op (bij par-
keerrol of opruimactie) maar stromen mee met de andere afdoeningen en
worden gewoon meegerekend.

Idealiter zou het algemene gebruik van parkeerrol en opruimacties door
de rechtbanken worden meegewogen in de interpretatie van de resulta-
ten. De steekproeven bieden echter onvoldoende zicht om dat te kunnen
doen. De hier gemaakte keuze moet worden begrepen als een ‘next best’
optie.!33

Tabel 1.1 Steekproefperiode en aantal zaken, per rechtbank

Steekproefperiode aantal ingestuurde  aantal gebruikte
zaken zaken
Alkmaar week 36 - 51 440 386
Almelo week 36 - 51 364 275
Amsterdam week 41 - 48 625 625
Arnhem week 41 - 48 375 375
Assen week 28 - 51 358 328
Breda week 41 - 48 341 341
Den Bosch week 41 - 48 596 590
Den Haag week 41 - 48 681 518
Dordrecht week 28 - 51 358 303
Groningen week 28 - 51 364 322
Haarlem week 36 - 51 629 526
Leeuwarden week 28 - 51 520 520
Maastricht week 36 - 51 441 367
Middelburg week 28 - 51 307 307
Roermond week 28 - 51 520 520
Rotterdam week 41 - 48 543 451
Utrecht week 41 - 48 458 457
Zutphen week 36 - 51 383 383
Zwolle week 36 - 51 470 408
totaal 8.773 8.002

133 Gegeven de duur van procedures en de frequentie van parkeerrolzittingen en opruimacties zouden voor
een ‘eerlijke’ vergelijking van rechtbanken met inbegrip van deze verschijnselen alle afdoeningen over
een periode van anderhalf of twee jaar moeten worden vergeleken.
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Tabel 1.1 geeft per rechtbank de steekproefperiode weer, het aantal
ingezonden zaken en het aantal in de analyse meegenomen zaken. Het
verschil tussen die twee getallen wordt vooral veroorzaakt door het
uitsluiten van weken met opruimacties en parkeerrollen; incidenteel zijn
er andere oorzaken, zoals het insturen van zaken die buiten de steek-
proefperiode vallen.

Voor elke zaak zijn de volgende gegevens geregistreerd: zaakkenmerken
(partijconstellatie, financieel belang, zaakstype), verweer (ingetrokken /
verstek / contradictoir / referte), afdoeningswijze (royement, verstekvonnis,
contradictoir vonnis, vonnis incident), procesverloop (antwoord, repliek,
cna, eiswijziging, eis in reconventie, incidentele eis, enquéte, deskundi-
genonderzoek, schouw). Er zijn data geregistreerd van de eerste rolzitting,
antwoord, cna, repliek en afdoening, waarmee de duur van deeltrajecten
kan worden berekend.

Voor 10 rechtbanken is een aantal extra gegevens geregistreerd. Dat
betreft de (laatste) datum van vonnis vragen, het aantal keren dat een
zaak van rechter wisselt, behandeling door een meervoudige kamer.

Representativiteit van de nameting

Verschillende rechtbanken menen dat moment van de nameting (over
het najaar van 2003) voor hen ongunstig viel; wegens onderbezetting of
omdat men volop bezig was met het terugdringen van de werkvoorraad.
Dit gold in het bijzonder in Den Bosch en Rotterdam. Voor Den Bosch viel
dat ook te objectiveren. Uit de in- en uitstroom in tabel 5.1 blijkt dat ook
de Noord-Hollandse rechtbanken in 2003 veel meer zaken afdeden dan er
instroomden. Indien die ‘extra productie’ zich in het najaar van 2003 zou
hebben geconcentreerd, zou dat tot ongunstiger doorlooptijden leiden.

In Zwolle was men juist van mening dat op een gunstig moment was
gemeten. Dat werd vooral geconcludeerd uit de sindsdien sterk opgelopen
wachttijd voor vonnis.

1.6 Consequenties van uitsluitingscriteria

In sommige analyses wordt, om uiteenlopende redenen, een deel van de
zaken buiten beschouwing gelaten. De belangrijkste redenen die we daar-
voor hebben zijn a) omdat de steekproef de resultaten van een opruimac-
tie bevat, b) omdat we de effecten van het beleid van de afgelopen jaren
(bijvoorbeeld vanaf 1999 of 2000) willen scheiden van ‘ouder’ beleid, c)
omdat we analyses van procesverloop niet willen ‘vervuilen’ met zaken
die zich per definitie aan het normale procedureverloop onttrekken.

We onderscheiden op basis van deze overwegingen drie uitsluitingscri-
teria, die meestal zelfstandig, maar in sommige analyses ook in combi-
natie worden toegepast. In deze bijlage wordt eerst kort omschreven hoe
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de verschillende selecties zijn gemaakt en vervolgens gekeken naar een
aantal consequenties. Op voorhand is duidelijk dat uitsluiting van bepaal-
de zaken een forse invloed heeft op de gemeten doorlooptijden; mogelijk
zijn ze ook gerelateerd aan complicerende factoren in procedures. Ook
kan een invloed worden verwacht op algemene afdoeningsstatistieken
zoals verstekpercentage en het percentage royementen.

Selectie exclusief opruimacties

In de steekproef zijn — met name voor kleine en middelgrote rechtbanken
—naast de reguliere uitstroom van zaken ook resultaten van incidentele
opruimacties terechtgekomen. Ze zijn in de data goed te herkennen; een
piek in het aantal wekelijkse afdoeningen, met een hoog percentage roye-
menten en lange doorlooptijden. Omdat deze zaken op een gewone rolzit-
tingsdatum zijn afgedaan, is niet altijd vast te stellen welke zaken tot de
‘gewone’ uitstroom moeten worden gerekend, en welke gevolg zijn van een
opruimactie. In de meeste gevallen zijn daarom alle afdoeningen uit een
specifieke week buiten beschouwing gelaten.!3*

De selectie zonder opruimacties wordt toegepast wanneer gegevens per
rechtbank worden gepresenteerd, of rechtbanken worden vergeleken.
Slechts op die wijze kunnen we de rechtbanken ‘eerlijk’ vergelijken. Tege-
lijk is de consequentie dat de doorlooptijden van veel rechtbanken zich,
althans in theorie, gunstiger tonen dan wanneer op basis van een volledig
gerandomiseerde steekproef zou worden gerapporteerd, waarin zaken
gelijkmatig over het hele jaar zouden zijn getrokken.

Selectie exclusief oude zaken

Wanneer we ons een beeld willen vormen van in hoeverre het streven

om meer cna toe te passen vorm heeft gekregen, of hoe het lukt met het
handhaven van het landelijk rolreglement, is het zaak ons te concentreren
op zaken die na een bepaalde datum van start zijn gegaan. Meestal zal de
‘knip’ worden gezet bij 1 januari 2000. Omdat bij een dergelijke selectie
per definitie sprake is van het scheiden van zaken met korte van zaken
met lange doorlooptijden, kan in dergelijke analyses de doorlooptijd niet
zonder meer als effectvariabele worden gebruikt.

Selectie exclusief afwijkende procedures

Wanneer maatregelen worden voorgesteld om civiele procedures te ver-
snellen, dan denkt men over algemeen over keuzes zoals tussen twee
schriftelijke rondes of het comparitie na antwoord-model. In het gros van
de procedures kan men ook werkelijk voor dergelijke routes kiezen. Maar
er zijn ook contradictoire procedures die zich aan die procesgang onttrek-

134 Dit betekent dat hierbij niet louter slaaprol en/of vastgelopen zaken buiten de analyse worden
gehouden. Helaas is de consequentie ook dat we geen volledig beeld kunnen geven van de aard en het
‘gedrag’ van zaken bij opruimacties worden afgedaan.
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ken. Bijvoorbeeld zaken die van het kantongerecht komen (appelzaken tot
1999, nu doorverwijzingen!3%), zaken die bij incident worden afgedaan,
renvooizaken, vrijwaringen en refertes. Daarom worden sommige analy-
ses van deze ‘afwijkingen’ ontdaan.

Tabel 1.2 toont het effect dat de verschillende selecties hebben op de
gemeten doorlooptijden in contradictoire zaken. Elk van de selecties doet

tussen 10 en 14% van de contradictoire zaken afvallen.

Tabel 1.2 Zaakselecties en doorlooptijden (in contradictoire

procedures)

mediaan gemiddelde N
zaken niet-opruimactie 336 556 4.636
zaken (uit week van) opruimactie 812 1.123 563
zaken niet-afwijkend 351 609 4.484
zaken afwijkende procedure 539 667 715
zaken niet-véér 2000 315 435 4.666
zaken v6or 2000 1.876 2.218 533

Opruimactie versus niet-opruimactie

Een belangrijk — en te verwachten - verschil treedt op in de percenta-

ges vonnissen en royementen. Voor zaken die niet in het kader van een
opruimactie werden afgedaan, eindigt 54% met een vonnis. Voor de
afdoeningen (uit de week) van een opruimactie wordt slechts 18% bij von-
nis afgedaan; het overgrote deel wordt geroyeerd. Ook in de eerste rondes
van de procedure zijn duidelijke verschillen. In ‘gewone’ zaken werd in
51% een cna gehouden en in 34% repliek. In de zaken die via een opruim-
actie werden beéindigd liggen die percentages beide op 31%. Ook de hoe-
veelheid nader onderzoek, via deskundigenrapport, enquéte of schouw is
in normale zaken beduidend hoger dan in zaken die bij een opruimactie
zijn afgedaan. Ten aanzien van speelveldwijzigingen is het contrast min-
der sterk, maar ook die komen in ‘normale’ zaken meer voor dan in zaken
die in opruimacties worden afgedaan. ‘Normale’ zaken bleven tijdens

de behandeling wel vaker onder dezelfde rechter dan zaken die bij een
opruimactie werden afgedaan.

Afwijkende versus niet-afwijkende procedure
Vergelijking van het procesverloop toont vooral verschillen in de eerste
fase van de procedure — hetgeen geen verrassing is, omdat het juist om

135 Dit is een nieuwe mogelijkheid t.g.v. het vernieuwde burgerlijk procesrecht. Vooraf werd dit als
te uitzonderlijk verondersteld om een speciale codering in het databestand op te nemen. In de
dataverzamelingsfase is gebleken dat deze nieuwe mogelijkheid ook wordt benut en de indruk
ontstaan dat dit minder marginaal gebeurde dan aanvankelijk verondersteld.
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zaken gaat waarin afwijkingen van de gangbare procedure mogen wor-
den verwacht. Het verschil zit met name in de cna - die in 17% van de
afwijkende procedures wordt toegepast tegen 54% in de niet-afwijkende.
Uit vergelijking van de verschillende proceshandelingen en speelveldwij-
zigingen blijkt dat deze in de afwijkende procedures minder voorkomen.
Ook blijven deze zaken aanmerkelijk vaker onder één rechter (64% van de
afwijkende procedures ten 40% van de niet afwijkende).

‘Oude’ versus jongere zaken

Naar het soort van afdoening is het verschil tussen de oude en de jongere
zaken beperkt; van de oudere zaken eindigt 58% in een royement, van

de jongere 49%. Hierbij dient te worden aangetekend dat achter de roye-
menten in deze groepen zaken een verschillende dynamiek mag worden
verondersteld.

De vergelijking tussen de oude en de jongere zaken impliceert ook een
vergelijking van het oude en het nieuwe regime ten aanzien van de inlei-
dende fase van de procedure. Van de jongere zaken vond in 52% een cna
plaats, tegen 23% van de oudere zaken. In de oudere zaken is in 71% een
conclusie van repliek genomen, tegen 30% in de jongere zaken.
Daarnaast toont deze vergelijking sterke verschillen in procedurele
complexiteit tussen beide groepen zaken. Op alle punten van vergelijking
—met uitzondering van de schouw — komen zowel nader onderzoek als
speelveld wijzigingen in de oudere zaken frequenter voor. Neem bijvoor-
beeld de deskundigenonderzoeken (in 17,5% van de oude zaken, in 3,5%
van de jongere), enquétes (in respectievelijk 23% en 10%), of eiswijzigingen
(in respectievelijk 25 en 11%).

Van de jongere zaken is 42% door één rechter afgehandeld, van de oudere
zaken is dat 33%; dat laatste percentage mag enigszins opmerkelijk
worden genoemd, gegeven het feit dat het hier gaat om zaken die een
minimale looptijd van 3,5 jaar hebben gehad (en vaak nog aanmerkelijk
langer hebben geduurd).

Overlap tussen uitsluitingscriteria

In hoeverre overlappen de hier behandelde uitsluitingscriteria (ofwel:
leiden tot uitsluiting van dezelfde zaken)? De overlap blijkt betrekkelijk
gering. Van de 771 afdoeningen (uit de week) van een opruimactie vol-
doen er 180 tevens aan het criterium dat ze vo6r 2000 zijn ingestroomd;
134 zaken voldoen aan het criterium van een afwijkende procedure.

De overlap tussen zaken met een afwijkende procedure (821 zaken) en
instroom vo6r 2000 (546 zaken) is nog geringer, en betreft 68 zaken. Een
totaal van 28 zaken voldoet aan alle drie criteria.

Uit de geringe mate van overlap volgt dat het zinnig is ze te onderscheiden
en afzonderlijk te gebruiken.
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Het gebruik van zaaksselecties

Het uitsluiten van bepaalde categorieén zaken voor bepaalde analyses
heeft verschillende consequenties voor de uitkomsten van metingen en
vergelijkingen. Elk van de selecties die hiervoor aan de orde kwamen heeft
kortere doorlooptijden. Ook beinvloedt elk van de selecties de gegevens
met betrekking tot de inleidende fase van de procedure; elk van de drie
selecties leidt tot verhoging van het aantal cna’s. Zaken die via opruimac-
ties werden afgedaan of een afwijkend procedureverloop kennen blijken,
beoordeeld op de hoeveel nader onderzoek en verandering van speelveld,
minder complex dan andere zaken over het algemeen zijn. Voor de selectie
van oude zaken geldt dat niet: die tonen juist relatief veel bijzondere pro-
ceshandelingen.

Van het totaal van uitgestroomde zaken blijkt bijna een kwart, op basis
van één of meer van de genoemde uitsluitingsgronden, af te wijken van de
‘doorsnee’ procedure.



Bijlage 2
De interviews

Doelen

Figuur 3 (hoofdstuk 1) specificeert per onderdeel van het onderzoek de

te gebruiken onderzoeksmethoden. Voor alle gespecificeerde onderdelen
wordt ‘interviews’ genoemd als een van de te gebruiken methoden. De
interviews die in het kader van het onderzoek werden gehouden dienden
dus een groot aantal doelen. In grote lijnen gaat het om het vaststellen van
wat er, gedurende de onderzoeksperiode, bij de afzonderlijke rechtban-
ken gebeurde ter verkorting van doorlooptijden, welke resultaten werden
behaald, en welke andere factoren op de ontwikkelingen van invloed
waren.

Methode

Uitgangspunt is geweest halfgestructureerde face-to-face interviews te
houden met personen die geacht werden een belangrijke rol te spelen in
het doorlooptijdverkortend beleid, informatie konden verschaffen over de
organisatie van de sector en/of beschikking hadden over sturingsinfor-
matie. In principe zouden afzonderlijke gesprekken plaatsvinden met (ten
minste) de sectorvoorzitter, de rolrechter en iemand die zich bezighoudt
met bedrijfsvoeringsinformatie. Voorafgaand aan de interviews werd
desgewenst een lijstje met onderwerpen toegezonden die in de interviews
aan de orde zouden komen. Aan alle rechtbanken is voorafgaand aan de
interviews een korte analyse op rechtbankniveau (op basis van de rol-
kaartgegevens) verstrekt van de ontwikkeling van doorlooptijden tussen
1996 en 2003.

Een lastig punt is dat retrospectieve vragen moesten worden gesteld met
betrekking tot het doorlooptijdverkortend beleid sinds 1996. Het is niet
eenvoudig precieze antwoorden te geven op vragen over zaken die vijf jaar
geleden plaatsvonden. Ook waren hier veel praktische problemen: met
alle mobiliteit waren de geinterviewden vaak maar matig — en soms geheel
niet — in staat de gezochte informatie over het gevoerde beleid en de daar-
aan ten grondslag liggende veronderstellingen te verschaffen. Het gros
van de geinterviewden was minder dan drie jaar werkzaam in de (betref-
fende) civiele sector; enkele geinterviewden werkten pas sinds kort in de
huidige functie. In een aantal gevallen hebben extra gesprekken plaatsge-
vonden met mensen die over meer van de gezochte informatie beschikten.
Maar ook zijn er de nodige vragen onbeantwoord gebleven.

De uitvoering

Op verschillende punten is bij de uitvoering van de interviews afgeweken
van de tevoren geplande werkwijze. Naast het probleem dat sommige
functies werden vervuld door functionarissen die nog relatief kort binnen
de sector werkzaam waren, was soms sprake van een combinatie van rol-
len (bijvoorbeeld sectorvoorzitter/rolrechter); in die gevallen moest vaak
worden doorgevraagd of de betrokkene bepaalde dingen in de rol van sec-
torvoorzitter of rolrechter deed — hetgeen soms onduidelijk bleef.
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Bij enkele rechtbanken drong men sterk aan op een groepsinterview in
plaats van individuele interviews. Wanneer het niet lukte een sector-
voorzitter te overtuigen werd met die werkwijze ingestemd. Door de

bank genomen kan men ervan uitgaan dat de geinterviewden in een
groepsinterview minder het achterste van hun tong laten zien dan in een
individueel interview. Voorts blijven verschillen in opvatting en lacunes
in kennis tijdens groepsinterviews vaak onder tafel; men vult elkaar aan,
maar spreekt elkaar niet tegen. Daar komt bij dat tijdens groepsinterviews
over het algemeen ook de tijd ontbreekt om op alle onderwerpen diep in te
gaan.!36

Uiteindelijk is per rechtbank met minimaal twee en maximaal vijf perso-
nen gesproken. In totaal zijn 68 personen geinterviewd. In veel gevallen
heeft na de interviews nog e-mail- of telefonisch contact plaatsgevonden
om aanvullende gegevens te verschaffen.

Niet alle sectorvoorzitters bleken tot in detail op de hoogte van het reilen
en zeilen voor wat betreft de bodemzaken binnen de sector; bij de grotere
rechtbanken ligt de dagelijkse leiding een niveau lager bij een afdelings-
hoofd, sectormanager of -codérdinator. De ‘cijferpersoon’ met wie werd
gesproken varieerde ook per rechtbank; in de meeste gevallen was dat

een biv-medewerker, maar soms ook een sectormanager of vergelijk-

bare functie; in een enkel geval iemand die niet volledig in dienst van de
civiele sector, maar ook voor andere sectoren van de rechtbank werkte. De
rolrechter was in een aantal gevallen dezelfde als de sectorvoorzitter of
afdelingshoofd. Taken met betrekking tot de uitvoering van het rolbeleid
worden veelal door griffiemedewerkers vervuld. Vaak is de rolrechter er
vooral om in lastige gevallen de knoop door te hakken. Als centrale voort-
gangsbewaker kan hij, in algemene zin, niet meer worden gezien.

Het resultaat

Op basis van de interviews kan geen volledig beeld worden gepresenteerd
van de veranderingen die gedurende de onderzoeksperiode bij de ver-
schillende civiele sectoren plaatsvonden. Over het algemeen valt op basis
van de interviews een redelijk beeld te krijgen van hetgeen er gedurende
de voorgaande twee tot drie jaar gebeurde. Indien geinterviewden wordt
gevraagd langer terug te kijken blijkt dat veel is vergeten, en blijkt het las-
tig gebeurtenissen aan een specifiek jaar te verbinden.

De interviews hebben dus niet altijd dat opgeleverd wat werd gezocht.
Aan de andere kant was ook sprake van een verrassende meeropbrengst.
Interessant waren de gesprekken met rouleerders die, na jaren werk in

de straf- of bestuurssector, bij de civiele sector waren teruggekeerd. Deze
worden meer tamelijk direct met de verschillen tussen de huidige en de

136 Voor individuele interviews stemt men over het algemeen gemakkelijk in met één tot anderhalf uur per
persoon. Bij een groepsinterview ligt dat op twee tot tweeénhalf uur. Uiteindelijk steken de betrokkenen
tezamen meer werktijd in het groepsinterview, terwijl de hoeveelheid vragen die aan de orde kunnen
komen veel geringer is dan in een serie individuele interviews.



Bijlage 2 De interviews 335

‘oude’ werkwijze geconfronteerd. Deze gesprekken zijn ook benut om in te
gaan op ‘cultuur’-veranderingen.

Ook kwamen in verschillende interviews, naar aanleiding van de carrie-
repatronen van geinterviewden, vergelijkingen tussen civiele sector en
kantonsector aan de orde, en verschillen tussen de civiele sectoren (en
‘klanten’) van verschillende rechtbanken.






Bijlage 3
Resultaten van de literatuurstudie

In hoofdstuk twee worden de factoren behandeld die van belang worden
geacht voor doorlooptijdverkorting bij rechtbanken. Deze bijlage gaat
nader in op de resultaten van eerdere onderzoeken, met nadruk op de
‘bewijzen’ die voor de werking van de verschillende factoren zijn geleverd.
De bijlage is geordend aan de hand zes groepen factoren:

3.1  Caseload en bewerkingsstappen

3.2 Derollen en interacties van de betrokken actoren

3.3 Capaciteit en voorraad

3.4  Normstelling & targets

3.5  Planning en voortgangsbewaking

3.6 Veranderingsprocessen

3.1 Caseload en bewerkingsstappen

Civiele geschillen komen in tal van gedaanten. Dat er een samenhang is
tussen de aard van een geschil, de bewerkingstappen en de doorlooptijd
ligt voor de hand. In algemene zin valt te verwachten dat naarmate er
grotere belangen op het spel staan (financieel, persoonlijke betrokken-
heid, maatschappelijke consequenties) de investeringen van partijen zul-
len toenemen (benutting van procesmiddelen, gebruik van diensten van
rechtshelpers) en de daarmee ook de complexiteit van de zaak, de kosten
en de doorlooptijd. In de literatuur wordt gewezen op:

- de aard van partijen (one shotter of repeat player) kan van invloed zijn
op het procesgedrag (Galanter, 1987);

- de relatie tussen geschilhebbers. Onderzoek naar het beslechten van
geschillen toont aan dat naarmate geschilhebbers meer onderling
afhankelijk zijn en nog met elkaar verder moeten de kans toeneemt dat
ze onderling tot een oplossing komen.

Caseload en casemix

In verschillende Amerikaanse surveys is nagegaan in hoeverre verschil-
len in de doorlooptijd van rechtbanken konden worden verklaard vanuit
de (kwalitatieve) verschillen in caseload of casemix: is de grotere snel-
heid van rechtbank B een gevolg van het feit dat deze rechtbank minder
zware krijgt dan rechtbank A? Er is nauwelijks discussie over het feit dat
bepaalde zaaktypen meer tijd vergen dan andere; een klassiek voorbeeld
van ‘zware zaken’ zijn tort cases; een vergelijkbare categorie in Nederland
zijn de onrechtmatige daad zaken (zie bijvoorbeeld de bevindingen van
Van Duyne, 1987). Maar op de vraag of dit tot systematische verschillen in
doorlooptijd leidt (tussen gerechten) is het antwoord overwegend nega-
tief (Church, 1978; Martin en Prescott, 1981; Ostrom en Hanson, 2000).
Snellere rechtbanken doen zowel eenvoudige als meer complexe zaken
sneller dan tragere rechtbanken (dus: het ligt niet aan de casemix). Wel is
aangetoond dat de tijd die rechtbanken voor bepaalde zaken nemen vari-
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eert en keuzes over tijdsinvestering mede worden gemaakt op basis van
overwegingen over proportionaliteit; die komen tot uiting in de doorloop-
tijd (Ostrom en Hanson, 2000).

Church (1978) en Goerdt (1987) onderzoeken ook de relatie tussen de
schaalgrootte van rechtbanken en doorlooptijd. De schaalgrootte wordt
veelal afgemeten aan de instroom (het aantal zaken dat voor de rech-

ter wordt gebracht). Church gebruikt ook alternatieve maten, zoals het
aantal inwoners in het bedieningsgebied van de rechtbank en de hoeveel-
heid personeel. Ze treffen geen systematische samenhang aan tussen de
schaalgrootte en de doorlooptijd. De invloed van de hoogte van het finan-
cieel belang op doorlooptijd blijkt uit het onderzoek van Spurr (1997).
Hanson (2001) meent dat de invloed van de caseload — althans bij de

State Supreme Courts die hij onderzocht - veel verstrekkender is. Er zijn
begrijpelijke verschillen in de snelheid van de State Supreme Courts, die
voortkomen uit structuur-, proces- en zaakgerelateerde karakteristieken
van de courts. Hanson meent dat verschillen in caseload ten grondslag
liggen aan verschillen in werkverdeling en cultuurverschillen; en daarmee
van invloed op (verschillen in) doorlooptijd. Het is echter geen rechtlijnige
relatie.

De algemene conclusie die uit deze literatuur kan worden getrokken is
dat er systematische verschillen in doorlooptijd bestaan tussen zaken
met verschillende karakteristieken (aard van de zaak, partijconstellatie,
financieel belang, procesvertegenwoordiging), maar dat verschillen in

de casemix van rechtbanken geen systematische relatie vertonen met de
doorlooptijd bij die rechtbanken.

De procesvertegenwoordiging

Ostrom en Hanson (2000) vonden een duidelijke relatie tussen het gebruik
van een private attorney in strafzaken en de duur van de procedure.
Tragere rechtbanken hebben een aanmerkelijk hoger percentage van
zaken met private attorneys (en de snellere meer public attorneys). Als
mogelijke verklaringen noemen Ostrom en Hanson dat de public attor-
neys de werking van de rechtbank beter kennen en daarom efficiénter
werken; private attorneys zouden meer uit de kast halen, en cliénten die
zich een private attorney kunnen veroorloven kunnen zich ook meer pro-
cesstappen veroorloven. Uit de evaluatie compententiegrensverhoging
in civiele zaken bleek een duidelijke samenhang tussen de aard van de
procesvertegenwoordiging, het benutten van procedurele mogelijkheden
en doorlooptijd (Eshuis en Paulides, 2002). De cruciale factor was niet de
procesvertegenwoordiger van de eiser, maar die van de gedaagde.
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Homogene procedures

Civiele procedures vertonen de nodige variatie, zeker wanneer men ze

in internationaal verband vergelijkt.!37 Ze kunnen in verschillende mate
‘gestandaardiseerd’ zijn. Een hoge mate van standaardisatie geldt wan-
neer alle geschillen dezelfde processtappen doorlopen, een lage mate

van standaardisatie indien elk geschil een eigen pad volgt waarbij de
processtappen en de volgorde waarin die worden doorlopen variéren. Een
van de conclusies uit de evaluatie van de competentiegrensverhoging
was dat de procesvoering onder de kantonrechter veel meer volgens een
vast stramien verliep dan bij de civiele sector het geval was (Eshuis en
Paulides, 2002). Ryan e.a. (1981) noemen als meest opvallende bevinding
uit hun kwantitatieve gegevens de ‘homogenization of case treatment that
appears in the wake of delay-reduction innovations’.

Onderzoek tijdens de procedure

De geldende rechtsregels geven de procedure bij voorbaat ingebouwde
inefficiency.!3® Waarborgen tegen verkeerde uitkomsten (wederhoor,
appel) impliceren dat veel handelingen dubbel kunnen geschieden (con-
tra-enquéte, contra-expertise). Een tijdrovend element in civiele procedu-
res is het verrichten van onderzoek tijdens de procedure; bijvoorbeeld via
een getuigenverhoor, deskundigenrapport of schouw.

Eshuis en Paulides (2002) tonen dat bij kantonrechter minder cna plaats-
vindt en minder bewijsopdrachten worden gegeven. Daarbij speelt de
professionele procesvertegenwoordiging een grote rol: indien beide
partijen worden vertegenwoordigd door een advocaat, doet het gebruik
van processuele middelen nauwelijks onder voor dat bij de rechtbank. Wel
is kantonrechter ook dan sneller.

Interventies

Een overeenkomst tussen traditionele civiele procedures in Nederland en
veel andere landen is dat partijen kunnen kiezen uit een keur van proces-
stappen en veel zeggenschap hebben over welke stappen worden doorlo-
pen. Veel interventies in de procesvoering zoeken ‘winst’ in het beperken
van de keuze in proceduremogelijkheden en het inperken van de keuze-
vrijheid van partijen. Een - deels overlappende — groep interventies tracht
een grotere concentratie van activiteit in het begin van de procedure te
bewerkstelligen, waarmee zowel het stroomlijnen van de verdere proce-
dure wordt beoogd, als het bevorderen van een (vroege) schikking.
Verschillende onderzoeken tonen de effectiviteit van die strategie aan.
Goerdt (1987) onderzocht verschillende aspecten van procesgang. Op het

137 In Nederland werden, tot tien jaar geleden, in civiele procedures vooral schriftelijke stukken
uitgewisseld. In andere landen kan sprake zijn van dagenlange ‘hearings’. In de VS is ‘trial’ het richtpunt
- maar de meeste zaken worden in de ‘pretrial’ fase afgedaan.

138 Kimmel (2006) is nog stelliger: ‘Some of the rules and incentives of the justice system are designed to
discourage speed and efficiency’.
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niveau van rechtbanken toonde vergelijking geen systematische samen-
hang tussen doorlooptijd en het percentage jury trials (toch een berucht
langdurige procedure), maar maakten ‘early interventions’ wel verschil.
Martin en Prescott (1981) vonden een positief effect van summary proce-
dures — mits die betekenen dat vaste procedurestappen worden overgesla-
gen.

Flanders (1978) concludeert in zijn studie naar case management dat
selectieve inspanningen om tot vroege settlements te komen zinvol zijn,
maar dat alle zaken verplicht aan een settlement conference onderwerpen
‘a waste of judicial resources’ zou zijn.

Church (1978) concludeerde op basis van zijn literatuurstudie dat het
vertragend effect van bepaalde proceshandelingen in strafzaken overtui-
gend was aangetoond, maar dat in civiele zaken onvoldoende onderzoek
was gedaan en overtuigend bewijs ontbrak.!3?

3.2 De rollen en interacties van de betrokken actoren

Organisatie en inrichting van de rechtbank

Veel onderzoek concentreert zich op de rol van rechters en rechtsbanken.
Zij zijn — veel meer nog dan advocaten — een groot deel van hun tijd bezig
met de gerechtelijke procedure, en kunnen als ‘eigenaar’ van de proce-
dure worden gezien (zoals de partijen eigenaar van het geschil zijn). Dit is
dan ook de logische plaats van waaruit de bewaking van procedures kan
plaatsvinden. Er is dan ook het nodige onderzoek verricht naar structuur-
kenmerken, inrichting, werkwijzen en procedures van rechtbanken en
hun samenhang met doorlooptijden.

In de vorige paragraaf kwam reeds het onderzoek naar de samenhang
van schaalgrootte en snelheid aan de orde. Goerdt onderzocht de relatie
tussen de mate van specialisatie van rechters en doorlooptijd. Hij vond
geen statistisch verband, ondanks het feit dat vijf van de zes snelste recht-
banken in zijn studie werkten met breed inzetbare rechters, terwijl de zes
traagste gespecialiseerde rechters inzetten.

Local legal culture

Een van de dominante invalshoeken in de literatuur over doorlooptijden
in gerechtelijke procedures legt nadruk op de interactiepatronen tussen
professionele beroepsgroepen. De snelheid van procederen wordt bepaald
door de betrokken actoren (rechters, advocaten). Nimmer (1971) wees op
de werking van een lokaal discretionair systeem als filter voor verande-
ring. Church (1978) bouwt daarop voort en spreekt van een ‘local legal

139 Church verwijst naar Rosenberg (1964) en het Columbia Project for Effective Justice. Uit het laatste
project bleek dat procedurele veranderingen niet tot het beoogde hogere percentage schikkingen
leidden en deze ook niet sneller werden gerealiseerd. De onderzoeken die wel positieve effecten vinden
van early interventions zijn alle van later datum.
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culture’. In de uitwerking daarvan benadrukt Church twee componenten:

1) de mate van aandacht die aan doorlooptijd wordt geschonken en 2) de

vaste interactiepatronen, verwachtingen, informele regels, gedeelde atti-

tudes.

Typisch is dat de snellere courts meer ‘concern’ tonen met snelheid.

Bewijs voor het belang van ‘local culture’ ontleent Church ook aan de

samenhang tussen snelheid in de civiele en strafzaken binnen een regio

(Church, 1978); ook Goerdt (1987) vindt zo'n samenhang. Church voert

verder nog aan dat (Amerikaanse) rechters voormalige advocaten zijn,

hetgeen een homogeniteit van opvattingen binnen rechterlijke macht en

advocatuur aannemelijk maakt. Hij concludeert dat het versnellen van

procedures om een verandering van attitudes en verwachtingen vraagt

(Church 1987).

De lokale interactiepatronen bepalen bijvoorbeeld wat de betekenis is van

een deadline:

— Ligje er uit als je een deadline overschrijdt?

— Houdt je de wederpartij aan een deadline, wanneer die daardoor in
problemen komt?

— Hoe gemakkelijk wordt een deadline verschoven?

Ostrom en Hanson (2000) verwoorden het belang van de local legal
culture als volgt: ‘.. in almost all court systems, attorneys and judges share
common expectations, practices, and informal rules. These dynamics are
known as the “local legal culture”. Practically speaking, this means that
attorneys and judges’ expectations about how long it will take for cases

to be resolved have profound effects on how long cases actually take to
resolve.’

Ostrom en Hanson (1999) ontlenen bewijs voor de relatie tussen ‘concern’
en snelheid aan enquétegegevens, waarbij respondenten in cultures met
snelle procesgang van meer ‘concern’ met snelheid blijk geven dan hun
collega’s in tragere cultures. Ook laten prosecutors en defense attorneys
bij snelle rechtbanken zich positiever uit over elkaars vaardigheden en
voorbereiding dan bij trage rechtbanken. De auteurs concluderen dat
snelheid dus alles te maken heeft met een efficiente werkorientatie.

Op de interpretatie lijkt het nodige af te dingen: snelheid is gevolg van
‘concern’ in plaats van andersom. Dat professionals bij tragere rechtban-
ken negatiever zijn over hun counterparts is makkelijk te verklaren met
attributietheorie: bij negatieve resultaten (traagheid) is men geneigd tot
externe attributie (de ‘schuld’ bij omstandigheden buiten jezelf leggen).
Ostrom en Hanson lijken de snelheid van procederen tot (gevolg van) iets
dat ‘tussen de oren zit’ te reduceren. Daarmee wijken ze enigszins af van
eerdere benaderingen, die meer uitgingen van een stabiele samenhang
tussen attitudes en de lokale procespraktijk, zonder een ervan als (louter)
‘oorzaak’ en de ander als ‘gevolg’ voor te stellen.
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Church’ concept van local legal culture heeft veel navolging gekregen.
Belangrijke kritiek kwam van Gillespie (1977) die het concept te vaag
vindt. Ook Nelken (2004) signaleert dat het concept van ‘legal culture’
nog immer gebrekkig is uitgewerkt. Toch zijn er pogingen gedaan tot
het operationaliseren en meten van legal culture. Ostrom en Hanson
trachtten local legal culture te meten op basis van attorney attitudes
(adequacy of resources, court management inclusief timeliness policies,
competency of opposing council, jurisdiction practices). Ze delen de
courts in op de dimensies Sociability en Solidarity en construeren aldus
vier cultuurtypen: communal, networked, hierarchy en autonomous
(Ostrom & Hanson, 2005).

Professionele belangen

Het gedrag van organisaties, beroepsgroepen en individuele professio-
nals wordt niet slechts bepaald door professionele rol die zij vervullen; er
zijn ook persoonlijke belangen en de eigen dynamiek die organisaties en
beroepsgroepen ontwikkelen.

Ryan e.a. (1981) beschrijven hoe een project ter versnelling van civiele
procedures in Las Vegas van de grond kwam: ‘.. as the elections were
coming up, the judges were simply more inclined to go along. They thou-
ght it would give them good public relations’.

Tot de dynamiek binnen de advocatuur behoren onder meer de neiging
meer werk aan te nemen dan men kan behandelen en zaken meer te
compliceren dan noodzakelijk. Voorts wordt wel gesproken van de
‘aardigheidscultuur’, een informele norm van collegialiteit die advocaten
ervan weerhoudt elkaar aan deadlines te houden.

Machtsverhoudingen in de civiele procesvoering; wie is de baas?

Een belangrijk interactioneel aspect in de civiele procesvoeringen is de
verdeling van verantwoordelijkheid en bevoegdheden tussen partijen en
de rechtbank. Traditioneel is de lijdelijkheid van de rechter een opvallend
kenmerk van de civiele procedure. De lijdelijke rechter wacht af en han-
delt pas wanneer partijen daarom verzoeken. Een ‘actieve’ rechter daaren-
tegen hakt op eigen initiatief knopen door en bepaalt zelf wanneer een
zaak rijp is voor uitspraak. Church (1978) maakt het onderscheid tussen
rechtspleging die ‘judge controled’ en rechtspleging die ‘lawyer controled’
is. De mate van ‘court control’ in civiele zaken is (in de VS) veel minder
dan in strafzaken (Church, 1978).

In de VS verschilt de mate van court control per staat: ‘Some courts have
the authority to dismiss cases on their own motion for lack of prosecu-
tion after two years. Other courts are prohibited from dismissing such
cases until five years after the complaint is filed.” ‘.. the Virginian courts
wait for parties to request a trial date before events are scheduled.. Both
courts routinely dismissed cases after two years if no trial date had been
requested’ (Goerdt, 1987).
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Een lokale rechter uit Providence: ‘the major force is changing our
concept about the court’s responsibility to keep things moving smoothly
and doing something about it.. It turns over all the rocks, makes people
look at things again..” (Ryan, 1981).

Flanders (1978) meent dat de oplossing voor trage procedures niet kan
worden gevonden in technische zaken; de oplossing is de ideologie ‘that
judges have a positive responsibility to manage their dockets’.

3.3 Capaciteit en voorraad

Capaciteit, voorraad en doorlooptijd

De relatie tussen capaciteit, voorraad en doorlooptijd heeft van oudsher
de aandacht in de Amerikaanse literatuur over doorlooptijden. In de oude
literatuur werd een directe relatie verondersteld tussen capaciteit en
doorlooptijd. De ontdekking van de ‘local legal culture’ kwam onder meer
voort uit de constatering dat het toevoegen van extra capaciteit in veel
gevallen geen afdoende oplossing bood voor doorlooptijdproblemen. De
oudere theorie kreeg het label ‘old conventional wisdom’ opgeplakt.

Toch wijst Church de ‘oude logica’ niet af. Dat verbetering van doorloop-
tijden niet tot stand komt door louter aan de capaciteitsknop te draaien

is het startpunt voor de ontwikkeling van Church’ cultuurthese. Church
vindt een sterke relatie tussen doorlooptijd en voorraad, maar stelt dat
daar geen oorzakelijk verband tussen moet worden gezien: doorlooptijd
is geen gevolg van voorraad of vice versa, beide weerspiegelen de local
legal culture (Church, 1978). Ook Goerdt (1987) stuit in zijn onderzoek
stuit in zijn onderzoek op verschijnselen die passen in de ‘oude logica’: bij
vijf courts waren sterke aanwijzingen dat een toenemend aantal zaken
(en onvoldoende toename van capaciteit) tot langere doorlooptijden had
geleid. Hij besluit dan ook: ‘Any delay reduction effort must address the
problem posed by a large number of older pending cases before, or at least
simultaneously with, the implementatieon of a delay reduction program’.
Goerdt vindt geen relatie tussen de caseload per judge en doorlooptijd,
Hanson (2001) vindt die relatie wel. Ook constateert hij een positief effect
van ‘crash programs’, waarbij tijdelijk extra capaciteit aan rechtbanken
wordt toegevoegd, teneinde achterstanden weg te werken. Het effect van
die crash programs is echter niet altijd bestendig; indien geen verdere
veranderingen plaatsvinden in de werkwijze lopen voorraad en doorloop-
tijd weer op.

Er is dus het nodige empirisch bewijs voor de relatie tussen voorraad en
doorlooptijd, maar de operationalisering in verschillende onderzoeken
varieert. In veel gevallen wordt wel de relatie tussen instroom, capaci-
teit en doorlooptijd bekeken, maar blijft de voorraad onderhanden werk
(‘pending cases’) buiten beschouwing. Een gunstige uitzondering is
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Church. Hij berekent een backlog index door de het aantal uitgestroomde
zaken van een rechtbank door de werkvoorraad te delen.

Differentieren van zaakstromen

De civiele procedure is een algemeen arrangement waarbinnen een ein-
deloze varieteit aan geschillen wordt behandeld; met zeer uiteenlopende
belangen en relaties tussen partijen. In paragraaf 3.1 kwam de (positieve)
samenhang tussen homogeniteit in de procesvoering en doorlooptijd

aan de orde. Ryan e.a. (1981) noemen als meest opvallende bevinding

uit hun kwantitatieve gegevens de ‘homogenization of case treatment
that appears in the wake of delay-reduction innovations’. Die visie past

in meer algemene theorievorming over systeemontwerp; processen zijn
meer beheersbaar naarmate de variatie binnen het proces kleiner is. De
populaire strategie van het paralleliseren (differentieren / verbijzonderen)
van zaakstromen maakt daarvan gebruik. In plaats van de gehele varieteit
aan input in een keurslijf te wringen, worden verschillende ‘keurslijven’
voor groepen zaken ontwikkeld. Bekende voorbeelden zijn de ‘small
claims’ en ‘fast track’ procedures in het Verenigd Koninkrijk (Lord Woolf,
1995) en het in de Verenigde Staten aangeprezen recept van ‘differentiated
case management’ (DCM) (Mahony & Bonacci-Miller 1992). Dergelijke
verbijzondering kan ervoor zorgen dat binnen de onderscheiden stromen
een mate van homogeniteit wordt verkregen die binnen een algemene
procedure niet valt te realiseren.'*? Bestaande verbijzonderingen — ook in
Nederland - zijn meestal (mede) op overwegingen van proportionaliteit
gebaseerd. De kosten van verbijzondering liggen veelal op het terrein van
extra coordinatiebehoefte (overhead) en het inleveren van flexibiliteit.
Empirisch bewijs voor de effectiviteit van procedurele verbijzondering is
mager. Daartoe zou een integrale effect op kosten, snelheid en kwaliteit
in alle zaken die onderwerp van verbijzondering zijn moeten worden
geleverd. De reikwijdte van tot dusver aangetroffen onderzoek is meer
beperkt.

3.4 Normstelling en targets

De gerechtelijke procedure kent tal van aspecten die tot een trage rechts-
gang kunnen leiden. In de literatuur over doorlooptijden speelt procesbe-
heersing (‘control’) dan ook een belangrijke rol. Het gaat bijvoorbeeld over
de vraag wie de ‘regie’ over de procedure moet voeren, over bewaking van
termijnen, over handhaving en sancties.

140 De uitwerking hiervan varieert. De lichtste vorm is interne verbijzondering binnen een rechtbank,
niet zichtbaar voor de buitenwereld. De zwaarste vorm is die waarbij verschillende procesregels voor
verschillende ‘tracks’ wettelijk zijn vastgelegd. Er zijn systemen waarin zaken volgens bepaalde regels
automatisch op een bepaalde ‘track’ terechtkomen; andere systemen laten de keuze aan de aanbrenger
van een procedure.
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Zo concludeerde Church (1978) dat snelheid geen functie is van court
size, judicial caseload, de ‘zwaarte’ van zaken of jurytrial rate, maar wel
de mate van ‘control’ (door rechtbank) van belang is en het systeem van
voortgangsbewaking.

De normatieve literatuur over doorlooptijdverkorting beveelt aan duidelij-
ke en realistische doelen te stellen, te meten en te evalueren. Een logische
aanbeveling, in lijn met meer algemene literatuur over het verbeteren van
prestaties. Uit motivatieonderzoek is bekend dat doelen waarvan men de
kans ze te realiseren rond de 50% schat, het meest motiverend werken.

In de VS stelde de American Bar Association in de jaren tachtig normen
op voor de duur van verschillende typen gerechtelijke procedures, bekend
als de ‘ABA disposision time standards’. De norm voor civiele zaken is dat
alle zaken binnen twee jaar, en 90% binnen één jaar wordt afgedaan. Het
voldoen aan die normen is geen wettelijke plicht; gerechten kunnen vrij-
willig bij de normen aansluiten.

Op deze werkwijze kan op voorhand worden aangemerkt dat er verschil

zal zijn in de ‘motivationele kracht’ van de norm. Voor snelle rechtbanken
biedt die wellicht te weinig uitdaging, voor trage rechtbanken zal de norm al
snel als ‘onrealistisch’ worden ervaren. Dat blijkt ook uit het onderzoek van
Ostrom en Hanson (2000): ‘Indeed, a prosecutor in one of the slower courts
claimed that the court’s disposition time goals were “pie in the sky” and that
“no one pays attention to them”. Conversely, a public defender in Portland,
one of the faster courts, asserted: “Everybody knows about the court’s dispo-

”

sition time goals. They've really changed the legal culture”.

In de studies van Goerdt (1987) en Ostrom en Hanson (2000) krijgen de
ABA-standards ruime aandacht. In beide gevallen bleek dat geen enkele
court in het onderzoek volledig aan standards voldeed. Goerdt (1987):
‘Some (..) might conclude that the standards themselves should be reeval-
uated if none of the courts studied to this date have met them'. Uit beide
studies blijkt tevens dat veel courts hun eigen doelen hebben geformu-
leerd (meer ‘realistisch’; passend bij de eigen ambitities en mogelijkhe-
den).

Goerdt evalueert de rechtscolleges op basis van die eigen lokale
standards. Statistisch is slechts een relatie te vinden tussen de standard
en het 90%° percentiel. Toch ziet Goerdt daarin een positief effect van de
ABA-standards; de relatie met het 905 percentiel betekent dat er vooral
effect optreedt op zeer langdurige zaken; dat is in essentie ook hetgeen
wordt beoogd. Ook Ostrom en Hanson blijven positief gestemd; zij conclu-
deren dat in hun studie dat snelle rechtbanken zichzelf duidelijke case
processing goals opleggen.

Harde conclusies vallen aan deze studies niet te verbinden. Het zoeken
van correlaties tussen gehanteerde standards en de snelheid van proce-
deren is een logische stap in het onderzoek, die vooral toont hoe ver de
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rechtscolleges verwijderd zijn van het voldoen aan de eigen standards.

Als er inderdaad sprake van het stellen van ambitieuze doelen, dan valt
niet anders te verwachten dan dat de feitelijke snelheid minder groot is de
geformuleerde standard. De ‘proof of the pudding’ voor de werking van de
standaard is niet de absolute snelheid van de court, maar de mate waarin
versnelling wordt bereikt.

Enig beeld van de werking van de standards kan worden verkregen aan de
hand van de Amerikaanse court statistics. Galanter (2004) toont de medi-
ane doorlooptijd van civiele zaken bij de US District Courts, over de jaren
1963 — 2002. Halverwege de jaren negentig is de mediane doorlooptijd
over alle zaken één maand korter dan halverwege de jaren zeventig (voor
introductie van de time standards). Dit effect wordt vooral veroorzaakt
door een sterke toename in het aantal zaken dat ‘before pretrial’ of zonder
‘court action’ wordt afgedaan (van 73 naar 86%). De doorlooptijd van
afdoeningen tijdens pretrial is eveneens gedaald, maar de doorlooptijd
van zaken met trial is met 2 maanden toegenomen. Na 1995 zijn de door-
looptijden weer toegenomen. Deze lange termijn statistieken tonen dus
geen substantieel effect van de introductie van time standards in de jaren
tachtig.

Monitoren, evalueren, ingrijpen, publiceren

Een logisch aandachtspunt in het verlengde van het schenken van aan-
dacht aan doorlooptijd en het stellen van (realistische) doelen is het meten
van doorlooptijd, en het evalueren van prestaties. Het zijn elementen

uit de leercyclus en aanverwante modellen (beleidscyclus, empirische
cyclus). Een enigszins verwant thema is de openbaarheid van prestatiege-
gevens.

Mahoney & Bonacci-Miller (1992) benadrukken naast het stellen van
doelen, en het meetbaar maken, ook het terugkoppelen van resultaten en
‘accountability’ als belangrijke factoren voor het realiseren van doorloop-
tijdverkorting.

3.5 Planning en voortgangsbewaking

Goed plannen en aan die planning vasthouden is een steeds terugke-
rend onderwerp in de literatuur over de civiele procesgang. Een goede
planning, die bovendien gerealiseerd wordt, zou een oplossing bieden
voor ‘delay’. Vaak wordt in de literatuur de term ‘case management’
gebruikt. Church (1978) stelt dat case management in essentie betekent
dat het rechtscollege zelf — en niet de advocaten — de voortgang van zaken
bewaakt. Het gaat om strikte planning en tegengaan van uitstel, en het
monitoren van de voortgang. De term case management benadrukt tevens
dat in deze beheersingsmethode de voortgang in individuele zaken wordt
gevolgd.
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In de VS is onderzoek verricht naar de relatie tussen doorlooptijd en twee
beheerssystemen: de ‘master calendar’ en de ‘individual calendar’ (en
tussenvormen daarvan). De master calendar is vergelijkbaar met een
centrale rol, zoals in Nederland bestaat. Bij de ideaaltypische master
calendar worden zaken, telkens als er werk aan moet verricht, toegedeeld
aan een beschikbare rechter. Er verrichten dus op verschillende momen-
ten verschillende rechters werk aan zo'n zaak, terwijl de voortgangsbe-
waking centraal gebeurt. Bij een individual calendar wordt een zaak bij
binnenkomst aan een rechter toebedeeld, die de zaak tot de afdoening
onder de hoede heeft. Deze rechter verricht alle inhoudelijke werkzaam-
heden aan de zaak en bewaakt tevens de voortgang.

Uit onderzoek (Church 1978, Goerdt 1987) blijkt dat tragere rechtbanken
vaker een master calendar hebben, en snellere rechtbanken een individu-
al calendar. Maar op die algemene tendens zijn veel uitzonderen. Goerdt
(1987) vindt een statistische samenhang tussen een individual calendar
en snelheid, maar signaleert tevens dat van de vier snelste rechtbanken in
zijn onderzoek er drie een mastercalendar hebben. De meer normatieve
literatuur over case management spreekt een duidelijke voorkeur uit voor
individual calendars, met oog op de ‘accountability’ van rechters. Een
mastercalendar zou rechters onvoldoende prikkelen op de voortgang van
zaken te letten. De bevindingen van Church en Goerdt bieden slechts
beperkte steun voor die visie.

Termijnbewaking

Goerdt (1987) benadrukt in zijn studie het belang van ‘firm trial dates’.
Uit zijn onderzoek blijkt een relatie tussen de mate waarin de oorspron-
kelijk geplande trial dates worden gerealiseerd, en de totale doorlooptijd.
Overigens blijkt uit de onderzoeksdata niet overtuigend dat het werkelijk
een gevolg is van een restrictief uitstelbeleid van de rechtsbanken; een
alternatieve verklaring zou zijn dat sommige rechtbanken minder dan
andere te maken hebben met uitstelverzoeken, en deze ook rechtbanken
ook kortere doorlooptijden realiseren.

3.6 Veranderingsprocessen

In verschillende publicaties over het verkorten van doorlooptijden wordt
het ‘veranderen’ of ‘verbeteren’ centraal gesteld (Nimmer 1978, Ryan,
Lipetz, Luskin & Neubauer 1981, Mahoney & Bonacci-Miller 1992). Tot de
auteurs behoren verschillende onderzoekers die betrokken waren bij grote
doorlooptijdsurveys, en consultants van het National Centre for State
Courts (NCSQ).

Ryan e.a. noemen acht factoren die zij cruciaal achten voor succesvolle
aanpak van doorlooptijdproblemen. Het lijstje bevat factoren die verband
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houden met motivatie (druk van buiten, ‘believers’ op belangrijke posities,
geen verzet, incentives voor deelnemers), het beschikken over middelen
(uitbreiding van personele capaciteit) en het te volgen pad (incrementeel,
communicatie met partners).

Mahony wijst deels op dezelfde of vergelijkbare factoren. Ook hij acht de
druk van buiten, leiderschap en commitment binnen de courts van groot
belang, evenals het kunnen aantrekken van extra personeel. Veel nadruk
legt hij op het stellen van doelen, meetbaar maken, terugkoppelen van
resultaten en accountability. Inhoudelijk zijn early intervention, terugdrin-
gen van voorraad en case management van belang. Mahony benadrukt
ook de tijd die het kost om vast te stellen dat interventies werken: ‘it took
at least two years from the inception of the programs before either the
court leaders or the NCSR project staff could see clear evidence that the
programs were working.’

Aandacht

In de literatuur wordt regelmatig op het belang van ‘aandacht’ voor door-
looptijden als voorwaarde voor verbetering ervan. Die relatie zal geen
verbazing wekken; het feit dat ze in de literatuur wordt benadrukt wel-
licht wel. De reden lijkt te zijn dat veel initiatieven tot het verkorten van
doorlooptijden maar matig succesvol blijken; louter technische ingrepen
sorteren hoogstens korte termijn effect; spontane doorlooptijdverkorting
(dat wil zeggen zonder gerichte aandacht) lijkt — als we ons baseren op de
literatuur — nauwelijks voor te komen.

In de studie van Mahony (1992) is sprake van twee courts die voorheen
berucht waren om hun lange doorlooptijden. Het ontstaan van aandacht
voor doorlooptijden begon in beide gevallen bij het aannemen van de ABA
time standards; vervolgens was het in het ene geval een hoger rechtscollege
dat erop aandrong werk te maken van doorlooptijdverkorting, in het andere
geval kwam de court president zelf in actie. In de studie van Ryan e.a. zaten
ook rechtbanken waar al lang aandacht voor doorlooptijd was. Voor de
courts waar dat niet geval was noemt Ryan soortgelijke factoren als Mahony
die tot verandering leidden: druk van buiten, en ‘gelovigen’ op invloedrijke
posities binnen de organisatie. Ook Church (1978) stelt dat de aandacht
voor doorlooptijden kan worden bevorderd door externe factoren.

Schein benadrukt in zijn studie naar organisatiecultuur het belang van
(het richten van) aandacht en de rol die leiders daarin spelen.
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Motivatie tot verandering

Ryan e.a. (1981) noemt als eerste factor het ontbreken van verzet. Tevens
stelt hij dat de veranderingen moeten aansluiten bij de bestaande cultuur.
Als laatste factor noemt hij incentives voor deelnemers.!*!

De drie factoren lijken enige verwantschap te vertonen. Verandering die
niet ingaat tegen bestaande culturele patronen en bovendien incentives
bieden voor de deelnemers zullen minder snel op verzet stuiten. Er is ook
een relatie met externe druk; de rol van incentives voor deelnemers was
minder duidelijk in gevallen waarin de versnelling tot stand kwam onder
druk van een hoger rechtscollege.

Ook Schein benadrukt dat verandering die in lijn is met bestaande cultu-
rele patronen meer kans van slagen heeft. En uit onderzoek naar motivatie
is bekend dat die toeneemt naar mate men de kans op positieve opbrengs-
ten hoger inschat. Ryans stellingen zijn dus in lijn met meer algemene
wetenschappelijke inzichten.

Wel lijkt er spanning te bestaan tussen de opvatting van Ryan dat verande-
ring in lijn moet zijn met bestaande cultuur en de opvatting van Church, die
benadrukt dat doorlooptijd een resultante is van verwachtingen, attitudes
en interacties die hij als ‘local legal culture’ bestempelt. Church’ opvatting
impliceert immers dat juist de cultuur moet veranderen.

Extra middelen

Dat bij het verkorten van doorlooptijden extra middelen - of althans: extra
capaciteit — nodig is bleek reeds onder 3.3. Verkorten van doorlooptijd
impliceert onder ‘normale’ condities dat extra zaken worden afgedaan.
‘Any delay reduction effort must address the problem posed by a large
number of older pending cases before, or at least simultaneously with, the
implementatieon of a delay reduction program.” (Goerdt, 1987).

Daarnaast kost veranderen zelf ook capaciteit: het maken van plannen,
communicatie, educatie en training, etc.

Incrementele verandering

Dat verandering noodzakelijk incrementeel moet verlopen toont Ryan niet
overtuigend aan. Zijn stelling is dat grote veranderingen tot stand komen
als cumulatief effect van een groot aantal kleine veranderingen. ‘Though
the individual components of the programs were often incremental
adjustments to existing procedures, the cumulative effect was a signifi-
cant departure from prior practice’.

Omdat Ryan et al geen systematische vergelijking doen van radicale en
incrementele pogingen tot verandering, valt op basis dat onderzoek geen
conclusie te trekken over de succeskansen van de ene of de andere strategie.

141 ‘() like other people, few court actors are willing to make changes for altruistic reasons alone (i.e., to
reduce delay). The successful introduction of change depends, in part, upon court actors being able to
see accompanying professional or personal gain.’
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Communicatie met ketenpartners

‘Efforts to reduce delay must somehow confront, cope with, or artfully
sidestep these larger dynamics of the court proces’, aldus Ryan e.a. Een
belangrijk element in de door hen onderzochte veranderingsprocessen
was de communicatie tussen de ketenpartners. Bij elk project werd een
coordinatie-, of adviescomité ingesteld dat betrokken was bij het vormge-
ven van de veranderingen en de implementatie. In veel gevallen was dit
het enige forum voor ‘interagency communicatie’.



Bijlage 4
Kenmerken van zaken en
procesverloop, per rechtbank, 2003

Deze bijlage vat een aantal kenmerken van de zaken uit de steekproef uit
2003 samen, per rechtbank. Tenzij anders vermeld, betreft het gegevens
over contradictoire zaken (zaken waarin de verweerder zich heeft gesteld),
met weglating van zaken die werden afgedaan bij de halfjaarlijkse behan-
deling van de parkeerrol, of bij andere opruimacties.

Achtereenvolgens komen aan de orde:

- Tabel 4.1: het percentage ‘gewone zaken’ (d.w.z.: geen verzet, appel, vrij-
waring e.d.) en partijkenmerken;

— Tabel 4.2: het financieel belang;

- Tabel 4.3: de mate waarin veelvoorkomende processtappen plaatsvin-
den (conclusie van antwoord, repliek, cna, reconventionele eis, inciden-
tele eis, eiswijziging);

— Tabel 4.4: het gebruik van cna, bij verschillende rekenmethoden;

— Tabel 4.5: de mate waarin tijdens de procedure onderzoek wordt ver-
richt (deskundigenonderzoek, enquéte, contra-enquéte, schouw).

Tabel 4.1 Zaakkarakteristieken in contradictoire zaken

2003 Percentage Percentage zaken Percentage zaken met
‘gewone zaak™ met natuurlijke natuurlijke persoon
persoon als eiser als gedaagde
Alkmaar 87,0% 42,2% 49,1%
Almelo 89,1% 43,2% 50,6%
Amsterdam 85,7% 44,4% 39,7%
Arnhem 90,7% 47,7% 49,7%
Assen 89,9% 57,7% 52,9%
Breda 87,4% 42,6% 42,6%
Den Bosch 86,4% 49,0% 47,9%
Den Haag 90,0% 45,7% 39,9%
Dordrecht 90,7% 46,3% 41,4%
Groningen 89,2% 60,8% 63,4%
Haarlem 92,7% 43,6% 40,8%
Leeuwarden 89,9% 55,5% 59,9%
Maastricht 90,3% 55,5% 63,8%
Middelburg 85,8% 58,0% 54,4%
Roermond 90,4% 45,9% 45,8%
Rotterdam 85,8% 36,4% 34,0%
Utrecht 91,9% 47,5% 41,4%
Zutphen 91,7% 45,6% 47,0%
Zwolle 91,3% 51,1% 48,4%
totaal 88,8% 46,7% 45,4%

a  ‘Gewone zaak’ is een kwalificatie uit de systematiek van zaaktypering die rechtbanken gebruiken. Deze
typering sluit onder meer verzetzaken, vrijwaringszaken en appelzaken uit.
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Tabel 4.2 Financieel belang in contradictoire zaken

Percentage verdeling van het financieel belang (indien
zaken zonder gespecificeerd), in percentielen
gespecificeerd

financieel belang

2003 50% (mediaan) 70% 90%
Alkmaar 25,2% 18.786 34.396 132.323
Almelo 22,4% 19.252 35.072 76.278
Amsterdam 27,0% 19.635 44,255 292.750
Arnhem 28,5% 18.200 37.690 157.127
Assen 23,8% 21.872 50.421 222.077
Breda 25,7% 21.832 41.353 205.706
Den Bosch 29,6% 19.715 40.071 159.221
Den Haag 22,8% 20.683 43.214 277.21
Dordrecht 28,4% 22.526 41.749 174.692
Groningen 23,2% 19.064 32.291 89.663
Haarlem 30,0% 26.000 51.846 202.582
Leeuwarden 26,5% 21.200 39.284 177.007
Maastricht 28,0% 17.774 40.076 139.410
Middelburg 37,3% 16.684 34.602 139.617
Roermond 38,6% 16.912 29.687 97.434
Rotterdam 20,2% 28.089 57.346 227.327
Utrecht 19,9% 24,518 62.920 306.384
Zutphen 31,8% 17.349 36.182 164.861
Zwolle 19,2% 19.051 35.517 81.265

totaal 26,1% 20.817 43.281 179.166
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Tabel 4.3 Diverse processtappen in contradictoire zaken

2003 conclusie percentage  conclusie incidentele  eiswijziging eis in
van antwoord zkn metcna van repliek eis reconventie
Alkmaar 88,4% 42,7% 47,0% 9,1% 16,5% 29,9%
Almelo 86,6% 51,3% 42,0% 5,9% 15,1% 26,1%
Amsterdam 89,1% 44,7% 37,5% 11,3% 15,6% 30,2%
Arnhem 88,4% 66,7% 28,3% 10,9% 17,4% 26,1%
Assen 89,6% 62,5% 31,9% 13,2% 10,4% 27,8%
Breda 85,3% 36,0% 44,1% 13,2% 10,3% 25,0%
Den Bosch 88,2% 40,9% 43,7% 13,0% 11,4% 29,1%
Den Haag 91,0% 65,8% 19,0% 11,5% 9,5% 27,5%
Dordrecht 88,8% 62,1% 34,5% 15,5% 13,8% 31,9%
Groningen 89,1% 59,2% 24,5% 10,9% 9,5% 29,3%
Haarlem 89,9% 55,3% 35,2% 11,6% 18,6% 24,6%
Leeuwarden 89,1% 60,3% 24,5% 9,6% 10,5% 28,8%
Maastricht 92,2% 77,8% 20,7% 10,1% 10,1% 26,6%
Middelburg 98,1% 43,4% 44,3% 8,6% 19,8% 23,6%
Roermond 89,2% 65,7% 17,2% 9,3% 11,8% 31,4%
Rotterdam 78,6% 37,2% 45,4% 17,3% 11,2% 27,6%
Utrecht 91,0% 48,9% 37,1% 11,2% 12,9% 29,2%
Zutphen 83,8% 60,8% 27,7% 9,5% 16,2% 29,1%
Zwolle 87,6% 61,6% 24,3% 6,8% 10,2% 33,3%
totaal 88,0% 48,2% 36,0% 11,1% 12,8% 27,4%
Meting cna gebruik

De mate waarin bepaalde processtappen voorkomen kan op verschillende
manieren worden gemeten; als percentage van alle contradictoire zaken,
of binnen een meer specifieke deelverzameling daarvan. Tabel 4.4 toont
de percentages cna-gebruik binnen verschillende deelverzamelingen. In
de tweede kolom staat het percentage van alle contradictoire afdoenin-
gen in de steekproef (inclusief zaken afgedaan bij een parkeerrolzitting
of opruimactie). In de derde kolom wordt die groep nader ingeperkt tot
‘gewone zaken’; dat betekent dat bijvoorbeeld verzetzaken, incidenten en
kantonappelen buiten beschouwing blijven. Het aldus gemeten percen-
tage cna-gebruik geeft een meer precies beeld van de mate waarin cna
wordt toegepast in ‘standaard’ contradictoire zaken. In de vierde kolom
worden zaken die v66r 2000 werden aangebracht uitgesloten. Omdat de
relatieve voorraadgrootte (en dus de hoeveel oude zaken) per rechtbank
varieert wordt bij deze wijze van meten de praktijk in de periode 2000-
2003 beter vergelijkbaar gemaakt. Het hoogst mogelijke percentage wordt
bereikt als het resultaat wordt beperkt tot zaken met een conclusie van
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antwoord: in principe komen slechts zaken waarin die conclusie is geno-
men in aanmerking voor toepassing van cna.'42

Tabel 4.4 Percentage contradictoire zaken met cna

2003 als percentage  als percentage als percentage  ‘gewone zaak’,
van alle contra- van ‘gewone van ‘gewone instroom vanaf
dictoire zaken zaak’ zaak’, instroom 2000 met concl.

vanaf 2000 v.antwoord

Alkmaar 36 39 43 48

Almelo 35 40 43 50

Amsterdam 37 43 47 52

Arnhem 61 64 68 78

Assen 61 66 68 77

Breda 36 42 42 48

Den Bosch 37 40 4 46

Den Haag 57 62 63 71

Dordrecht 48 54 64 71

Groningen 56 60 69 75

Haarlem 45 51 56 62

Leeuwarden 58 62 66 73

Maastricht 70 76 79 87

Middelburg 40 45 48 49

Roermond 62 65 66 73

Rotterdam 32 38 40 49

Utrecht 45 48 50 55

Zutphen 60 63 63 74

Zwolle 57 61 62 72

De percentages in deze tabel zijn inclusief afdoeningen bij de behandeling van de parkeerrol en
afdoeningen in kader van opruimacties. Vgl tabel 4.3 voor percentages exclusief parkeerrol en
opruimacties.

142 In de praktijk ligt dat anders. Een comparitie na één conclusie in een verzetzaak is niet wezenlijk
anders dan een cna - ook al wordt in zo’n zaak niet van een conclusie van antwoord gesproken. Ook
in appelzaken kan de lijn van cna-werkwijze worden gevolgd, zonder dat formeel sprake is van een
conclusie van antwoord.
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Tabel 4.5 Percentage contradictoire zaken waarin onderzoek wordt

verricht
2003 deskundigen enquéte(s) contra- schouw
onderzoek(en) enquéte(s)
Alkmaar 4,9 12,2 1,2 0,6
Almelo 3,4 23,5 12,6 0,0
Amsterdam 2,5 8,0 1,5 0,4
Arnhem 5,1 12,3 7,2 2,2
Assen 7.6 16,0 12,5 0,0
Breda 6,6 14,0 6,6 0,7
Den Bosch 3,1 11,0 5,5 0,4
Den Haag 1,0 4,0 2,5 1,5
Dordrecht 5,2 23,3 10,3 0,9
Groningen 6,1 8,9 6,8 0,0
Haarlem 3,0 6,5 4,0 0,0
Leeuwarden 7.4 8,3 2,2 3,1
Maastricht 5,9 14,8 10,1 2,4
Middelburg 3,8 17,0 7,5 0,0
Roermond 5,4 14,7 10,8 0,0
Rotterdam 3,6 14,3 2,6 1,0
Utrecht 3,9 12,0 4,7 0,4
Zutphen 3,4 5,4 1,4 0,0
Zwolle 2,8 9,0 4,0 0,6
totaal 4,6 11,4 4,9 1,6

Tabel 4.5 toont het percentage procedures waarin een bepaald type
onderzoek ten minste eenmaal heeft plaatsgevonden. Voor alle typen
onderzoek geldt dat ze binnen één zaak meermalen kunnen plaatsvinden.
In sterke mate geldt dat voor (contra-)enquétes; daarbij varieert bovendien
het aantal getuigen dat per enquéte wordt gehoord. In 0,5% van de contra-
dictoire zaken in de steekproef vonden meerdere deskundigenonderzoe-
ken plaats (meestal twee, in enkele gevallen drie). In 3,8% van de zaken
vonden meerdere enquétes plaats (tot maximaal 6 in één zaak). In 0,5%
van de zaken vinden meerdere contra-enquétes plaats (tot maximaal 4 in
één zaak). Een schouw kwam in de regel slechts eenmaal per zaak voor.
De (enige) uitzondering is een zaak waarin zesmaal een schouw plaats-
vond.
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Tabel 4.6 geeft, op basis van rolkaartgegevens van vijf rechtbanken, een
beeld van de variatie met betrekking tot het aantal gehoorde getuigen per
(contra-)enquéte.

Tabel 4.6 Aantal gehoorde getuigen per (contra-)enquéte bij
vijf rechtbanken

2003 aantal gehoorde getuigen per aantal gehoorde getuigen per
enquéte contra-enquéte
mediaan gemiddeld mediaan gemiddeld
Amsterdam 3,0 3,6 2,5 2,5
Arnhem 2,5 2,5 2,0 1,7
Maastricht 5,0 5,7 2,0 2,8
Rotterdam 3,5 41 40 3,7

Utrecht 3,0 2,8 2,5 2,4




Bijlage 5
In- en uitstroomcijfers 1994-2003

Tabel 5.1 toont de instroom en uitstroom van bodemzaken per rechtbank,
over de periode 1994 t/m 2003. De cijfers zijn gebaseerd op de werklast-
metingen en (later) lamiciecijfers die in het verleden door het Ministerie
van Justitie en tegenwoordig door de Raad voor de rechtspraak worden
gebruikt. Van de twee cijfers die per rechtbank per jaar worden gegeven

is het bovenste de instroom en het onderste de uitstroom. In de kolom
geheel rechts is het saldo van in- en uitstroom over de gehele periode
weergegeven. Op landelijk niveau waren instroom en uitstroom in de
jaren 1994 t/m 1998 redelijk in balans; in de jaren erna werden aanzienlijk
meer zaken afgedaan dan er instroomden.

Tabel 5.1 Instroom en uitstoom bodemzaken civiele sector,

1994 - 2003

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 totaal voorraad

Alkmaar 1.233 1.261 1.208 1.242 1.297 1.032 1.073 982 1.022 1.082 11.432
969 1.315 1.216 1.144 1.321 1.079 1.284 1174 1.329 1.273 11.413 -672

Almelo 1139 1126 1123 1139 1.154 967 1.072 1.048 988 994 10.750
1116 1220 1.251 1.259 1199 1.001 1.017 1126 1130 1.125 11.444 -694

Amsterdam 3.776 3.759 3.678 4119 3.981 3.156 3.377 3.275 2903 3.465 35.489
3.695 3.481 3.517 3.796 3.778 3.464 5.154 2.835 3.405 4.262 37.387 -1898

Arnhem 2178 2.083 2359 2331 2287 1971 2210 2200 1921 2220 21.760
2370 2213 2384 2276 2582 2473 2309 2356 2274 2.281 23.518 -1758

Assen 802 822 884 875 925 690 767 766 753 748 8.032
775 784 868 852 912 955 697 774 864 780 8.261 -229

Breda 2.464 2442 2578 2563 2578 1.982 2227 2180 2024 2143 23.181
2360 2.805 2724 2597 2.694 2286 2112 2250 2214 2159 24.201 -1020

Den Bosch 2.600 2.957 2.892 2.888 2.863 2224 2622 2668 2260 2571 26.545
2906 2911 2838 2777 2649 2764 2776 2499 2374 3.079 27573 -1028

Den Haag  4.372 4158 4.335 4.714 4508 3.608 3.721 3.597 3.501 3.777 40.291
4179 4227 4.263 4.521 4185 3.768 3.656 4.038 3.908 4.034 40.779 -488

Dordrecht ~ 1.011 982 1.039 1.083 1.103 840 916 948 804 919 9.645
1.032 1.000 913 1.024 1.061 949 1.073 958 903 1.084 9.997 -352

Groningen  1.006 1.098 1.127 1.216 1.064 815 803 783 716 839 9.467

954

1.062 1.006 1.007 906 811 820 861 902 856 9.185 282



358 Het recht in betere tijden

Tabel 5.1 (vervolg)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 totaal voorraad

Haarlem 2.016 1.953 1900 2.080 2.082 1702 1589 1615 1.459 1591 17.987
2305 1.980 2.018 2244 2170 1782 2524 2190 2.382 2143 21.738 -3751

Leeuwarden 971 1.082 1.028 1.068 1.135 906 1.086 1.010 938 1.004 10.228
709 1.094 923 1143 1105 1.097 988 1.266 1.139 1.107 10.571 -343

Maastricht  1.566 1.442 1.392 1.445 1.631 1230 1310 1186 1.147 1.179 13.528
1.212 1.395 1.406 1.665 1757 1.674 1547 1322 1421 1.262 14.661 -1133

Middelburg 838 776 797 860 971 706 746 678 548 656 7.576
677 670 755 834 868 705 706 745 743 658 7.361 21

Roermond 1.369 1.143 1163 1.205 1195 1.060 949 920 848 902 10.754
1196 1.072 1.098 1.204 1.217 1.051 947 965 937 1.005 10.692 62

Rotterdam 4.010 3.743 3.736 3.626 3.839 2.886 2.827 3.288 2733 3.154 33.842
4360 4165 4.113 3.892 3.954 3.854 3.006 3.320 2.767 3.226 36.657 -2815

Utrecht 2715 2511 2688 2.624 2999 2255 2362 2414 2311 2509 25.388
2.385 2564 2758 2967 3.747 2.872 2.418 2510 2.804 2.881 27906 -2518

Zutphen 1.349 1.384 1442 1471 1512 1162 1283 1.221 1.096 1.392 13.312
1.071 1.250 1.299 1363 1.558 1.279 1.341 1340 1.263 1.428 13.192 120

Zwolle 1.472  1.471 1503 1520 1.546 1.243 1.328 1.297 1250 1.397 14.027
1.645 1520 1.690 1.630 1716 1.468 1320 1.311 1.330 1.394 15.024 -997

Totaal 36.887 36.193 36.872 38.069 38.670 30.435 32.268 32.076 29.222 32.542343.234
35.916 36.728 37.040 38.195 39.379 35.332 35.695 33.839 34.088 36.036362.248 -19.014




Bijlage 6
De werkvoorraad bodemzaken
civiele sector, 1996-2005

De relatie tussen de (ontwikkeling van) werkvoorraad en doorlooptijd
vormt een belangrijk aandachtspunt in deze studie. Met cijfers over werk-
voorraden is het even somber gesteld als met cijfers over doorlooptijden.
Beide zouden vanaf medio jaren negentig systematisch worden gemeten
en gerapporteerd — als onderdeel van werklastmeting (later: lamicie)
systematiek — maar men bleek niet in staat juiste cijfers aan de informatie-
systemen te ontlenen.

Er zijn twee bronnen die toch een zicht kunnen geven op de ontwikke-
ling van werkvoorraden. De eerste zijn de incidentele voorraadmetingen
—waarbij rechtbanken werden verzocht zelf op te geven hoeveel lopende
er waren — die in het verleden zijn uitgevoerd door het WODC (Eshuis en
Van Es, 2000) en de Directie Rechtspleging van het Ministerie van Justitie
(Paulussen, 2001). In het kader van deze studie is opnieuw zo’'n inventa-
risatie gedaan in 2005. De tweede bron die kan worden gebruikt om de
ontwikkeling inzichtelijk te maken zijn de in- en uitstroomcijfers van

de werklastmeting / lamicie. De som van de jaarlijkse in- en uitstroom
levert het aantal zaken op waarmee de voorraad lopende zaken groeit

of afneemt. Beide bronnen worden niet volledig betrouwbaar geacht;
evenmin sluiten ze qua meetmomenten volledig op elkaar aan. De voor-
raadontwikkeling, gereconstrueerd op voorraadmetingen en de voorraad-
ontwikkeling gereconstrueerd op basis van werklastmetingen vertonen
soms aanzienlijke en niet-verklaarbare verschillen. In deze studie zijn
gegevens uit beide bronnen gebruikt om de voorraadontwikkeling te
reconstrueren. Deze bijlage gaat in op de gevolgde werkwijze en het resul-
taat.

Tabel 6.1 toont de voorraadontwikkeling berekend op basis van voorraad-
metingen (in 1999 en 2005) en de balans van in- en uitstroom (1999 t/m
2004). Omdat de metingen in tijd niet goed op elkaar aansluiten ligt voor
de hand dat de beide methoden tot verschillende uitkomsten leiden. Maar
tot verschillen groter dan zo’n 200 zaken (voor kleine rechtbanken) tot 400
zaken (bij grote rechtbanken) zou dat niet moeten leiden. Vijf rechtbanken
overschrijden die marges, waarvan twee in bijzonder sterke mate (Den
Bosch en Haarlem).
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Tabel 6.1 Voorraadontwikkeling bodemzaken, per civiele sector,
1999-2003, berekening op basis van voorraadmetingen
versus berekening op basis van in- en uitstroomcijfers

voorraad-  meting in- voorraad-  meting in-
meting en uitstroom meting en uitstroom

Alkmaar -840 -850 Haarlem -1.123 -2.188

Almelo -252 -671 Leeuwarden -328 -658

Amsterdam -2.093 -1897 Maastricht -584 -644

Arnhem -520 -586 Middelburg -272 -394

Assen -18 -29 Roermond -261 -209

Breda -110 -304 Rotterdam -1.110 -633

Den Bosch +159 -935 Utrecht -985 -1.217

Den Haag -1.350 -1.346 Zutphen -299 -413

Dordrecht -357 -409 Zwolle +69 -80

Groningen -102 -257 totaal -10.386 -6.730

Tabel 6.2 Voorraadmetingen bodemzaken civiele sector
(ongecorrigeerd)

voorraad voorraad voorraad voorraad
voorjaar 99 voorjaar 01 2003 corr. 2005
(woDC) (DRP)

Alkmaar 2.103 1.835 1.252 995

Almelo 951 984 891 732

Amsterdam 8.066 5.580 5.295 3.487

Arnhem 2.564 1.997 1.765 1.477

Assen 866 755 720 737

Breda 2.057 1.990 2.050 1.880

Den Bosch 3.690 2.240 3.637 2.389

Den Haag 5.845 3.904 2.998 2.554

Dordrecht 1.389 1.019 990 662

Groningen 1.035 1.010 650 908

Haarlem 2.588 2.246 1.186 1.123

Leeuwarden 1.5632 1.150 992 822

Maastricht 2.365 1.660 1.362 1.076

Middelburg 1.634 913 815 641

Roermond 875 843 792 582

Rotterdam 6.700 4.555 4.422 3.445

Utrecht 3.438 2.875 2.324 1.890

Zutphen 1.333 1.149 999 850

Zwolle 995 921 935 990

totaal 50.026 37.626 33.888 27.240
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In de voorraadmetingen kunnen fouten zijn geslopen doordat de recht-
banken hier zelf over rapporteerden. Daarbij kunnen gemakkelijk
verschillende interpretaties ontstaan van wat wel en niet wordt meege-
teld. Van de in- en uitstroomcijfers is bekend dat er in het verleden regel-
matig opgaven of metingen moesten worden gecorrigeerd. Voorts hebben
tussen 2000 en 2002 - vooruitlopend op de overdracht van taken van

het ministerie naar de Raad voor de rechtspraak — deze cijfers minder
aandacht gekregen. Over de juistheid van met name de cijfers over 2001
bestaat gerede twijfel. Het uitstroomcijfer van één van de rechtbanken
voor dat jaar — een sterke ‘uitbijter’ in de reeks — bleek sterk af te wijken
van de bij die rechtbank gebruikte cijfers en is gecorrigeerd.

Om tot een reconstructie van de voorraden op het moment van voor- en
nameting te komen de volgende werkwijze gevolgd. Eerst zijn de getallen
van de voorraadmetingen, aangevuld met cijfers over 2003 uit het geau-
tomatiseerde systeem'#3, op een rijtje gezet en bezien op consistentie. Op
basis daarvan kon een aantal cijfers als ‘verdacht’ worden aangemerkt.
Deze cijfers zijn, met gebruik van in- en uitstroomcijfers, waar mogelijk
gecorrigeerd (tabel 6.2). Vervolgens is uit de voorraadmeting van 1999, met
gebruik van de in- en uitstroomcijfers van 1996-1998, het voorraadniveau
van 1996 gereconstrueerd (tabel 6.3). Voor de reconstructie van de cijfers
van 2003 zijn de cijfers uit de geautomatiseerde meting'** opgehoogd aan
de hand van het voorraadprofiel voor 2005'*° (tabellen 6.5 en 6.6).

De voorraadreeks bevat verschillende ‘vreemde’ metingen. De cijfers voor
Den Bosch (2001) en Groningen (2003) liggen ver beneden de waarden die
op basis van de omliggende cijfers zouden worden verwacht. Voorts is de
ontwikkeling in Middelburg tussen 1999 en 2001 verdacht: die rechtbank
kwam in die periode regelmatig in de publiciteit wegens een tekort aan
rechters; het lijkt derhalve weinig aannemelijk dat gelijktijdig een bijna-
halvering van de voorraad plaatsvond.

Tabel 6.3 toont stapsgewijs de reconstructie van het voorraadniveau in
1996, op basis van de voorraadcijfers in 1999 en de in- en uitstroomcijfers
van de voorafgaande jaren. De tweede kolom toont het saldo van in- en
uitstroom over de jaren 1996 — 1998. De derde kolom geeft de voorraad in
1999. De vierde kolom is van de voorraad uit 1999 het saldo uit de tweede
kolom afgetrokken; aldus ontstaat een reconstructie van de voorraad van
(begin) 1996.

143 De voorraadgegevens voor 2003 zijn gecorrigeerd aan de hand van gegevens over de ouderdom van de
voorraad in 2005. Deze komen later in deze bijlage aan de orde (tabel 6.5 en figuur 6.6).

144 Het belangrijkste euvel bij die meting was dat, net als bij de geautomatiseerde meting van
doorlooptijden, zaken die véér 2000 waren ingestroomd niet werden meegeteld.

145 De voorraadgegevens die in het kader van deze studie nieuw zijn verzameld bevatten wél de oudere
zaken. Bij de reconstructie is bovendien gelet op de door de rechtbanken in 2004 gerealiseerde
productie.
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Tabel 6.3 Reconstructie van het voorraadniveau in 1996

ontwikkeling voorraadmeting voorraad 1996  voorraad 1996/
1996-1998 1999 (wodc) (reconstructie)  instroom 95-97
Alkmaar 66 2.103 2.037 1,65
Almelo -293 951 1.244 1,10
Amsterdam 687 8.066 7.379 1,92
Arnhem -265 2.564 2.829 1,25
Assen 52 866 814 0,95
Breda -296 2.057 2.353 0,93
Den Bosch 379 3.690 3.311 1,14
Den Haag 588 5.845 5.257 1,19
Dordrecht 227 1.389 1.162 1,12
Groningen 488 1.035 547 0,48
Haarlem -370 2.588 2.958 1,50
Leeuwarden 60 1.5632 1.472 1,39
Maastricht -360 2.365 2.725 1,91
Middelburg 171 1.634 1.463 1,80
Roermond 44 875 831 0,71
Rotterdam -758 6.700 7.458 2,01
Utrecht -1.161 3.438 4.599 1,76
Zutphen 205 1.333 1.128 0,79
Zwolle -467 995 1.462 0,98
totaal -1.003 50.026 51.029 1,38

Het berekende voorraadniveau van Middelburg bevestigt de twijfels over
het in 1999 gerapporteerde voorraadniveau. Leek destijds het rechters-
tekort bij die rechtbank nog een plausibele verklaring te bieden (Eshuis

en Van Es, 2000), in 1996 was daar nog geen sprake van. De voorraadme-
ting van 1999 lijkt niet juist te zijn geweest. De ontwikkeling van in- en
uitstroom zal worden gebruikt om een correct voorraadcijfer te bereke-
nen. Een ander probleem vormt de berekende voorraad (1996) bij de recht-
bank Groningen.

Dat getal is onwaarschijnlijk laag. Het zou duiden op een ontwikkeling
die onvergelijkbaar is met enige andere rechtbank.!*6 Omdat ook al twijfel
bestond over het voorraadcijfer van 2003 beschikken we over onvoldoende
basis om in dit geval een geloofwaardige correctie toe te passen. De reeks
van Groningen zal bij analyses van met betrekking tot de voorraad-
ontwikkeling buiten beschouwing blijven.

146 Concreet: een verdubbeling van de voorraad in enkele jaren tijd. Geen van de geinterviewden kon
bevestigen dat een dergelijke ontwikkeling zich werkelijk heeft voorgedaan.
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Tabel 6.4 De ontwikkeling van de voorraad handelszaken
(gecorrigeerde en geconstrueerde cijfers)

voorraad voorraad voorraad voorraad voorraad

1996 1999 2001 2003 2005
Alkmaar 2.037 2.103 1.835 1.252 995
Almelo 1.244 951 984 891 732
Amsterdam 7.379 8.066 5.580 5.295 3.487
Arnhem 2.829 2.564 1.997 1.765 1.477
Assen 814 866 755 720 737
Breda 2.353 2.057 1.990 2.050 1.880
Den Bosch 3.311 3.690 2.240 3.637 2.389
Den Haag 5.257 5.845 3.904 2.998 2.554
Dordrecht 1.162 1.389 1.019 990 662
Groningen onbekend 908
Haarlem 2.958 2.588 2.246 1.186 1.123
Leeuwarden 1.472 1.5632 1.150 992 822
Maastricht 2.725 2.365 1.660 1.362 1.076
Middelburg 701 872* 913 815 641
Roermond 831 875 843 792 582
Rotterdam 7.458 6.700 4.555 4.422 3.445
Utrecht 4.599 3.438 2.875 2.324 1.890
Zutphen 1.128 1.333 1.149 999 850
Zwolle 1.462 995 921 935 990
totaal 50.267 49.264 37.626 34.075 27.240

* = gecorrigeerd cijfer. Over de cursief weergegeven cijfers bestaat twijfel.

Ouderdom van de werkvoorraad in 2005

In het kader van het onderzoek zijn nieuwe gegevens verzameld over de
hoeveelheid lopende bodemzaken (op de ‘gewone’ rol en parkeerrollen).
Anders dan bij eerdere metingen is niet slechts het aantal zaken geregi-
streerd, maar is een opgave gevraagd naar jaar van instroom. Figuur 6.1
en tabel 6.5 tonen de landelijke werkvoorraad bodemzaken medio 2005 en
de voorraad per rechtbank, verdeeld naar het jaar waarin de zaken werden
aangebracht.
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Figuur 6.1 Voorraad bodemzaken civiel, medio 2005, naar jaar van
instroom
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Bijlage 7
Implementatie: urgentie en inzet

Om verschillende redenen wordt in deze studie aandacht geschonken aan
verschillen tussen rechtbanken voor wat betreft de urgentie tot het treffen
van doorlooptijdverkortende maatregelen, en verschillen in de tenuitvoer-
legging van die maatregelen.

De eerste reden om aan deze aspecten aandacht te schenken is dat de
variatie in het tenuitvoerleggen van maatregelen wordt gebruikt om de
effectiviteit van maatregelen (in termen van doorlooptijdverkorting) te
bepalen. De tweede reden is dat er aanzienlijke verschillen bestaan in

de situatie waarin de rechtbanken zich bij de voormeting bevonden; dat
betekent dat de noodzaak tot het treffen van maatregelen verschilt. In
eerdere onderzoeken is gebleken dat, bij ‘centraal’ geinitieerde maatre-
gelen, zich de paradoxale situatie kan voordoen dat juist de rechtbanken
waar maatregelen het hardst nodig zijn, de implementatie achterwege
blijft. De vraag naar de effectiviteit van maatregelen dient derhalve

(zie ook paragraaf 2.5) op ten minste twee aggregatieniveaus te worden
gesteld: bereiken ze adressanten, en, indien geimplementeerd, leiden ze
tot het beoogde resultaat.

Ten behoeve van de statistische analyses is voor elke rechtbank een
numerieke score samengesteld voor ‘urgentie’ en ‘implementatieactivi-
teit’. De werkwijze werd toegelicht in paragraaf4.3.1.

De urgentiescore

Eris een (beperkt) aantal gegevens beschikbaar die als objectieve indica-

tor kunnen dienen voor de urgentie tot het nemen van doorlooptijdverkor-

tende maatregelen bij de verschillende rechtbanken, in de periode v66r

het treffen van de landelijke maatregelen. Het betreft:

- de gemeten doorlooptijden in de jaren 1994 - 1996;

— de werkvoorraad (in verhouding tot instroom) in 1999;

- de wachttijd voor vonnis in 1999;'47

— de mate waarin cna werd toegepast 1994 — 1996 (gepercenteerd op
totaal, zie Eshuis, 1998, p.85);

— dein de oude rolreglementen gespecificeerde termijnen voor conclu-
sies (in vergelijking met die in het landelijk rolreglement).

Van deze indicatoren is de verhouding werkvoorraad/instroom in het
bijzonder interessant voor het gebruik van de vliegende brigade; de in het
oude rolreglement geldende termijnen geven een indicatie voor de mate
waarin het landelijk rolreglement verandering betekent; de mate waarin
cna in het verleden werd toegepast geeft een indicatie van de mate waarin
het landelijk rolreglement tot verandering noopt. Indien de urgentie tot
doorlooptijdverkortende maatregelen wordt beoordeeld op basis van
(uitsluitend) doorlooptijd en werkvoorraad was die relatief laag in Almelo,
Assen, Breda, Groningen, Roermond, Zutphen en Zwolle (mediane dlt in
alle gevallen onder de 450 dagen en verhouding voorraad/instroom < 1).

147 |s helaas niet van alle rechtbanken beschikbaar; ook de format van de gegevens varieert.
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Tabel 7.1 Indicatoren voor urgentie van dit verkortende maatregelen

contradictoire dlt  werkvoorraad wachttijd* antwoord- 1994 - 1996
1994 -1996 1999/ vonnis 1999 termijn lokaal % cna
mediaan gemiddeld instroom 1998 rolreglement

Alkmaar 594 744 1,62 t: 80 4 wk <10
Almelo 406 498 0,82 C:24,v:12 4 wk 10-19
Amsterdam 698 873 2,03 t: 86 geen 10-19
Arnhem 623 760 1,12 c: 60, v: 21 3wk >20
Assen 448 579 0,94 4 wk 10-19
Breda 392 518 0,80 c: 58, v: 12 6 wk >20
Den Bosch 536 643 1,29 c: 112 8 wk 10-19
Den Haag 393 435 1,30 8 wk >20
Dordrecht 518 635 1,26 t: 54 6 wk <10
Groningen 417 550 0,97 c:71 (ev) 4 wk <10
Haarlem 581 741 1,24 c: 248, v: 21 2 wk <10
Leeuwarden 662 845 1,35 c: 163 12 wk <10
Maastricht 700 844 1,45 t: 140 8 wk 10-19
Middelburg 415 522 1,68** t: 92 6 wk 10-19
Roermond 364 487 0,73 t: 46 4 wk >20
Rotterdam 751 993 1,75 4 wk <10
Utrecht 588 753 1,15 c:77 4 wk >20
Zutphen 434 540 0,88 c: 65, v: 11 6 wk > 20
Zwolle 385 492 0,64 c:79 6 wk >20

* wachttijd vonnis; ¢ = contradictoir vonnis, v = verstekvonnis, t = verstekzaken + contradictoire
zaken, e.v. = enkelvoudig vonnis.

** het hier vermelde getal is gebaseerd op het in 1999 door Middelburg gerapporteerde voorraadcijfer.
Over dat getal is twijfel gerezen. In bijlage 6 wordt een herberekening van dit voorraadniveau gedaan,
die de basis vormt voor de analyses in de hoofdstukken 8 t/m 10.

Een relatief hoge urgentie was er in Alkmaar, Amsterdam, Leeuwarden,
Maastricht, Rotterdam (mediane dlt zo'n 600 dagen of meer; verhouding
voorraad instroom > 1,3).

Indien ook de wachttijd voor vonnis in 1999, het gebruik van cna en de
destijds geldende termijnen in het lokale rolreglement in beschouwing
worden genomen kunnen nog enkele rechtbanken aan de rijtjes worden
toegevoegd. Daarbij moet worden opgemerkt dat de beschikbare gegevens
over de wachttijd voor vonnissen (in 1999) niet voor alle rechtbanken
vergelijkbaar zijn (in verband met het al dan niet uitsplitsen naar contra-
dictoir en verstek, enkelvoudig / meervoudig). Almelo was destijds de
enige rechtbank waar in contradictoire zaken gemiddeld binnen 6 weken
vonnis werd gewezen. Uit de tabel blijkt dat een gemiddelde wachttijd van
10 weken voor een contradictoir vonnis in 1999 een bovengemiddeld goed
resultaat was.
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De kolom met de termijnen uit het oude rolreglement (getoond wordt de
eerste termijn voor antwoord, die over het algemeen gelijk is aan die voor
re- en dupliek) maakt duidelijk dat slechts vijf rechtbanken hun termijn
voor antwoord moesten verkorten om aan het landelijk rolreglement

te voldoen. Hierbij moet worden aangetekend dat reeds uit onderzoek
was gebleken dat destijds slechts een klein percentage van de conclusies
binnen de termijn werd genomen; op dat punt was voor elke rechtbank
nog ruimte voor het verbeteren van de prestaties. Voor wat betreft het
toepassen van de cna gold dat dit in 1996 bij een aantal rechtbanken nog
een marginale kwestie was.

Toch was op dat moment reeds sprake van een toenemend gebruik; anno
2002, toen cna tot ‘standaard’ werd verheven, lag het gebruik bij menig
rechtbank reeds op een veel hoger niveau.

Op basis van de gehele tabel springen er zeven rechtbanken uit waarvoor
doorlooptijdverkorting een hoogst urgentie kwestie kon worden geacht:
Alkmaar, Amsterdam, Den Bosch, Haarlem, Leeuwarden, Maastricht en
Rotterdam (H). Relatief laag was de urgentie in Almelo, Assen, Breda,
Roermond, Zutphen en Zwolle (L).

Tabel 7.2 Urgentie van implementatie van landelijke maatregelen, per

rechtbank

gebruik implementatie  implementatie  algemeen (op basis

vliegende landelijk herzien van doorlooptijd en

brigade rolreglement procesrecht werkvoorraad)
Alkmaar h m h H
Almelo | | m L
Amsterdam h h m H
Arnhem m | | M
Assen m | | L
Breda | m | L
Den Bosch m h m M
Den Haag m m | M
Dordrecht m m h M
Groningen m | | L
Haarlem m m h M
Leeuwarden m h | H
Maastricht h h m H
Middelburg m h m M
Roermond | | | L
Rotterdam h m h H
Utrecht m | | M
Zutphen | m | L
Zwolle | m | L




370 Het recht in betere tijden

Tabel 7.2 geeft per rechtbank de (relatieve) mate van urgentie weer voor
de afzonderlijke interventies, in de categorieén ‘laag’, ‘midden’ en ‘hoog’.
Alle ‘twijfelgevallen’ zijn in de middencategorie geplaatst — die is dan ook
het best gevuld. De actieve deelnemers aan de eerste fase van het versneld
regime hebben ten aanzien van de implementatie van het herziene
procesrecht alle een ‘1’ (laag) meegekregen, ervan uitgaande dat deze
rechtbanken zich de nieuwe standaard al hadden eigen gemaakt.

De implementatiescore

De implementatiescore is samengesteld op basis van vier objectieve indi-
catoren en één ‘subjectieve’ indicator. De vier objectieve indicatoren zijn
het percentage contradictoire zaken waarin cna wordt toegepast, het (al
dan niet) controleren op het voldoen van de bewijsaandraag- en substan-
tiéringsplicht, het percentage zaken waarin binnen twee termijnen voor
antwoord wordt geconcludeerd, en het percentage waarmee de werkvoor-
raad tijdens de onderzoeksperiode is afgenomen. De subjectieve indica-
tor is gebaseerd op (indrukken uit) de interviews. Hierbij gaat het om de
vraag in hoeverre rechtbanken, gedurende de onderzoeksperiode, echt
gericht waren op het verkorten van de doorlooptijden en zich actief toon-
den ten aanzien van de implementatie van de in de hoofdstukken 7 t/m 9
behandelde interventies.

Tot de meest actieve ‘veranderaars’ worden de rechtbanken gerekend die
in de tweede fase van het versneld regime experiment aanhaakten, en
rechtbanken waar de centraal geinitieerde interventies een omslagpunt
vormden in oriéntatie en werkwijze (zie paragraaf 4.4.1 en verder).

Tabel 7.3 toont hoe de civiele sectoren op de verschillende indicatoren
‘scoren’. Voor het cna-gebruik geldt een percentage boven 65% als ‘hoog’
en een percentage beneden de 55% als ‘laag’ (zie ook paragraaf 4.4.2). Voor
de antwoordtermijn geldt een percentage van minder dan 65% binnen
twee termijnen als ‘laag’ en een percentage boven de 73% als ‘hoog’ (zie
ook paragraaf 7.3.1). Voor de afname van de werkvoorraad is de percen-
tuele afname tussen 1996 en 2003 als basis genomen. Daarbij geldt een
afname van minder dan 12% als ‘laag’ en een afname groter dan 25%

als ‘hoog’. De absolute cijfers zijn omgezet in relatieve scores, waarbij de
rechtbanken telkens in drie groepen zijn onderverdeeld (hoog, midden,
laag). Ze worden, in de rechterkolom van tabel 7.3 vertaald in een ‘eind-
score’ op een schaal van -2 tot +2. Deze score ligt aan de basis van regres-
sie-analyse voor ‘implementatie-inspanning’ in paragraaf 10.2.
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Tabel 7.3 Implementatieactiviteit doorlooptijdverkorting

controle op percentage percentage percentage veranderings- totaal

substan- cna antwoord afname inspanning
tiéring binnen voorraad op basis van
2 termijnen interviews
Alkmaar veelvuldig laag laag hoog laag -1
Almelo veelvuldig laag midden hoog midden +1
Amsterdam veelvuldig laag laag hoog hoog +1
Arnhem veelvuldig hoog hoog hoog hoog +2
Assen veelvuldig hoog midden laag midden +1
Breda veelvuldig laag hoog midden laag 0
Den Bosch veelvuldig laag laag laag laag -2
Den Haag niet hoog midden hoog laag 0
Dordrecht niet hoog laag midden laag -2
Groningen niet hoog hoog niet bekend midden +1
Haarlem midden midden midden hoog hoog +2
Leeuwarden midden hoog laag hoog midden +1
Maastricht veelvuldig hoog midden hoog hoog +2
Middelburg niet laag hoog laag laag -2
Roermond veelvuldig hoog hoog laag laag +1
Rotterdam niet laag laag hoog laag -2
Utrecht veelvuldig laag laag hoog hoog +1
Zutphen veelvuldig hoog midden laag laag 0
Zwolle veelvuldig hoog hoog laag laag +1

Het percentage cna is berekend over zaken met een conclusie van antwoord, die na 1999 zijn aange-
bracht.

Het percentage zaken met antwoord binnen twee termijnen (84 dagen) is berekend over zaken met
een conclusie van antwoord, die na 1999 zijn aangebracht.

Lokale aandacht voor doorlooptijden

De aandacht die de verschillende rechtbanken schenken aan het ver-
korten van doorlooptijden varieert in de tijd. Een aantal rechtbanken
reanimeerde in het begin van de jaren negentig het gebruik van de cna.
Vervolgens voerde een aantal rechtbanken belangrijke veranderingen
door in het kader van het versneld regime experiment. De landelijke maat-
regelen die vanaf 1999 werden getroffen kunnen in grote lijnen worden
opgevat als een ‘transfer of technology’: veel elementen van het versneld
regime experiment werden tot landelijk beleid worden gemaakt.

Een consequentie van het een en ander is dat het zwaartepunt van de
veranderingen voor de verschillende rechtbanken in tijd verschilt. De
onderstaande tabel geeft een overzicht, op hoofdlijnen, van het beleid met
betrekking tot de doorlooptijd in bodemzaken bij de civiele sectoren van
de rechtbanken.






Bijlage 8
Beleid inzake doorlooptijdverkorting,
per rechtbank, 1990 - 2005

Figuur 8.1 Hoofdlijnen in beleid ter verkorting van doorlooptijden, per

rechtbank
Alkmaar geen bijzondere aandacht voor doorlooptijd.
Almelo veel aandacht voor doorlooptijd, eigenzinnig beleid. Maakte in de jaren negentig veel

gebruik van elders weinig gebruikte verkorte-termijnprocedure. Deelnemer aan de
eerste fase van het versneld regime, maar stimuleerde het gebruik ervan niet actief.
Gebruik van cna werd in de jaren negentig nog ontmoedigd.

Amsterdam ging in de jaren negentig op veel terreinen haar eigen gang; het was bijvoorbeeld
de enige rechtbank zonder rolreglement en maakte veel gebruik van het incasso-
kort geding. Heeft een duidelijke koerswijziging gedaan en heeft meer dan andere
rechtbanken de centrale interventies aangegrepen om veranderingen door te voeren.

Arnhem sloot aan bij de tweede fase van het versneldregime-experiment (1997) en sindsdien
actief beleid ter verkorting van doorlooptijd.

Assen actief deelnemer aan de eerste fase van het versneld regime

Breda profileerde zich begin jaren negentig sterk op doorlooptijden; o.a. door

standaardisering van procedurestappen, cna-beleid en opruimen van oude zaken.
Aandacht is doorlooptijden lijkt later wat verslapt. Negatief effect het gebruik van de
parkeerrol conform het landelijk rolreglement.

Den Bosch in de jaren negentig problemen met grote achterstanden. In 2002 gestart met serieus
veranderingsproces; aanvankelijk nadruk op terugdringen van de werkvoorraad. De
effectmeting in deze studie vond plaats in de periode dat de werkvoorraad werd
verkleind, waardoor extra lange doorlooptijden werden gemeten.

Den Haag profileerde zich begin jaren negentig sterk met cna-beleid. Was passieve deelnemer
aan het versneldregime-experiment. In de loop van de jaren negentig is de aandacht
voor doorlooptijden en innovatie verslapt.

Dordrecht geen bijzondere aandacht voor doorlooptijd. Nam zonder overtuiging deel aan de
eerste fase van het versneldregime-experiment. Handelszaken hebben een lage
prioriteit.

Groningen (meest) actieve deelnemer aan de eerste fase van het versneld regime.

Haarlem greep de introductie van het landelijk rolreglement aan om de procesgang te

stroomlijnen (met nadruk op vermindering van de werkvoorraad).
Leeuwarden actief deelnemer aan de eerste fase van het versneld regime.
Maastricht sloot aan bij de tweede fase van het versneldregime-experiment (1997).

Middelburg begin jaren negentig een snelle rechtbank, later door aanhoudende
capaciteitsproblemen achterop geraakt.

Roermond reeds vroeg in de jaren negentig een sterke aandacht voor doorlooptijd, eigenzinnig
beleid. Roermondse aanpak is in de jaren negentig invioedrijk geweest. Deelnemer
aan het versneldregime-experiment.

Rotterdam geen bijzondere aandacht voor doorlooptijd. Ook de maatregelen die in deze studie
centraal staan hebben - althans tot 2003 - relatief weinig invioed gehad.

Utrecht sloot aan bij de tweede fase van het versneldregime-experiment (1997) en sindsdien
actief beleid ter verkorting van doorlooptijd.

Zutphen voerde reeds vroeg in de jaren negentig actief beleid om gebruik van cna te
simuleren.

Zwolle actief deelnemer aan de eerste fase van het versneld regime.







Bijlage 9
Tabellen bij hoofdstuk 6

Deze bijlage bevat kwantitatieve gegevens die niet in de hoofdtekst van
hoofdstuk 6 zijn opgenomen. Ze zijn bedoeld voor de lezer die prijs stelt op
meer details en maken tevens deel uit van de wetenschappelijke verant-
woording van het hoofdstuk. In deze bijlage zijn alle significantietoetsen
opgenomen waaraan in hoofdstuk wordt gerefereerd. Voorts zijn enkele
tabellen opgenomen met meer gedetailleerde specificaties van doorloop-
tijden (gemiddelden en percentielscores, waar de hoofdstuktekst slechts
de mediaan vermeldt).

Tabel 9.1 is een uitgebreidere versie van tabel 9, en vermeldt naast de
mediaan (m) ook de gemiddelde doorlooptijd (g) en het aantal waarne-
mingen (N).

Tabel 9.1 Doorlooptijd (in dagen) in contradictoire bodemzaak
met conclusie van antwoord, onder verschillende
partijconstellaties

gedaagde

eiser natuurlijke  rechts- overheden combinaties totaal

personen personen
alleen natuurlijke m= 405 m= 489 m= 423 m= 581 m= 433
perso(o)n(en) g= 628 g= 677 g= 688 g=718 g= 651

N = 1.681 N =799 N =111 N =204 N =2.796
alleen m= 356 m= 393 m= 636 m= 407 m= 390
rechtsperso(o)n(en) g=604 g= 628 g= 845 g= 686 g=632

N =887 N = 1.473 N = 66 N =320 N = 2.747
alleen overhe(i)d(en) m= 433 m= 497 m= 1.328 m= 795 m= 497

g= 581 g= 683 g= 1303 g=1.252 g= 688

N =65 N =38 N=2 N=10 N =115
combinatie m= 656 m= 475 m= 463 m= 552 m= 492

g= 740 g= 651 g= 458 g= 893 g= 708

N =60 N =286 N=1 N =31 N =187
totaal m= 392 m= 419 m= 503 m= 475 m= 413

g= 621 g= 655 g=736 g=719 g= 644

N =2.693 N =2.396 N =190 N = 566 N =5.848

Tabel 9.2 toont de significantietoets voor doorlooptijdverschillen bij
verschillende partijconstellaties (zie hoofdstuk 6, tabellen 8 en 9). De
significantie van de verschillen in doorlooptijd is getoetst op basis van de
logaritme van de doorlooptijd. Voor die toetsing zijn de partijconstellaties
met overheden en combinaties samengenomen in categorie ‘overige’.
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Tabel 9.2 Significantietoets voor doorlooptijdverschillen bij
verschillende partijconstellaties

np x np np x rp rp X np rpxrp overige N
np x np 0,129 0,379 0,999 0,003* 1.681
np x rp 0,003* 0,095 0,884 801
rp x np 0,520 0,000* 887
rpxrp 0,002* 1.473
overige 1.004

constellaties

N=5846. One way Anova toets met de logaritme van de doorlooptijd als afhankelijke variabele. ‘np’ =
natuurlijke perso(o)n(en), ‘rp’ = rechtsperso(o)n(en), ‘overige’ = alle resterende partijconstellaties (dus
met combinatie eisers of gedaagden, en/of overheid als partij).

“*" = satistisch significant verschil.

Tabel 9.3 toont de significantietoets voor doorlooptijdverschillen bij
verschillende zaakstypen (zie hoofdstuk 6, tabellen 10 en 11). De signifi-
cantie van de verschillen in doorlooptijd is getoetst op basis van de loga-
ritme van de doorlooptijd.

Tabel 9.3 Significantietoets voor doorlooptijdverschillen bij
verschillende typen zaken

0 1 2 3 4 5 6
0 restcategorie 0,000* 0,000* 0,109 1,000 0,000* 0,000*
1 verrichten diensten / 1,000 0,041 0,000 0,999 1,000
werkzaamheden
2 verbruikleen 0,096 0,000 0,993 1,000
(geldlening)
3 koop en ruil; 0,073 0,806 0,296
koop anderszins
4 verbintenissenrecht; 0,000* 0,000*
onrechtmatige daad
5 verdeling; 1,000
huwelijk / samenleving
6 koop en ruil; koop
onroerend goed
N 2.454 1.132 286 463 697 422 358

N=5813; One way Anova toets met de logaritme van de doorlooptijd als afhankelijke variabele.
*" = significant verschil.
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Tabel 9.4 Significantie van verschillen in doorlooptijd, bij verschillend

financieel belang

tot 10.000 euro  10.000- 25.000 euro  niet gespecificeerd
25.000 euro  en meer
tot 10.000 euro 0,004* 0,004* 0,000*
10.000 - 25.000 0,000* 0,000*
25.000 en meer 0,286
niet gespecificeerd
n 1.097 1.305 1.918 1.529

N=5.849; One way Anova toets met de logaritme van doorlooptijd als afhankelijke variabele.

*= statistisch significant verschil.

Tabel 9.4 toont aan dat de doorlooptijdverschillen bij verschillend finan-
cieel belang van statistisch significant zijn. Slechts tussen zaken met

een financieel belang boven 25.000 euro en zaken zonder gespecificeerd
financieel belang bestaat geen significant verschil bestaat in de (loga-
ritme van de) doorlooptijd. Zie hoofdstuk 6, tabellen 12 en 13.

Tabel 9.5 toont de significantietoets voor doorlooptijdverschillen bij
verschillend gebruik van cna en repliek. De significantie van de verschil-
len in doorlooptijd is getoetst op basis van de logaritme van de doorloop-
tijd. In alle condities is sprake van significante verschillen. Zie hoofdstuk

6, tabel 16.

Tabel 9.5 Significantietoets voor verschillen in doorlooptijd, naar

toepassing van cna en repliek

geen cna, geen cna, wel cna, wel cna,
geen repliek  wel repliek geen repliek  wel repliek
geen cna, geen repliek 0,000 0,000 0,000
geen cna, wel repliek sign 0,000 0,038
wel cna, geen repliek sign sign 0,000
wel cna, wel repliek sign sign sign
N 873 1805 2613 554

N=5846; One way Anova toets met de logaritme van doorlooptijd als afhankelijke variabele

Tabel 9.6 is een uitgebreidere versie van tabel 18, en vermeldt naast de
mediaan (m) ook de gemiddelde doorlooptijd (g) en het aantal waarne-

mingen (N).
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Tabel 9.6 Complexiteit van de procedure en doorlooptijd, in
contradictoire zaken

geen nadere wel nadere

onderzoekshandelingen onderzoekshandelingen
speelveld ongewijzigd m = 245 m =722

g=477 g=2922

N=2580 N = 449
speelveld gewijzigd dit M =377 dit M = 1.007

dit G =608 dit G=1.188

N=1734 N =428

dit M = mediane doorlooptijd, dit G = gemiddelde doorlooptijd

Tabel 9.7 toont de significantietest voor de doorlooptijdverschillen die
optreden bij het al dan niet veranderen van het speelveld en het verrich-
ten van onderzoek tijdens de procedure. Uit de test blijkt dat verschil-
lende combinaties van speelveldwijziging en onderzoek tot significante
verschillen in doorlooptijd leiden. Zie hoofdstuk 6, tabel 18.

Tabel 9.7 Significantietest voor doorlooptijdverschillen onder
verschillende condities van speelveldwijzing en onderzoek
tijdens de procedure

geen wijziging geen wijziging wel wijziging wel wijziging
speelveld, speelveld, speelveld, speelveld,
geen onderzoek  wel onderzoek geen onderzoek wel onderzoek

geen wijziging

speelveld, geen 0,000* 0,000* 0,000*
onderzoek

geen wijziging

speelveld, wel 0,000* 0,000*
onderzoek

wel wijziging

speelveld, geen 0,000*
onderzoek

wel wijziging

speelveld, wel

onderzoek

N 2631 547 2166 504

N=5847; One way Anova voor gemiddelde logaritme van de doorlooptijd.
“*’ = statistisch significant verschil.

Tabel 9.8 toont de significantietoets voor doorlooptijdverschillen bij
verschillende wijzen van afdoening. De significantie van de verschillen
in doorlooptijd is getoetst op basis van de logaritme van de doorlooptijd.
In alle condities is sprake van significante verschillen. Zie hoofdstuk 6,
tabel 19.
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Tabel 9.8 Significantie van doorlooptijdverschillen bij verschillende
wijze van afdoen

eindvonnis royement eindvonnis
incident contradictoir
eindvonnis incident 0,000* 0,000*
royement 0,000*
eindvonnis contradictoir
N 49 2699 3099

N=5847; One way Anova voor gemiddelde logaritme van de doorlooptijd.
“*’ = statistisch significant verschil.

Tabel 9.9 specificeert de zaaks- en proceskenmerken per rechtbank, die
ten grondslag liggen aan de regressiesanalyse in tabellen 21 t/m 24. Alle
kenmerken worden weergegeven als percentage van contradictoire zaken.
Zo geeft ‘type 2’ het percentage ‘non-routine’ zaken binnen procedures op
tegenspraak weer, en ‘repliek’ het percentage contradictoire zaken waarin
een conclusie van repliek wordt genomen.

Uit tabel 9.9 blijkt dat aanzienlijke verschillen in de mate waarin ‘compli-
cerende’ zaakkenmerken bij de verschillende rechtbanken voorkomen.
Ook bestaan duidelijke verschillen in het procesverloop. Zo varieert het
percentage zaken met repliek van 20% (Roermond) tot 50% (Alkmaar). Het
gebruik van cna ligt tussen 36% (Rotterdam) en 72% (Maastricht). De mate
waarin onderzoek plaatsvindt tijdens de procedure ligt in Amsterdam en
Den Haag onder de 10%, terwijl andere rechtbanken percentage tot over
de 25% tonen.
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