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artikel 18

Recht op juridische bijstand

1
Ieder kan zich in rechte en in administratief beroep doen bijstaan.

2
De wet stelt regels omtrent het verlenen van rechtsbijstand  

aan minder draagkrachtigen.

inleiding

Artikel 18 Grondwet ziet op het recht op (gefinancierde) rechtsbijstand, 
dat zowel een klassiek als een sociaal grondrecht is. Artikel 18 Grondwet 
kan worden gekenmerkt als een klassiek grondrecht omdat het waar-
borgt dat iedereen in een geschil voor de rechter of met de overheid zich 
kan laten bijstaan als men onvoldoende kennis en vaardigheden heeft 
om zichzelf te verdedigen. Deze klassieke component ziet dus op het recht 
om je te laten bijstaan, wat in de meeste gevallen niet geweigerd kan worden. 
 Artikel 18 Grondwet kwalificeert als een sociaal grondrecht omdat de 
Grondwet aan de formele wetgever de opdracht geeft om een regeling 
voor gesubsidieerde rechtsbijstand op te stellen. Het sociale zit er dus in 
dat rechtzoekenden een overheidsbijdrage ontvangen als zij de rechtsbij-
stand niet zelf kunnen betalen. Door het recht op (gesubsidieerde) 
rechtsbijstand wordt de toegang tot de rechter zoals vastgelegd in artikel 
17 Grondwet (mede) gewaarborgd. 
 Het recht op (gefinancierde) rechtsbijstand kent een lange en storm-
achtige geschiedenis, waarin steeds weer een afweging moet worden ge-
maakt tussen de (oplopende) kosten van gefinancierde rechtsbijstand en 
de betaalbaarheid van het systeem enerzijds en het belang van (effectieve) 
toegang tot de rechter anderzijds. Deze geschiedschrijving stopt niet met 
deze bijdrage nu er ook sinds 2018 nieuwe maatregelen worden voorge-
steld en ingevoerd om het systeem van rechtsbijstand te herzien. Op dit 
moment lopen er meer dan dertig pilots die het systeem moeten verbeteren. 
 In dit commentaar zal artikel 18 Grondwet in een breder perspectief 
worden geplaatst. Niet alleen geld is een belangrijke voorwaarde voor 
toegang tot de rechter; ook kennis en vaardigheden en een sociaal netwerk 
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zijn essentieel, en niet iedereen heeft deze middelen in voldoende mate 
tot zijn of haar beschikking. Om deze reden dient het debat over toegang 
tot de rechter breder te worden getrokken dan enkel de financiële kant 
van rechtsbijstand. 

geschiedenis

Het recht op rechtsbijstand is stap voor stap geïntroduceerd. Schuyt, 
Groenendijk en Sloot onderscheiden vier momenten tussen 1890 en 1976 
waarin de aandacht voor gefinancierde rechtsbijstand toenam.1 Het eerste 
moment vond plaats tussen 1890 en 1907 en heeft geleid tot de invoering 
van gefinancierde rechtsbijstand in civiele procedures.2 Het tweede mo-
ment vond plaats tussen 1913 en 1924, waarin het recht op rechtsbijstand 
werd uitgebreid naar strafrechtspraak, administratief recht en belasting-
recht. Deze gefinancierde en gratis rechtsbijstand werd verleend door 
private partijen.3 Hierna bleef het een tijdje stil; de aandacht voor gefi-
nancierde rechtsbijstand verslapte en de beschikbaar gestelde financiële 
middelen namen af, maar de behoefte aan rechtsbijstand bleef bestaan.4 
Tussen 1949 en 1957 werd het debat over gefinancierde rechtsbijstand 
daarom heropend. Gefinancierde rechtsbijstand werd steeds meer ge-
zien als een overheidstaak, wat leidde tot de invoering van de Wet rechts-
bijstand aan on- en minvermogenden.5 Maatschappelijke ongelijkheid 
moest worden voorkomen en rechtzoekenden moesten niet langer af-
hankelijk zijn van de goede wil en goedgunstigheid van de advocatuur.6 
Het vierde moment dat wordt onderscheiden is de periode van 1964 tot 
1976.7 In deze periode kwam artikel 6 van het Europees Verdrag tot be-
scherming van de Rechten van de Mens (EVRM) tot stand binnen de con-
text van de Raad van Europa, dat in 1966 werd gevolgd door artikel 14 van 
het Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten 
(IVBPR) binnen de context van de Verenigde Naties. In deze artikelen 
wordt het recht op een eerlijk proces geregeld, waarvan ook het recht op 
(gesubsidieerde) rechtsbijstand deel uitmaakt. Na deze periode is de ont-
wikkeling gestaag doorgegaan, zoals in 2022, toen het recht op een eerlijk 
proces in tweede lezing werd aangenomen. Dit recht is toegevoegd aan 
artikel 17 Grondwet, waar eerst enkel het recht op toegang tot de rechter 
werd gewaarborgd.8 
 Het recht op gefinancierde rechtsbijstand gecodificeerd in artikel 18 
Grondwet is afkomstig uit 1983.9 Artikel 18 lid 1 Grondwet garandeert 
ieder een het recht om zich juridisch te laten bijstaan in elke procedure 
die strekt tot beslechting van rechtsgeschillen. Dit ziet op zowel civiele 
rechtspraak, strafrechtspraak, bestuursrechtspraak (toen nog adminis-

vier momenten
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tratief beroep) en tuchtrechtspraak.10 Artikel 18 lid 2 Grondwet waarborgt 
dat ook individuen met een smalle beurs gebruik kunnen maken van een 
rechtsbijstandverlener. Het gebrek aan financiële middelen moet geen 
reden zijn dat individuen geen rechtsbijstandverlener kunnen inschake-
len — al is dit recht (zoals zal worden besproken) uiteraard wel aan voor-
waarden gebonden. 
 Ook na het invoeren van het grondwetsartikel is de aandacht voor gefi-
nancierde rechtsbijstand blijven bestaan. Zo werd in 1994 de Wet rechts-
bijstand aan on- en minvermogenden vervangen door de Wet op de 
rechtsbijstand, waarin het recht op rechtsbijstand werd geregeld voor ci-
viele, bestuursrechtelijke en strafzaken als reactie op de baanbrekende 
uitspraak Airey van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
(EHRM).11 In Airey bepaalde het Hof dat lidstaten onder omstandig-
heden verplicht zijn om gesubsidieerde rechtsbijstand te verlenen in 
burgerlijke zaken om het recht op toegang tot de rechter zoals vastgelegd 
in artikel 6 lid 1 EVRM te waarborgen, ondanks het feit dat het EVRM 
daar zelf niet in voorziet.12 De wet is vervolgens meerdere malen gewij-
zigd, voor het laatst in 2020. Daarnaast is het recht op gefinancierde 
rechtsbijstand gecodificeerd in artikel 47 van het Handvest van de grond-
rechten van de Europese Unie dat sinds 2009 juridisch bindend is voor de 
instellingen van de Europese Unie en voor de lidstaten van de Europese 
Unie wanneer zij het EU-recht ten uitvoer brengen.
 Tot slot heeft de regering op basis van het regeerakkoord 2017-2021 
een programma gestart waarmee beoogd wordt het stelsel van gesubsidi-
eerde rechtsbijstand te vernieuwen. Naar verwachting loopt dit program-
ma door tot 1 januari 2026. Op 9 november 2018 zijn de contouren van 
deze hervorming geschetst, waarna elk halfjaar een voortgangsrappor-
tage verschijnt waarmee de Tweede Kamer wordt ingelicht. In dit com-
mentaar zullen alleen de algemene lijnen en ontwikkelingen worden 
besproken. Kort gezegd wordt er ingezet op laagdrempelige en vroegtij-
dige conflictoplossing, het voorkomen van onnodige procedures in het 
bestuursrecht en adequate en kwalitatieve rechtsbescherming door 
dienstverleners.13 Zoals gezegd werd gefinancierde rechtsbijstand sinds 
1949 steeds meer als een taak van de overheid gezien. Deze trend lijkt nu 
te veranderen. In de eerste Contourennota van 2018 zegt toenmalig mi-
nister voor Rechtsbescherming Sander Dekker expliciet dat de financie-
ring van de sociale advocatuur (bijstand voor personen met een laag 
inkomen) geen taak is van de overheid, nu de advocatuur een vrij beroep 
is. Volgens Dekker, maar ook volgens de nieuwe minister Franc Weer-
wind, heeft de sociale advocatuur een eigen verantwoordelijkheid voor 
het in stand houden van de beroepsgroep met bijvoorbeeld hulp vanuit 
de commerciële advocatuur.14 

Airey

regeerakkoord  
2017-2021

UBO_Opmaak_Grondwetcommentaar_MAUD.indd   227UBO_Opmaak_Grondwetcommentaar_MAUD.indd   227 21-10-2022   15:5421-10-2022   15:54



228

Grondrechten
hoofdstuk 1

Nathalie Schnabl

uitleg

Klassiek grondrecht ❧ Zoals eerder opgemerkt is het bijzondere aan arti-
kel 18 Grondwet dat dit recht het karakter heeft van zowel een klassiek als 
een sociaal grondrecht.15 Artikel 18 lid 1 Grondwet waarborgt het recht 
van eenieder die betrokken is in een rechtsgeding om zich in dat geding 
te laten bijstaan. De staat mag deze bijstand niet weigeren. Artikel 18 lid 
1 Grondwet kan om deze reden worden gekwalificeerd als een klassiek 
grondrecht. Van belang om op te merken is dat het recht op juridische 
bijstand buiten rechte niet wordt gewaarborgd. Dit betekent dat er geen 
grondwettelijk recht op rechtsbijstand bestaat in het geval van procedures 
bij bijvoorbeeld de Ombudsman, geschillencommissies en arbitrage.16 
 Het recht op rechtsbijstand is nader uitgewerkt voor de verschillende 
rechtsgebieden. Zo is in het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering 
vastgelegd dat partijen in persoon kunnen procederen voor de kanton-
rechter, maar dat zij in alle overige zaken moeten procederen bij advocaat 
(of gemachtigde). Ook in kantonzaken kunnen partijen zich laten bij-
staan of zich laten vertegenwoordigen. Dit hoeft niet per se door een ad-
vocaat te gebeuren. De kantonrechter kan echter bepalen dat de persoon 
die hulp verleent — en geen advocaat is — kan worden geweigerd in de 
procedure indien er tegen deze persoon ernstige bezwaren bestaan.17 
Ook in het strafrecht zijn nadere regels gesteld met betrekking tot het 
recht op rechtsbijstand. In het strafrecht is een verdachte te allen tijde 
bevoegd zich door een raadsman te laten bijstaan. Een raadsman kan ook 
aan een verdachte worden aangewezen. Daarnaast is voor het strafrecht 
specifiek vastgelegd dat de raadsman vrije toegang heeft tot de verdachte 
die rechtens van zijn vrijheid is beroofd.18 Tot slot kunnen partijen zich 
in het bestuursrecht tijdens hun bezwaar en beroep laten bijstaan of door 
een gemachtigde laten vertegenwoordigen. Net zoals in kantonzaken kan 
deze bijstand of vertegenwoordiging worden geweigerd indien er tegen 
deze persoon ernstige bezwaren bestaan.19

 Van belang om op te merken is dat verdachten in het strafrecht geen 
onverkort recht hebben op vrije advocaatkeuze indien sprake is van een 
aangewezen raadsman. Wel moet er rekening worden gehouden met de 
wensen van de verdachte, tenzij er relevante en voldoende redenen zijn om 
deze terzijde te stellen in het belang van een behoorlijke rechtspleging.20

Sociaal grondrecht ❧ Het tweede lid van artikel 18 Grondwet ziet op het 
sociale grondrecht dat stelt dat personen die betrokken zijn in een rechts-
geding juridische bijstand kunnen krijgen indien zij deze bijstand niet 
(volledig) zelf kunnen betalen. Deze kosten kunnen onder andere bestaan 
uit het uurtarief van de rechtsbijstandverlener, de kosten voor expertise-

buiten rechte

nader uitgewerkt

vrije advocaatkeuze
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rapporten en griffierechten. Deze rechtsbijstand hoeft echter niet per de-
finitie kosteloos te zijn. Anders dan artikel 6 EVRM en artikel 14 IVBPR 
worden het recht op kosteloze bijstand en bijstand door een tolk niet ge-
waarborgd door artikel 18 Grondwet. Met andere woorden: er mag een 
eigen bijdrage worden gevraagd voor rechtshulp en de inzet van een tolk. 
Artikel 18 lid 2 Grondwet wordt nader uitgewerkt in wetgeving. Kort ge-
zegd ontvangt de rechtsbijstandverlener een forfaitaire — vooraf vastge-
stelde — vergoeding van de Raad voor Rechtsbijstand. Deze forfaitaire 
vergoeding is afhankelijk van het type zaak en is afgestemd op de gemid-
delde tijdsbesteding die voor dit type zaak staat. De forfaitaire vergoeding 
die wordt uitgekeerd door de Raad voor Rechtsbijstand wordt aangevuld 
met de eigen bijdrage die de rechtzoekende verschuldigd is aan de rechts-
bijstandverlener.21

 Relevante lagere wetgeving in deze context is de Wet op de rechtsbij-
stand, het Besluit vergoedingen rechtsbijstand 2000, het Besluit eigen 
bijdrage rechtsbijstand en het Besluit rechtsbijstand- en toevoegcriteria. 
Op grond van deze regelgeving kan gefinancierde rechtsbijstand (ook wel 
‘toevoeging’ genoemd) worden verleend aan natuurlijke en rechtsperso-
nen die onvoldoende draagkracht hebben om hun rechtsbelangen te be-
hartigen. Om de hoogte van deze eigen bijdrage te bepalen wordt gekeken 
naar het inkomen en het vermogen van de rechtzoekende en het rechts-
gebied van de zaak. Elk jaar wordt opnieuw de inkomensgrens vastge-
steld.22 De rechtzoekende is in de meeste gevallen nog wel een eigen 
bijdrage verschuldigd aan degene die hem de rechtsbijstand verleent.23 
Uitzonderingen op de verplichting tot het voldoen van de eigen bijdrage 
kunnen onder andere worden gevonden in het asielrecht, bij minderjari-
gen en bij personen wier vrijheid rechtens is ontnomen, waardoor zij 
geen inkomsten meer hebben.24 Rechtzoekenden die worden doorver-
wezen door het Juridisch Loket ontvangen een korting op de eigen bij-
drage zodat rechtzoekenden worden gestimuleerd om gebruik te maken 
van de eerstelijns dienstverlening van het Juridisch Loket.25 De hoogte 
van de eigen bijdrage wordt net als de inkomensgrens elk jaar opnieuw 
vastgesteld.26 Deze eigen bijdrage moet worden betaald aan de rechts-
bijstandverlener voor kosten ter zake van onder andere griffierechten, 
getuigen en deskundigen en uittreksels uit de openbare registers.27

 Cruciaal om op te merken is dat de Nederlandse wet niet standaard 
rechtsbijstand toekent. In het Besluit rechtsbijstand- en toevoegcriteria 
worden bepaalde aanvragen voor een toevoeging afgewezen. Zo moet de 
zaak waarop de aanvraag betrekking heeft enige kans van slagen hebben 
en moeten de kosten van rechtsbijstand in redelijke verhouding staan tot 
het belang van de zaak. Het belang van de zaak ziet zowel op materiële als 
immateriële belangen. Immateriële belangen kunnen bijvoorbeeld zien 

kosteloze bijstand

eigen bijdrage
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op zwaarwegende persoonlijke omstandigheden waardoor de rechtzoe-
kende zichzelf niet kan verdedigen, doordat hij in een sterke afhankelijk-
heidsrelatie met de wederpartij staat of te kampen heeft met (psychische) 
kwetsbaarheid.28 Een belangrijke afwijzingsgrond is dat een rechtspro-
bleem eenvoudig kan worden afgehandeld door de betreffende natuurlijke 
of rechtspersoon.29 Natuurlijke of rechtspersonen worden zelfredzaam 
genoeg geacht om deze rechtsproblemen zonder hulp op te lossen. Dit 
speelt voornamelijk in geval van kantonzaken en in het bestuursrecht. 
 Niet alleen rechtzoekenden moeten aan bepaalde voorwaarden vol-
doen om gefinancierde rechtsbijstand te ontvangen; dat geldt ook voor 
rechtsbijstandverleners en mediators. Controle hierop wordt verricht 
door de Raad voor Rechtsbijstand, die tevens beslist over aanvragen om 
verlening van toevoegingen. Zo kunnen de voorwaarden betrekking heb-
ben op het minimum en het maximum aantal zaken waarvoor een advo-
caat jaarlijks wordt toegevoegd, de deskundigheid van de advocaat op 
een bepaald rechtsgebied, de organisatie van het advocatenkantoor, 
waarbij een eenmanskantoor de continuïteit moet waarborgen in geval 
van ziekte of vakantie, of de verslaglegging van de advocaat omtrent de 
verleende rechtsbijstand.30 

reflectie
Een kapitale fout: recht op rechtsbijstand breder  

dan slechts onvoldoende financiële middelen

Toegang tot de rechter, mede mogelijk gemaakt door het recht op (gefi-
nancierde) rechtsbijstand, is essentieel in een samenleving. Door dit 
recht kunnen andere (grond)rechten worden gewaarborgd en afgedwon-
gen.31 Hoewel het recht op (gefinancierde) rechtsbijstand grotendeels tot 
uitdrukking komt in het politieke en juridische domein, moeten rechts-
filosofen, zoals Shue stelt, niet terugdeinzen voor de praktische details.32 
 Onder Uitleg is gebleken dat er met name aandacht wordt besteed aan 
de financiële kant van de rechtsbijstand, zoals een afweging maken tus-
sen de kosten van (gefinancierde) rechtsbijstand en het belang van toe-
gang tot de rechter. Uiteraard zijn financiële middelen noodzakelijk om 
rechtshulp te financieren en kan hier ook een bijdrage aan rechtzoeken-
den worden gevraagd. Het kan niet zo zijn dat rechtzoekenden worden 
uitgesloten van rechtshulp omdat zij niet de financiële middelen (‘econo-
misch kapitaal’) hebben om rechtshulp te betalen.33 Dit is echter niet het 
enige belangrijke aspect van het belang van rechtsbijstand; ook het zoge-
noemde cultureel en sociaal kapitaal zijn essentieel en verdienen conse-
quente aandacht van de politiek.34 Cultureel kapitaal ziet op de kennis en 

voorwaarden
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vaardigheden die rechtzoekenden nodig hebben om hun weg te vinden 
in het recht, terwijl sociaal kapitaal ziet op de vraag of de rechtzoekende 
beschikking heeft over een netwerk om hem of haar te helpen een ingang 
te vinden in het rechtssysteem.35 Bij het vaststellen van wet- en regelge-
ving moet meegewogen worden dat rechtzoekenden niet allemaal over 
dezelfde soorten en dezelfde hoeveelheid kapitaal beschikken. 
 Het valt te betogen dat alleen economisch kapitaal noodzakelijk is 
voor de bespreking van het recht op (gefinancierde) rechtsbijstand. Dit 
argument ondergraaft echter het belang van participatie in het recht; in-
dividuen moeten hun rechten kennen en kunnen afdwingen.36 Artikel 18 
lid 1 Grondwet ziet juist op het gebrek aan cultureel kapitaal — het niet 
zelfstandig kunnen procederen — waardoor rechtsbijstand noodzakelijk 
is. Deze rechtshulp moet echter wel worden ingeschakeld door rechtzoe-
kenden, en hiervoor moeten zij weten bij wie zij moeten aankloppen voor 
hulp (sociaal kapitaal). 
 Alleen oog hebben voor economisch kapitaal zorgt daarom voor on-
voldoende waarborging van (gefinancierde) rechtsbijstand. In het reflec-
tiedeel van dit commentaar zullen het huidige stelsel van rechtsbijstand, 
maar ook zeker de gedane wijzigingsvoorstellen bekeken worden door de 
lens van deze drie vormen van kapitaal.

De bekostiging van toegang tot het recht (economisch kapitaal) ❧ Bij de be-
spreking van de huidige stand van zaken met betrekking tot het recht op 
rechtsbijstand als sociaal grondrecht is gebleken dat het voornamelijk 
gaat over de financiering van rechtsbijstand. Zowel de overheid als recht-
zoekenden hebben beperkte financiële middelen om rechtsbijstand te 
bekostigen. Hoewel het systeem van gefinancierde rechtsbijstand de 
drempels voor rechtzoekenden iets verlagen, worden deze drempels ze-
ker niet geheel weggenomen. Deze drempels kunnen dan ook nog steeds 
beperkingen met zich meebrengen. Allereerst zal nader worden ingegaan 
op de eigen bijdrage die rechtzoekenden moeten voldoen ten behoeve 
van de kosten van gesubsidieerde rechtsbijstand. Ten tweede wordt de 
toevoegingsgrens besproken waardoor rechtzoekenden mogelijk tussen 
wal en schip belanden. Ten derde wordt ingegaan op de proceskostenver-
oordeling die een drempel kan zijn voor het starten van een procedure.
 In het Nederlandse rechtsbijstandstelsel hoeven rechtzoekenden met 
onvoldoende financiële middelen de kosten van rechtsbijstand niet zelf 
te dragen. Zij moeten echter wel een eigen bijdrage betalen. Uit zowel de 
politieke debatten als internationale jurisprudentie blijkt dat de eigen 
bijdrage een belangrijk hulpmiddel is om rechtzoekenden bewust te ma-
ken van de kosten van juridische procedures.37 Deze eigen bijdrage moet 
op het moment van schrijven door advocaten en mediators geïnd. Uit 

economisch kapitaal

eigen bijdrage
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onderzoek is echter gebleken dat niet alle sociale advocaten deze eigen 
bijdrage innen, waardoor rechtzoekenden zich mogelijk niet langer be-
wust zijn van de kosten die procederen met zich meebrengt.38 Een ander 
aspect is dat de eigen bijdrage mogelijk niet geïnd kan worden door de 
advocaat of mediator omdat de cliënt alsnog onvoldoende financiële 
middelen heeft. De nieuwe (regerings)plannen van 2017-2026 stellen 
voor om de eigen bijdrage voortaan te laten innen door de Raad voor 
Rechtsbijstand. Hierdoor blijven rechtzoekenden aan de ene kant bewust 
van de kosten en aan de andere kant kan de Raad voor Rechtsbijstand 
indien nodig een hardheidsclausule of betalingsregeling toepassen.39

 De hoogte van de eigen bijdrage is afhankelijk van het fiscale jaarinko-
men van de rechtzoekende. Hoe hoger het jaarinkomen, des te hoger de 
eigen bijdrage. Boven een bepaald jaarinkomen komt de rechtzoekende 
niet meer in aanmerking voor een toevoeging.40 Zonder toevoeging moet 
de rechtzoekende dus de volledige kosten van de rechtsbijstand zelf beta-
len. De Orde van Advocaten en de Tweede Kamer constateren dat voor 
veel rechtzoekenden die net boven de toevoegingsgrens verdienen, de 
kosten voor een advocaat (veel) te hoog zijn. De middenklasse valt tussen 
wal en schip, omdat zij te veel verdienen voor een toevoeging maar te 
weinig om de kosten van rechtshulp zelf te kunnen voldoen.41 Besloten is 
echter om de huidige verdeling in inkomensgroepen en de bijbehorende 
inkomensgrenzen te behouden, omdat dit anders tot rechtsonzekerheid 
zou kunnen leiden.42

 De laatste drempel die kan worden genoemd is de kostenveroordeling. 
Rechtzoekenden die een procedure verliezen, kunnen veroordeeld wor-
den tot het voldoen van de proceskosten van de winnende partij. Hieron-
der vallen bijvoorbeeld (een deel van) de kosten van de rechtsbijstand 
van de winnende partij. De achterliggende gedachte van deze regel is dat 
verweerders moeten worden beschermd tegen buitensporige kosten. De 
verweerder vraagt immers niet om een gerechtelijke procedure, maar is 
vaak wel verplicht of genoodzaakt om rechtsbijstand te zoeken. Dat bete-
kent echter niet dat deze kostenveroordeling geen afschrikwekkende 
werking kan hebben op het voeren van een procedure door rechtzoeken-
den. Integendeel, een te rigide systeem van kostenveroordeling kan in 
strijd komen met het recht op toegang tot de rechter, omdat rechtzoeken-
den de mogelijke kostenveroordeling meewegen in hun besluit om een 
procedure te beginnen. De kostenveroordeling geldt niet alleen voor na-
tuurlijke personen, maar ook voor overheidsinstanties. Ook als deze in-
stanties verliezen, kunnen zij veroordeeld worden in de proceskosten. In 
de hervormingsplannen van het stelsel van rechtsbijstand wordt ge-
streefd naar het verminderen van onnodige procedures tussen burger en 
overheid. Om deze reden is per 1 juli 2021 de proceskostenvergoeding 
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verhoogd.43 Daarbij is het wel van belang om op te merken dat alleen 
sprake is van deze kostenveroordeling indien de burger zich heeft laten 
bijstaan door een advocaat.44 Op het eerste oog lijkt dit plan erg sympa-
thiek, maar we moeten niet vergeten dat, anders dan burgers, ambtenaren 
de kostenveroordeling niet rechtstreeks in hun eigen portemonnee voelen. 
Ambtenaren worden niet gekort op hun salaris als zij de procedure verlie-
zen, terwijl burgers wel zelf de kosten moeten voldoen als zij een proce-
dure verliezen. Ook uit de doorrekening blijkt dat de kostenveroordeling 
geen factor is die wordt meegewogen in de beslissingsprocedure over de 
te nemen stappen door de overheid.45 Al met al vormt de proceskosten-
veroordeling dus wel een drempel voor natuurlijke personen, maar niet 
voor procederende overheidsorganen.
 Concluderend bestaan dus forse verschillen tussen de verschillende 
procespartijen in de hoedanigheid van eiser en gedaagde, maar ook tus-
sen verschillende natuurlijke en rechtspersonen. De ‘prijsprikkel’ die de 
overheid wil geven aan individuen om niet nodeloos (door te) procederen 
werkt niet voor elke partij even goed, omdat er verschillen zijn in econo-
misch kapitaal. Daarnaast zijn partijen ook in hun kennis en vaardighe-
den niet gelijk, wat invloed heeft op hun ( juridische) zelfredzaamheid.

Benodigde kennis en vaardigheden voor toegang tot het recht (cultureel  
kapitaal) ❧ Hoe zelfredzaam zijn rechtzoekenden als het gaat om het 
oplossen van juridische conflicten? Met andere woorden: hebben recht-
zoekenden wel voldoende juridische kennis en/of vaardigheden om hun 
geschillen op te lossen? Onder ‘uitleg’ is opgemerkt dat er geen recht op 
gefinancierde rechtsbijstand bestaat indien de rechtzoekende geacht 
wordt zelfredzaam genoeg te zijn om het rechtsgeschil op te lossen. On-
der de Wet op de rechtsbijstand wordt van de rechtzoekende verwacht 
dat deze eigenhandig het nodige heeft ondernomen voordat een verzoek 
tot rechtsbijstand wordt gedaan. Als er nog geen sprake is van een con-
flictueuze situatie, moet de rechtzoekende in beginsel zelf het voortouw 
nemen om een oplossing te zoeken. Ook moeten meer geëigende vormen 
van hulpverlening worden aangezocht, zoals overheidsinstellingen, so-
ciaal raadslieden of maatschappelijk werk, voordat een beroep wordt ge-
daan op de Wet op de rechtsbijstand. Rechtsbijstandverleners moeten 
rechtzoekenden daarnaast verwijzen naar de meest geëigende instantie 
voordat zij zelf de zaak oppakken.46 Deze nadruk op zelfredzaamheid 
wordt doorgezet in de hervormingsplannen waarin rechtsgeschillen op 
een snelle, effectieve en laagdrempelige manier opgelost moeten worden.47

 De vraag is echter of rechtzoekenden zelfredzaam genoeg zijn om hun 
conflicten op te lossen. Een typisch voorbeeld van een rechtsgebied waar 
de ( juridische) zelfredzaamheid van rechtzoekenden fors wordt overschat 
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is het bestuursrecht. In het bestuursrecht, dat ten onrechte de reputatie 
heeft eenvoudig en laagdrempelig te zijn, wordt gefinancierde rechtsbij-
stand niet altijd toegewezen onder verwijzing naar tekstcode 130, wat be-
tekent dat de rechtzoekende volgens de Raad voor Rechtsbijstand 
zelfredzaam genoeg is.48 Alleen indien een advocaat onderbouwt dat een 
zaak zo feitelijk of juridisch complex is dat juridische bijstand essentieel 
is, wordt rechtshulp gefinancierd.49 Mede door de Toeslagenaffaire en de 
Parlementaire ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag is duidelijk 
geworden dat wet- en regelgeving een te grote mate van zelfredzaamheid 
van burgers verwacht.50 Rechtzoekenden moeten zich staande houden 
in ingewikkelde procedures tegen de overheid waarbij de gevolgen van 
het verliezen van de zaak uitermate groot zijn, namelijk het terugbetalen 
van duizenden euro’s aan toeslagen en als fraudeur te worden bestem-
peld. Dat rechtzoekenden wellicht minder zelfredzaam zijn dan van hen 
verwacht wordt, wordt ook erkend door de regering. Om deze reden wor-
den er regelingen getroffen voor kosteloze rechtsbijstand van een advocaat 
voor bijzondere procedures zoals de Kinderopvangtoeslagaffaire, uit-
huisplaatsing van de kinderen als gevolg van deze affaire, en schade door 
aardbevingen als gevolg van de gaswinning in Groningen.51 Daarnaast is 
de Regeling Advies Toevoeging Zelfredzaamheid in het leven geroepen 
waarmee gesubsidieerd advies kan worden ingewonnen van een sociaal 
advocaat in zaken die rechtzoekenden zelf dienen te behartigen op basis 
van het zelfredzaamheidscriterium.52

 Om individuen van juridische informatie te voorzien om zo de ( juri-
dische) zelfredzaamheid te vergroten is het internet een steeds belang-
rijkere bron. Steeds meer initiatieven worden ontwikkeld op het niveau 
van de zogenoemde ‘nuldelijn’, oftewel op het niveau van de zelfhulp. In-
dividuen kunnen via het internet op een laagdrempelige en goedkope 
manier op weg geholpen worden binnen het rechtssysteem. Voorbeelden 
hiervan zijn Rechtwijzer.nl en Uitelkaar.nl. Deze initiatieven zijn niet al-
leen beschikbaar voor rechtzoekenden die binnen het bereik van de Wet 
op de rechtsbijstand vallen, maar voor iedereen.53 Daarnaast is gewerkt 
aan de verbetering van de website van het Juridisch Loket, waar een zoge-
naamde chatbot beschikbaar wordt gesteld om individuen van de eerste 
informatie te voorzien. Het idee van een dergelijke chatbot is dat hij (ge-
automatiseerd) antwoord kan geven op vragen. Ook wordt ingezet op het 
informeren van rechtzoekenden over herkenbare rechtsproblemen via 
diverse socialemediakanalen.54 Voor veel individuen zorgen dit soort in-
ternetinitiatieven voor een verbeterde toegang tot het recht, maar niet 
voor iedereen. Voor bepaalde groepen lijkt de afstand juist toe te nemen, 
omdat zij de benodigde kennis en vaardigheden ontberen en niet kunnen 
omgaan met nieuwe digitale media: dat zij de weg niet kunnen vinden op 
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het internet betekent in dit geval ook dat zij de toegang tot het recht niet 
kunnen vinden. De vraag is of er zo geen nieuwe groep kwetsbare indivi-
duen ontstaat, individuen die niet bekend zijn met, of niet de beschikking 
hebben over, digitale middelen.55 Deze groep dient niet vergeten te worden. 
 Kort gezegd zijn naast geld ook kennis en vaardigheden essentieel om 
in ogenschouw te nemen in de maatschappelijke, politieke en juridische 
discussies. Voor de een is het recht immers veel eenvoudiger dan voor de 
ander. Wat sommige mensen zien als een ‘eenvoudige’ procedure kan 
voor anderen heel complex zijn. Juridische hulp is voor veel rechtzoeken-
den onontbeerlijk, maar deze hulp moet wel aangezocht worden.

Beschikbare hulp voor individuen voor toegang tot het recht (sociaal kapitaal) ❧ 
Een laatste belangrijk aspect van de discussie over rechtsbijstand is het 
bestaan van sociaal kapitaal. Hoe kunnen individuele rechtzoekenden 
iemand vinden die hen verder kan helpen met een juridisch probleem? 
Iemand met een arbeidsrechtelijk geschil kan wellicht terecht bij het Ju-
ridisch Loket, een rechtswinkel, een vakbond of een rechtsbijstandsver-
zekeraar. Maar niet iedereen kent het Juridisch Loket of de rechtswinkel, 
en zeker niet iedereen is lid van een vakbond of heeft een rechtsbijstands-
verzekering.
 Waar voorheen hulp veelal uit de traditionele netwerken van kerken, 
vakbonden en familie kwam, zijn de bronnen van sociaal kapitaal tegen-
woordig het Juridisch Loket, vakbonden, de sociaal raadslieden en de 
rechtsbijstandsverzekeringen, maar ook tolken, geschilbeslechters en 
(online) platforms.56 Met hulp van deze instanties kunnen rechtzoeken-
den een ingang vinden in het rechtssysteem als ze hier niet op eigen 
kracht in slagen. Een breed scala aan organisaties die hulp kunnen bie-
den aan rechtzoekenden heeft dan ook de voorkeur.57 Uit de contouren-
nota blijkt dat de overheid wil gaan inzetten op rechtshulp in de wijk, 
waarbij hulp wordt ondergebracht bij gemeenteloketten, bibliotheken of 
wijkcentra. Ook bussen worden ingezet om individuen te bereiken.58 
Deze juridische hulp wordt tevens, indien noodzakelijk, gecombineerd 
met hulp in het sociale domein (zorg en schuldhulpverlening).59

 Het voortbestaan van deze instanties kan echter onder druk komen te 
staan — soms door ingrijpen van de overheid zelf. Enkele oorzaken daar-
van zijn ( jarenlange) bezuinigingen op de eerstelijns rechtshulp.60 Daar-
naast kiezen steeds minder jonge advocaten voor de sociale advocatuur 
en is de uitstroom, mede door de vergrijzing, hoog.61 Ook uit de Quickscan 
marktwerking rechtshulppakketten blijkt dat er een kans is op het verlies 
van expertise indien er te veel wordt ingezet op marktwerking voor rechts-
bijstandverleners, doordat een deel van de advocaten mogelijk het werk-
veld zal verlaten.62 
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 Om de sociale advocatuur aantrekkelijker te maken voor (startende) 
advocaten zijn diverse maatregelen ingevoerd. Ten eerste werd per 1 de-
cember 2020 twee miljoen euro beschikbaar gesteld voor de beroepsop-
leiding van maximaal 175 advocaat-stagiairs die werkzaam zullen zijn bij 
advocatenkantoren die een toevoegingspraktijk uitoefenen. Aan deze 
subsidie bleek grote behoefte: in juni 2021 waren er al 163 aanvragen ge-
honoreerd.63 Daarom werd de regeling verlengd, waardoor nogmaals 175 
deelnemers een subsidie konden krijgen voor hun beroepsopleiding.64 
Ten tweede wordt voorgesteld om de sociale advocatuur meer voor het 
voetlicht te brengen onder studenten van hogescholen en universiteiten 
door middel van voorlichting, gastcolleges, begeleiding van onderzoek en 
bijdragen aan onderwijsprogramma’s.65 Ten derde krijgt de sociale advo-
catuur een betere vergoeding voor hun gewerkte uren, waarvoor jaar  lijks 
154 miljoen euro beschikbaar wordt gesteld. Deze verbeterde vergoeding 
bestaat uit meer toegekende uren per zaak en een hogere vergoeding per 
uur.66 Daarnaast wordt een tijdelijke toelage van 28 miljoen euro gegeven 
aan advocaten die werkzaam zijn in het personen- en familierecht.67 
 Ook worden er voorstellen gedaan die de organisatie van advocaten-
kantoren aanpast. Zo kunnen advocaten zich sinds 1 januari 2021 laten 
bijstaan door paralegals die een juridische hbo-opleiding hebben afgerond, 
om zo de kosten te verlagen. Niet alle werkzaamheden hoeven immers 
door de advocaat zelf te worden verricht.68 Tot slot is in de hervormings-
plannen van 2017-2026 voorgesteld om de commerciële advocatuur te 
laten bijspringen. Op dit moment zijn er advocatenkantoren die zich vrij-
wel uitsluitend toeleggen op de gesubsidieerde rechtsbijstand. Deze 
advo caten hebben te maken met financiële problemen, terwijl de com-
merciële advocatuur deze problemen niet kent. Voorgesteld wordt dat 
deze sociale advocaten ook betalende cliënten moeten gaan werven, om 
zo tot een adequaat inkomen te komen. De sociale advocatuur moet niet 
langer afhankelijk zijn van overheidssubsidies en de eigen bijdrage van 
cliënten met een laag inkomen, maar zich ook inlaten met de commer-
ciële advocatuur, waarbij de cliënt de volledige kosten zelf betaalt. Daar-
naast wordt voorgesteld om commerciële kantoren bij te laten dragen 
aan de onderlinge solidariteit en maatschappelijke verantwoordelijk-
heid door advocaat-stagiair(e)s ook toevoegingszaken te laten behande-
len, naast hun commerciële werkzaamheden.69 Volgens de minister voor 
Rechtsbescherming is er niet direct bereidheid om hieraan een bijdrage 
te leveren.70 De commerciële advocatuur wijst daarbij op de rol van de 
overheid om rechtshulp te waarborgen; die taak zou niet liggen bij de 
commerciële kantoren. Daarnaast wijst de commerciële advocatuur op 
het feit dat zij de expertise missen en al veel doen voor maatschappelijke 
organisaties en incidenteel voor individuen.71
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 Kortom, individuele rechtzoekenden hebben dus enig sociaal kapitaal 
nodig om hun weg te vinden naar de juiste rechtshulpverlener. Individu-
ele rechtzoekenden die afhankelijk zijn van een toevoeging kunnen niet 
zomaar aankloppen bij een advocaat, en niet alle advocatenkantoren be-
handelen zaken op toevoeging. Daarnaast staat de sociale advocatuur net 
als organisaties als het Juridisch Loket door bezuinigingen zelf ook on-
der druk door gebrek aan financiële middelen.

Slot ❧ Het debat over het recht op (gefinancierde) rechtsbijstand moet 
breder getrokken worden dan enkel de financiële aspecten van rechtsbij-
stand. Inderdaad bestaan er enkele financiële drempels in de toegang tot 
de rechter, zoals het betalen van de eigen bijdrage, de toevoegingsgrens 
en de proceskostenveroordeling. Deze financiële drempels kunnen be-
lemmerend werken voor individuen terwijl deze drempels voor sommige 
partijen, zoals de overheid, nagenoeg niets betekenen. Deze bijdrage 
heeft duidelijk willen maken dat naast financiële drempels ook moet 
worden gekeken naar de toegankelijkheidsvraagstukken die worden ver-
oorzaakt door een gebrek aan kennis en vaardigheden (cultureel kapi-
taal) en het gebrek aan een sociaal netwerk (sociaal kapitaal). Ook voor 
deze kapitalen moet (politieke) aandacht zijn. Deze bijdrage heeft inzich-
telijk willen maken dat nog steeds een grote nadruk wordt gelegd op de 
zelfredzaamheid van rechtzoekenden, ondanks het feit dat deze zelfred-
zaamheid in de praktijk niet vanzelfsprekend is. In de nasleep van de 
Toeslagenaffaire worden subsidieregelingen in het leven geroepen voor 
rechtzoekenden die zwaar hebben geleden onder de complexiteit van het 
recht, terwijl het leed dan echter al geschied is. Daarnaast heeft de rechts-
hulp te maken met allerlei bezuinigingen en uitstroom, waardoor de be-
schikbaarheid van rechtshulp mogelijk in de knel komt. Alleen als al 
deze kapitalen worden meegewogen in het debat over het recht op (gefi-
nancierde) rechtsbijstand kan de (effectieve) toegang tot de rechter wor-
den gewaarborgd. 
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