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Samenvatting

Per 1 januari 1984 traden twee wetten in werking die tot gevolg hadden dat
het,beroep op de rechtsverzorging voor met name de mensen met een maan-
delijks netto-(gezins)inkomen tot om en nabij f 2000,- duurder werd. Het be-
trof hier respectievelijk de Wet Tijdelijke voorzieningen rechtsbijstand (Stbl.
nr. 642, 1983) en de gewijzigde Wet Tarieven in burgerlijke zaken (Stbl. nr. 694,
1983). Via de eerste wet werd voor de bedoelde inkomenscategorie een eigen
bijdrage verplicht gesteld voor het raadplegen van een advocaat, terwijl de
tweede maatregel een verplichting tot het betalen van griffierechten in geval
van een gerechtelijke procedure met zich bracht.

Of deze prijsverhoging van het recht geleid heeft tot een afname in de vraag
juist van de zijde van de laagste inkomens, dat is de vraag die het onderwerp
vormt van dit onderzoek.

Bedoelde wijzigingen zijn bepaald niet onopgemerkt tot stand gekomen. De
behandeling van beide wetsvoorstellen - met name het eerstgenoemde -
werd gekenmerkt door een hevige oppositie van de zijde der rechtshulpver-
lening en heeft geleid tot een sterke mate van polarisatie in de verhouding tus-
sen de justitiële overheid -enerzijds en de rechtshulpverleners anderzijds.
Waar die verhouding in de loop van de jaren zeventig in het kader van de opzet
en uitbouw van een gevarieerd netwerk van, rechtshulpvoorzieningen geken-
merkt werd door cooperatie, leek daaraan een eind te zijn gekomen onder in-
vloed van de drastische ingrepen waarvoor de overheid zich gesteld zag. Van-
uit het beleidsperspectief werden de maatregelen gelegitimeerd met het argu-
ment dat het ging om een veiligstellen van het béreikte voor de toekomst; voor
de rechtshulpverleners waren het tekenen die wezen op een afbraak ervan.

In een dergelijke situatie valt voor beide partijen moeilijk te ontkomen aan
een zekere mate van vereenzijdiging van argumentatie dan wel overdrijving
van gevreesde gevolgen. Empirisch onderzoek omtrent de feitelijke conse-
quenties kan in een dergelijke situatie mogelijk bijdragen tot een relativering
en een herbezinning op de relatie tussen doelstelling en gekozen middelen.
Het was om die reden dat op onze instigatie onderhavig onderzoek naar de ge-
volgen van de prijsverhoging voor de lagere inkomens werd gestart.

In het najaar van 1983 is besloten tot het uitvoeren van een onderzoek dat
ons in staat zou stellen een vergelijking te maken tussen de situatie voor de
invoering met die erna, voor met name de lagere inkomenscategorieën. Het is
deze categorie die door beide anno 1984 van kracht wordende maatregelen -
de invoering van een eigen bijdrage en een verhoging van griffierechten -
direct getroffen werd. Via de bereidwillige medewerking van vier van de vijf
aangezochte Bureaus voor Rechtshulp is zowel een steekproef uit de bureau-
bezoekers als uit de voor toevoeging aan een advocaat schriftelijk aangemel-
de cliëntèle van de advocatuur benaderd via een schriftelijke enquête. Deze
responsgroep is ongeveer 10 maanden later nogmaals telefonisch onder-
vraagd. Deze procedure is in z'n geheel herhaald driekwart jaar na invoering
van de betreffende wetgeving. De responsomvang was in beide metingen ver-
gelijkbaar (28% en 33%) en ook de samenstelling ervan is in hoge mate gelijk.



Overigens is er met name ten gevolge van de responsuitval bij de telefonische
enquête geen sprake van een voor de landelijke vraag naar rechtshulp repre-
sentatief te achten sample. Wel is de samenstelling zodanig dat de betrokken
categorie - hier gedefinieerd op basis van een netto-(gezins)inkomen van
minder dan f 2000,- per maand - qua omvang en relevante problematiek
voldoende vertegenwoordigd is om een betrouwbaar beeld van de mogelijke
effecten te kunnen schetsen.

Het debat tussen voor- en tegenstanders van het gevoerde beleid kan enigs-
zins schetsmatig worden bezien als een botsing tussen twee tegengestelde
verwachtingen. Van de zijde van het beleid wordt de "afwegingsthese" gepo-
neerd. Deze gaat uit van een bewust door de rechtshulpvragenden te maken
keuze om in geval van een probleem al of niet een beroep te doen op de
bestaande rechtshulpvoorzieningen c.q. de advocaat en/of het Bureau voor
Rechtshulp. Impliciet wordt daarbij uitgegaan van een te voren te overziene
kostenlbatenverhouding, op grond waarvan nadere beslissingen, genomen
worden. De cliënt wordt daarbij verondersteld redelijk goed geïnformeerd te
zijn en de rechtvaardigheid van een naar eigen financieel vermogen afhanke-
lijke bijdrage te onderschrijven. De feitelijke hoogte zal geen overwegende rol
spelen, de meest belangrijke factor zal de feitelijke urgentie zijn. Op basis van
deze uitgangsstelling verwacht men dat een kostenverhoging een verminde-
ring bewerkstelligt via een meer selectief gebruik, van de uit de algemene mid-
delen te financieren rechtsverzorging.

De van de zijde van de tegenstanders naar voren gebrachte visie valt als de
"afschrikkingsthese" aan te duiden. Zoals de naamgeving suggereert, gaat
men hierbij uit van een algemene negatieve werking van de prijsverhoging. In
een situatie waarin men nauwelijks.geïnformeerd is over de consequenties
van het nalaten van beroep op deskundigen en waarin de baten ook niet te
overzien zijn, is er nagegenoeg geen sprake van een bewuste keuze. Wat telt
zijn de in elk geval zekere kosten en die kunnen al spoedig te begrotelijk zijn,
gegeven de inkomenshoogte en de totale leefsituatie van de categorie waar
het hier om gaat. Afzien is een negatieve optie die zal prevaleren, gevolgd door
een eventueel later (te laat) alsnog gedaan beroep op de rechtshulp. Op de
achtergrond van deze verschijnselen staat - naar wordt aangenomen - de
in brede kring ervaren onrechtvaardigheid van een dergelijk beleid.

Welke van de twee verwachtingen lijkt de meest adekwate benadering van
de werkelijkheid zoals we die hebben kunnen traceren via het onderhavige
onderzoek?

De eerste belangwekkende conclusie ten aanzien van de toeloop van de
lagere inkomens op de Bureaus en de advocatuur (voor zover het toevoegin-
gen betreft) is dat er in ons materiaal geen verschil blijkt te bespeuren tussen
de situatie voor en na invoering van de maatregelen. Afgaand op de procen-
tuele verhouding tussen de hogere en lagere inkomens in de toeloopstromen,
blijkt er van een afnemend beroep van de categorie die juist getroffen werd,
geen spoor te bekennen. De proportionele vermeerdering van de uit diecate-
gorie afkomstige toeloop op de Bureaus voor Rechtshulp - 77% in 1983 ver-
sus 81 % in 1984 - kan hoogstwaarschijnlijk niet primair aan de maatregelen
worden toegeschreven. Deze doet zich met name voor op die terreinen waarop
het Bureau zijn marktaandeel al sedert een aantal jaren, aan het vergroten is,
welke trend zich in de periode van het onderzoek kennelijk heeft doorgezet.
Voor een mogelijke afschrikking van rechtshulpbehoevenden blijkt geen aan-
wijzing. Ook in de ernst van de problemen valt geen wijziging te bespeuren.
Noch bij het beroep op het Bureau noch bij de advocaat blijkt een belangwek-
kende verschuiving in de richting van een naar verhouding groter aandeel van
de ernstige zaken, zoals verondersteld werd op grond van de afwegingsthese.
Zowel de ernstbeleving van de betrokken cliënten als de ernst van het pro-



bleem gezien vanuit het perspectief van de hulpverleners, is in beschouwing
genomen bij de analyses.

Dat men voor de dienstverlening van de advocaat wel en voor die van het
Bureau niet hoeft te betalen, lijkt in grote lijnen wel bekend, doch inzicht in de
hoogte van de verschuldigde bedragen is bij de betreffende respondenten
doorgaans afwezig. De keus voor de stap naar de advocaat of het Bureau voor
Rechtshulp is primair gerelateerd aan het probleem in kwestie; men gaat
daarheen waar men denkt het best geholpen te kunnen worden. In dat proces
van afweging is geen verandering in dit onderzoek te bespeuren. Overwegin-
gen van financiële aard spelen een betrekkelijk ondergeschikte rol zowel voor
als na invoering van de hier bestudeerde eigenbijdragemaatregel. Van enig
substitutie-effect in de zin dat oorspronkelijke naar de advocatuur gerichte
vragen onder invloed van de bijdragemaatregel naar het Bureau gaan, blijkt
niets.

Tenslotte blijkt er bij analyse van de toeloop ook geen sprake van uitstel
van de stap naar de deskundige instantie onder invloed van de prijsverhoging.
Het feit dat 'mensen zich doorgaans sneller - gerekend vanaf het moment
waarop het probleem zich voordoet - tot het Bureau wenden dan tot de advo-
caat, heeft vooral te maken met de primaire le-lijnsfunctie van het Bureau en
de veelal meer als 2e-lijnshulpverschaffer te beschouwen advocaat.

Aangaande de afhandeling van problemen die eenmaal bij het Bureau of de
advocaat aangemeld zijn, is door ons nagegaan of daarin veranderingen zijn
opgetreden die in verband gebracht kunnen worden met de eigenbijdragè-
maatregel dan wel de griffierechtverhoging. Ten aanzien van de gang van
zaken op het Bureau kon een afname van het aantal toevoegingen worden ge-
signaleerd. Deze daling kan echter niet aan de maatregel worden toege-
schreven, omdat de gevonden afname geheel in de lijn ligt van de al sedert
een aantal jaren in gang zijnde ontwikkeling dat het Bureau meer zelfstandig,
dat wil zeggen buiten de advocatuur om, zaken afdoet. Ook op dit punt kunnen
in onze analyses geen aanwijzingen voor een zelfstandig effect van de bij-
dragemaatregel gevonden worden.

Van een verandering in het afhandelingspatroon van problemen door de ad-
vocaat in de zin dat een verminderd beroep op de rechter wordt gedaan ten ge-
volge van de verhoogde griffierechten, blijkt evenmin sprake.

Een mogelijke toename van het afzien van verdere juridische actie zowel bij
het Bureau als bij de advocaat zou een "verborgen" effect van de maatregelen
kunnen zijn, zo werd door ons verondersteld. Bij het Bureau bleek van een der-
gelijke toename geen sprake (in beide metingen bleef het percentage om en
nabij 20%) en ook uit de door respondenten gegeven motieven ter berusting
bleek niet dat financiële factoren van meer betekenis waren geweest. Bij de
advocaatbezoekers bleek een afname van het aantal berusters; een gegeven
dat hoe dan ook niet in verband met de maatregelen gezien kan worden.

Uit de analyses die we ten aanzien van het afhandelingspatroon hebben ge-
maakt, blijkt steeds weer dat de aard van het probleem de overheersende
factor is die het verloop bepaalt.

Naast de direct zichtbare aspecten in de manifeste vraag hebben we in het
onderzoek ook aandacht besteed aan de achterliggende opvattingen en oor-
delen van de betrokkenen over prijsverhoging, toegespitst op de eigen bij-
drage. Hoe oordelen zij over een vergroting van financiële lasten via bijdrage
naar draagkracht? Beschouwt men die in principe als rechtvaardig en is er
enige samenhang in deze met de eigen inkomenspositie? In aansluiting daar-
op rijst de vraag naar de feitelijke bezwaarlijkheid van de kosten voortvloeiend
uit het beroep op de rechtshulpverzorging.

Het beeld van de beleefde rechtvaardigheid is interessant. Op het moment
vlak voor de invoering van de eigen bijdrage - die als meest in de openbaar-
heid bediscussieerde exponent wordt beschouwd - is ruim tweederde (68%)
van de ondervraagden van mening dat een dergelijke maatregel onjuist is. Het
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oordeel hangt niet samen met de aard van de bezochte instantie, de aard of
ernst van het probleem of de mate van kennis die men heeft omtrent de situa-
tie. Een duidelijk verband bestaat er met het inkomen: de lagere inkomens zijn
vaker van mening dat de bijdrage onjuist is dan de hogere. Opvallend is hierbij
dat zowel bij hen die de bijdrage onjuist als bij hen die deze in principe juist
vinden, het draagkrachtbeginsel op zichzelf door de meerderheid geaccep-
teerd lijkt. Er schijnt dus een spanning tussen het idee inabstracto en de toe-
passing ervan in concreto.

Tien maanden na de invoering van de maatregel was 61 % van degenen die
bij het Bureau of de advocaat kwamen, van mening dat het op dat moment
vigerende systeem van eigen bijdragen onjuist was.

Gelet op de geringe mate van inzicht in de situatie, lijkt een deel van de ver-
klaring van de opiniewijziging te moeten worden gezocht in de publiciteit
rondom de maatregel. De bij invoering van de maatregelen op gang gekomen
publiciteitsgolf versterkte het van oudsher bestaande beeld dat het recht voor
de kleine man weer te duur werd en daarmee buiten diens bereik kwam. Het
stilvallen van de publiciteit na aanvaarding van de voorstellen in het parle-
ment lijkt een algehele afname van de weerstand tot gevolg te hebben.

Uit de analyse blijkt voorts dat er bij de respondenten uit 1983 en die uit
1984 in de loop der tijd een verschuiving optreedt in hun opinie ten gunste van
het dan bestaande eigenbijdragesysteem. Omdat het patroon van opiniewijzi-
ging nagenoeg identiek is en de twee metingen betrekking hebben op twee
duidelijk verschillende situaties, moet worden verondersteld dat andere facto-
ren dan de maatregel zelf hier een verklaring moeten bieden. Voor zover we
konden vaststellen, heeft vooral de afloop van de zaak in kwestie invloed op
de opinie in tweede instantie.

Van degenen die anno 1984 een eigen bijdrage opgelegd kregen en naar
eigen zeggen ook hebben betaald, is bezien in hoeverre de hoogte daarvan als
bezwaarlijk werd ervaren. In de analyses, die we om zuiver statistische reden
beperkt hebben tot de lagere inkomenscategorieën, bleek dat drievierde van
de respondenten het feitelijke bedrag niet bezwaarlijk vondt. Van degenen die
de tegengestelde opvatting deelden, bleek uiteindelijk een keer gering aantal
daarin eventueel aanleiding te vinden om van verdere actie af te zien.
Berekend op het totaal aantal respondenten zou dit laatste voor minder dan
1% het geval kunnen zijn. Dat het overigens onwaarschijnlijk is dat men pri-
mair om financiële redenen afziet, bleek ook al uit het feit dat het oordeel in-
zake het al of niet te hoog vinden van het bedrag, niet samenhing met het in-
komen, evenmin met de door de betrokkene ervaren ernst van het probleem.

Dezelfde vraag, maar nu benaderd langs een andere weg, nl. via vragen om-
trent de bezwaarlijkheid van de feitelijk gedane uitgaven, hebben we nog-
maals getracht te beantwoorden. Het gaat daarbij om alle kosten die men ge-
maakt heeft: van verschotten van de advocaat tot eigen bijdrage en griffie-
kosten toe. Op betrekkelijk kleine schaal - dat wil zeggen voor ongeveer een
derde van de respondenten - zijn we erin geslaagd informatie over de hoogte
van die uitgaven te verkrijgen. Van de respondenten uit de lagere inkomens-
categorieën acht in 1983 41 % deze kosten zeer bezwaarlijk, terwijl dat in 1984
44% bedraagt. Voor de inkomenscategorieën met een inkomen boven de
f 2000,- per maand zijn de percentages respectievelijk 35% (1983) en 41%
(1984). De verschillen zijn echter statistisch niet van betekenis. Relateren we
deze percentages aan het totaal aantal advocaatbezoekers in het onderzoek,
dan kan men stellen dat de feitelijke uitgaven door om en nabij 25% van de
lagere inkomens en 28% van de hogere inkomens als tamelijk tot zeer be-
zwaarlijk ervaren worden.

Getracht is de absolute bedragen die corresponderen bij de ervaren be-
zwaarlijkheid, binnen de verschillende inkomenscategorieën in beeld te bren-
gen. Hoewel grote voorzichtigheid in deze geboden is gezien de smalle basis
waarop de gemiddelde bedragen berusten, bieden deze een grove indicatie
voor het elementaire karakter van de vraag om rechtshulp. Let men op de be-
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dragen die doorgaans niet en die wel als zodanig ervaren worden en relateert
men die aan het inkomen van de betrokkenen, dan kan naar onze mening niet
worden gezegd dat er sprake is van een overschatting van de kosten.

In de slotbeschouwing wordt geconcludeerd dat de hier gepresenteerde
resultaten geen steun bieden aan de afschrikkingsthesé, maar evenmin de af-
wegingsthese bevestigen. Toegéspitst op de situatie van de lagere inkomens-
categorieën, blijkt er in het materiaal geen traceerbare drempelverhoging op
hun weg naar het recht. Dat de maatregelen een effectieve stimulans vormen
voor een meer bewuste afweging aan de kant van de rechtshulpzoekenden
voor hun beroep op de algemene middelen, blijkt echter ook geenszins. De
rechtshulpverleners hebben een zorg minder; de politici en beleidsvoerders
zijn een illusie armer.

Deze resultaten, die gegeven de opzet en de omvang van het onderzoek op
zichzelf bezien eerder een indicatief karakter hebben dan als onweerlegbare
bewijzen moeten worden gekwalificeerd, nemen in gewicht toe, doordat ze in
overeenstemming zijn met uit ander onderzoek afkomstige aanwijzingen om-
trent de geringe prijselasticiteit van de vraag naar rechtshulp. Dat wordt be-
vestigd door een gelijktijdig met deze studie gereedgekomen onderzoek van
de zijde van het Sociaal en Cultureel Planbureau. Daarin concluderen de
auteurs dat de prijselasticiteit voor rechtshulp aan de lage kant is vergeleken
met andere (mede) door de overheid gefinancierde voorzieningen als huis-
artsenhulp, avondonderwijs, rijksmusea, openbare bibliotheken e.d. De ge-
vonden elasticiteit is ietwat geringer dan die voor voedingsmiddelen, die als
elementaire voorzieningen kunnen worden beschouwd.'

Het tot nu toe door Justitie gevoerde tweesporenbeleid bij de bezuinigingen
- deels gericht op de aanbodzijde, deels op de vraagzijde - lijkt althans voor
wat betreft dat laatste spoor weinig effectief ter stimulering van een meer
selectief gebruik van de voorzieningen, zo lijkt uit het voorgaande te kunnen
worden afgeleid. Maatregelen gericht op de organisatie van het hulpaanbod
verdienen vanuit dat oogpunt de voorkeur.





1. Inleiding

Ongeveer een jaar na de inwerkingtreding van de Wet Wijziging rechts-
bijstand (Wet van 15 mei 1981) is in het voorjaar van 1982 het WODC door de
Hoofddirectie Organisatie Rechtspleging en Rechtshulp benaderd met het
verzoek een onderzoek te verrichten ter evaluatie van deze wetswijziging. Uit
het door medewerkers van de Directie regelmatig gevoerde overleg met de ge-
organiseerde rechtshulpverleners was gebleken dat in die kring daaraan be-
hoefte bestond. Vooral van de zijde van de Vereniging voor Rechtshulp (VVR)
en de Landelijke Vereniging van Medewerkers van de Bureaus voor Rechts-
hulp (LOK) werd aangedrongen op een systematische terugblik op hetgeen de
wetswijziging met zich meegebracht had.

Centraal daarbij stond de vraag naar de mogelijke effecten van het inge-
voerde eigen bijdragestelsel op het inroepen van rechtshulp.

Ter nadere oriëntatie is vervolgens van de zijde van het WODC meermalen
overleg gepleegd met de betrokkenen en is een eerste onderzoeksvoorstel ge-
formuleerd (juli 1982). De aankondiging van de wet Tijdelijke voorzieningen
rechtsbijstand - waarbij ook een financiële bijdrage werd ingevoerd voor de
laagste inkomenscategorieën die tot dan toe daarvan gevrijwaard waren ge-
bleven - leidde er echter toe dat dit overleg geen verdere voortgang kreeg. In
de uitermate gespannen verhoudingen van die dagen leek onderzoek dan ook
niet goed mogelijk.

Aanvaarding van het wetsontwerp door de Tweede Kamer (op 28 september
1983) vormde voor het WODC aanleiding om de overlegpartners te polsen om-
trent de zinvolheid van een heropening van het overleg met uitzicht op een
onderzoek. Achtergrond van dit initiatief was de gedachte dat - aannemend
dat de verdere parlementaire behandeling door de Eerste Kamer de invoering
van het omstreden wetsvoorstel niet zou belemmeren - de gehele behande-
ling tot dan toe slechts een onderstreping vormde van de importantie van een
onderzoek naar de effecten van het eigenbijdragestelsel. Met in gedachten
een opzet waarbij men zowel voorafgaande aan de invoering van een maat-
regel als op een moment nadien informatie zou verzamelen, leek de nodige
spoed geboden.

Van de kant van alle betrokkenen is - zij het met meer en minder grote aar-
zeling - positief gereageerd op dit voorstel. In aansluiting daarop is met zeer
grote spoed - die met name in procedureel opzicht hier en daar enkele
sporen heeft achtergelaten - een begin gemaakt met de opzet en de uit-
voering van het onderzoek 1).

Centraal in dit onderzoek staat de vraag naar de gevolgen van de kosten-
stijging van het beroep op de advocaat en eventueel de rechter voor juist de

1) Zo is anders dan gebruikelijk niet eerst een Begeleidingscommissie geformeerd waaraan een
onderzoeksvoorstel ter fiattering is voorgelegd. Volstaan is met een mondelinge toelichting op
de opzet door de onderzoeker - begin november van dat jaar - voor de nog niet volledige com-
missie. Later is de commissie definitief vastgesteld (zie voor de samenstelling ervan bijlage 1) en
is een uitgewerkt voorstel voorgelegd.
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lagere inkomensgenieters. Voor mensen met een maandelijks netto-(gezins)-
inkomen van om en nabij de f 2000,- is de dienstverlening van beide instan-
ties duurder geworden via de per 1 januari 1984 van kracht geworden wet-
geving inzake de eigen bijdrage en de griffierechtverhoging 2).

Behandeling van beide wetsontwerpen - en met name de Wet Tijdelijke
voorzieningen rechtsbijstand - is gepaard gegaan met een felle oppositie
van de zijde der rechtshulpverleners. Met een grote variëteit aan middelen -
van schriftelijke bijdragen in kranten en vakbladen tot groots opgezette
demonstraties toe - is van die zijde geprotesteerd tegen deze maatregelen
vanuit de overtuiging dat hiermee voor de betrokkenen onoverkomenlijke
drempels op hun weg naar het recht werden aangebracht. Van de zijde van de
overheid, die zich in haar ogen tot deze maatregelen gedwongen zag om het
thans bereikte stelsel ook in de toekomst betaalbaar te houden, werd daar-
tegenover keer op keer gesteld dat een meer selectief gebruik van de voorzie-
ningen een noodzaak was die via deze weg het best bereikt kon worden.

Het onderhavige onderzoek is geëntameerd vanuit de expliciete overweging
dat de sterk polariserende discussie gebaat zou zijn met een studie naar de
feitelijke gevolgen. Aan de hand daarvan zou een nadere bezinning inzake het
beleid in deze mogelijk zijn.

In het navolgende. wordt verslag gedaan van het onderzoek. Aangevangen
wordt met een in hoofdstuk 2 gepresenteerd overzicht van de maatregelen die
van de zijde van de justitiële overheid sedert het begin van dit decennium ge-
nomen zijn in dit kader, waarbij een zogenaamd tweesporenbeleid is gevolgd.
Enerzijds zijn er maatregelen getroffen die gericht waren op de aanbodzijde
(daarbij dient met name het Moduulbesluit te worden genoemd), anderzijds
gaat het om maatregelen gericht op de vraagzijde. De maatregelen die object
van onderzoek vormen, behoren tot de laatste categorie.

In hoofdstuk 3 wordt de vraagstelling van het onderzoek geformuleerd en
wordt' een aantal relevante veronderstellingen geëxpliciteerd. Vervolgens
worden in de twee daarop volgende hoofdstukken respectievelijk de opzet en
uitvoering van het onderzoek (hoofdstuk 4) en de respons naar omvang en
samenstelling beschreven (hoofdstuk 5). Hoofdstuk 6 bevat de weergave van
de resultaten. De analyse is vanuit een drietal invalshoeken uitgevoerd. Ten
eerste is getracht na te gaan in hoeverre er in de toeloop op de advocatuur en
de Bureaus voor Rechtshulp veranderingen zijn te bespeuren die wijzen op
een afschrikkings- dan wel afwegingseffect bij de betrokken inkomenscatego-
rieën. Vervolgens is bezien in hoeverre in de afhandelingspatronen van een-
maal aangemelde problemen wijzigingen zijn te traceren die men in verband
met de maatregelen zou kunnen brengen. Daarbij wordt zowel gekeken naar
eventuele veranderingen in de werkwijze op de Bureaus voor Rechtshulp als
naar uiteindelijke veranderingen in het beroep op de rechter. Tenslotte wordt
een poging gedaan de beleving van de maatregelen door de betrokkenen in
kaart te brengen. In welke mate acht men de kostenverhoging rechtvaardig en
hoe bezwaarlijk is deze voor de betrokkenen.

Hoofdstuk 7 bevat een slotbeschouwing, waarin de resultaten van dit onder-
zoek geplaatst worden tegen de achtergrond van de elasticiteit van de vraag
om rechtshulp en wat de betekenis van dit alles is met het oog op het tot nu
toe door Justitie gevoerde tweesporenbeleid.

2) Voorde hogere inkomens is er overigens ook sprake van een prijsverhoging, zij het een naar ver-
houding geringere.
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2 Het beleid inzake de rechtshulpverlening
1980-1984

2.1 Ontwikkeling van de uitgaven 1955-1984

Het spoor in de parlementaire stukken terugzoekénd, treft men in de toe-
lichting op de begroting van Justitie voor het jaar 1979 het thema aan waarop
in de jaren daarna wordt gemoduleerd. Na een welhaast plichtmatige referen-
tie aan de achterliggende jaren - in de vorm van de constatering dat er volop
beweging is in de ontwikkeling op dit terrein - volgt een duidelijk ander ge-
luid. Waar voorheen een dergelijke mededeling gevolgd werd door een in om-
vang toenemend beroep op de publieke middelen om de ontwikkelingen te
ondersteunen, wordt nu een pas op de plaats aangekondigd. Er wordt gedacht
aan een aanpassing van de Wet Rechtsbijstand aan on- en minvermogenden
via de invoering van een eigen bijdrage. Tevens wordt opgemerkt dat de trend-
matige aanpassing van de toevoegingstarieven aan heroverweging toe is, om-
dat men deze te ongenuanceerd acht 1). Hiermee is in grote lijnen aangegeven
langs welke twee lijnen de overheid voornemens is de kosten ten behoeve van
de rechtsverzorging te beheersen en te stabiliseren: zowel via een lastenver-
zwaring bij de rechtshulpzoekenden als via een inkomstenverlaging bij de
rechtshulpverleners.

Zoals gezegd, in de jaren daarop volgend zal dit thema regelmatig terug-
keren en wel met zo weinig variatie dat een niet ambtelijk geoefend oor al
spoedig een monotone melodie waarneemt. Zo heet het een jaar later dat,
hoewel het moeilijk is om in abstracto de vraag te beantwoorden op welk
niveau het aanbod van voorzieningen moet worden afgestemd (men doelt hier
op de Bureaus voor Rechtshulp), de begrotingssituatie van dat moment
dwingt tot een extra zorgvuldige afweging van wat er aan middelen ter be-
schikking gesteld kan worden 2). In dezelfde begroting wordt melding ge-
maakt van de spoedige indiening van een wetsontwerp ter aanpassing van de
tarieven in burgerlijke zaken; naast de eerder gememoreerde eigen bijdrage
een tweede vorm van lastenverzwaring voor hen die een beroep doen op de
rechtsverzorging.

De toelichting op de begroting voor het jaar 1981 meldt dat de minister
groot belang hecht aan de breideling van de kosten van de toevoegingen en
dat hij maatregelen die op korte termijn effect resulteren, noodzakelijk acht.
Expliciet wordt daarbij verwezen naar het invoeren van een eigenbijdrage-
maatregel 3).

De begroting voor 1982 vermeldt slechts de inwerkingtreding van de Wet
Wijziging van de Wet Rechtsbijstand aan on- en minvermogenden, waarbij via
een uniformering van inkomens- en vermogensgrenzen een eigenbijdrage-
stelsel is ingevoerd 4).

1) Tweede Kamer 1978-1979, hfdst. VI nr. 2, blz. 49, 50.

2) Tweede Kamer, 1979-1980, hfdst. VI, nr. 2, blz. 60.

3) Tweede Kamer, 1980-1981, hfdst. VI, nr. 2, blz. 74.

4) Tweede Kamer, 1981-1982, hfdst. VI, nr. 2, blz. 57.
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Dit keerpunt in de wetgeving met betrekking tot de rechtshulpverlening
blijkt bij lange na geen eindpunt, want in de begroting voor 1983 wordt pas
echt de brandklok geluid: "De groei van de van overheidswege gefinancierde
rechtshulp is explosief. De daarmee gemoeide kosten beliepen in 1972 f 23
miljoen en zullen in 1982 oplopen tot omstreeks f 225 miljoen. Zonder corrige-
rende maatregelen zal er in de komende jaren steeds circa f 35 miljoen per
jaar bijkomen. Dit zijn feiten die ook in omstandigheden van relatieve finan-
ciële overvloed tot nadenken zouden stemmen en tot bijsturing zouden nopen.
Te meer is dit thans het geval met het toenemen van de spanning tussen
doelstellingen en middelen 5).

Over de groei van de rechtshulp in omvang en daarmee in uitgaven valt niet
te twisten. Anno 1970 spreekt men over 315 (in dat jaar uitbetaalde) civiele toe-
voegingen per 100.000 inwoners, in 1975 gaat het om 549 en in 1980 om 1124.
Een ruime verdrievoudiging in omvang dus. De daarbij behorende uitgaven
zijn (uitgedrukt in het prijspeil van 1975) 19 miljoen in 1970, 40 miljoen in 1975
en 77 miljoen in 1980; een toename met een factor vier6).

Geenszins eenstemmigheid bestaat er echter ter zake van de te verwachten
ontwikkelingen. Van de zijde van Justitie wordt in 1982 uitgegaan van een zich
bij ongewijzigd beleid nagenoeg rechtlijnige toename van het totale aantal te
betalen toevoegingen tot 245.000 in 1983. Die prognose wordt van de zijde van
de Vereniging voor Rechtshulp (VVR) en de Vereniging van Medewerkers van
de Bureaus voor Rechtshulp (LOK) 7) schromelijk overdreven genoemd. Men
becijfert voor 1983 een totaal aantal uitbetalingen van 225.000. "Anders
gesteld: Justitie is bezig maatregelen in te voeren die leiden tot een forse
overkill." 8)

2.2 Wettelijke maatregelen

In betrekkelijk kort tijdsbestek is door de overheid vervolgens een omvang-
rijk en gevarieerd pakket aan maatregelen gerealiseerd, gericht op de beteu-
geling van de stijgende kosten. Beleidsdoel was een stabilisering ervan op het
niveau van 1982. Daarbij is een "tweesporenbeleid" gevolgd: enerzijds maat-
regelen gericht op de rechtshulpzoekenden (de vraagzijde), anderzijds die ge-
richt op de rechtshulpverleners (de aanbodzijde). In deze paragraaf zullen we
de meest belangrijke maatregelen in beeld brengen: het Moduulbesluit (op de
aanbodzijde gericht), de eigenbijdragewetgeving en de griffierechtwijziging in
civiele zaken (op de vraagzijde gericht). Ze vormen immers de algemene con-
text van de maatregelen die in dit onderzoek centraal staan.

2.2.1 Het Moduulbesluit

Binnen het geheel aan maatregelen gericht op de aanbodzijde, vormt het
Besluit Vergoedingen rechtsbijstand (Stbl. 1983, nr. 168) - het zogenaamde

5) Tweede Kamer, 1982.1983, hfdst. VI, nr. 2, blz. 3.

6) Voor cijfers ter zake van zowel straf- als civielrecht zij verwezen naar bijlage 11. Zie ook: Kie-
drowski, Klijn en Paulides (1984). Zoals ter plaatse is opgemerkt, moet men de stijging wel be-
zien tegen de achtergrond dat het beginpunt zo laag was. Niet te ontkennen valt dat in de discus-
sie soms van dit "optische bedrog" gebruik lijkt te zijn gemaakt.

7) De laatste vereniging is in de loop van dit onderzoek gefuseerd met het Landelijk Overleg
Rechtshulp Stichtingen (LORS) tot: Landelijke Organisatie Bureaus voor Rechtshulp (LOB). Wij
gebruiken de oude naam voor de onder die naam verschenen bijdragen.

8) Vgl. Rechtshulp, 1983, nr. 4, blz. 23. In zekere mate hebben de critici het gelijk aan hun zijde
gekregen gelet op de onderuitputting die in 1985 en 1986 is opgetreden. In 1985 was 159 miljoen
begroot en werd bijna 130 miljoen uitgegeven; voor 1986 was 160 miljoen begroot en werd 135,5
miljoen uitgegeven.
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Moduulbesluit - op de lange termijn bezien de meest belangrijke 9). De wijzi-
ging van het honoreringssysteem voor toegevoegde zaken valt te beschouwen
als een poging tot sturing via de aanbodzijde. In het tot dan toe gehanteerde
systeem werd een differentiatie in honorering nagestreefd via criteria als de
wijze van afdoening en/of de status van de instantie waarbij de zaak gediend
had. Het nieuwe vergoedingssysteem stelde de aard van de zaak primair,
waarbij vervolgens de afhandelingswijze een geringe "correctiefactor" vormt.
Een aankondiging van wijziging van het bestaande bestel lag opgesloten in de
taakstelling die de Adviescommissie Toevoegingsaangelegenheden (Com-
missie Schaafsma) kreeg bij haar instelling op 11 september 1980.

Van meet af aan heeft de Orde van Advocaten zich tegen dit nieuwe
systeem verzet 1). De bezwaren richtten zich enerzijds op de onverantwoorde
haast en de onbevredigende wijze van voorbereiding, anderzijds op het feit dat
het systeem onvoldoende recht zou doen aan het na te streven evenwicht tus-
sen hoeveelheid verrichte arbeid en de hoogte van honorering 11). Ten aanzien
van dat laatste.werd voorzichtigheidshalve aangetekend dat alles afhing van
de invulling van de "moduul" (de eenheid die als basis genomen wordt voor de
berekening van de overige bedragen). Die invulling was tot dan toe onbekend.
Uitgangspunt vormde de van departementale zijde gedane toezegging dat de
wijziging budgettair neutraal zou zijn 12). Het laat zich raden dat, toen de
minister in januari 1983 liet weten dat de invoering van het moduulsysteem ge-
paard ging met een vermindering van 10% van de gemiddeld uit te betalen ver-
goeding, de reactie uiterst afwijzend was 13). Al deze kritiek heeft echter hoe-
genaamd geen invloed gehad op de voortgang van het beleid. Het besluit trad
in juni van dat jaar in werking.

Uit de justitiële registratie van de uitbetaalde toevoegingen (ASTRA) blijkt
dat de gemiddelde uitbetaling voor een civiele toevoeging in 1982 f 690,- be-
droeg. In 1985 was dat bedrag teruggebracht tot f 588,-. Uit een summiere -
op instigatie van de Algemene Raad gehouden - schriftelijke enquête onder
de advocatuur bleek dat de gemiddelde vergoeding iets meer dan 10% ge-
daald was 14).

9) Een reeks van andere maatregelen dient in dit kader vermeld te worden. Allereerst de verlaging
van het tarief voor toegevoegde procureurs per januari 1981 en het achterwege laten van de
trendmatige jaarlijkse verhoging van de aan toegevoegde advocaten uitgekeerde bedragen per
januari 1981. Vervolgens opnieuw het achterwege laten van de trendaanpassing per januari 1983.
Ook is in de loop van dat jaar de voorschotregeling ten behoeve van toegevoegde advocaten her-
zien. Een uitzondering op deze trend vormt de In oktober van 1985 tot stand gekomen (tijdelijke)
verhoging van het moduulbedrag van f 950,- (vastgesteld bij het tot stand komen van het
Moduulbesluit) tot f 995,-. Deze is per 1 oktober 1987 weer afgeschaft.

10) Vgl. de aan de Minister van Justitie gerichte brief van 10 augustus 1982 als reactie op diens
schrijven van 13 juli daaraan voorafgaand.

11) Tegen de van de zijde van het departement gewekte indruk als zou het bedoelde Moduulbesluit
een uitwerking zijn van het door de Commissie Schaafsma ingenomen standpunt, heeft de Orde
krachtig geprotesteerd. Vgl. brief aan de Minister van Justitie d.d. 10-8-1982, gepubliceerd in
Advocatenblad, 1982, blz. 380, 381.

12) In een latere brief - d.d. 26-1-1983 - rekende de Orde voor dat de moduulwaarde in dat geval
f 1200,- zou dienen te zijn.

13) Men leze het door de Orde uitgegeven persbericht van 10 februari. In de dag- en weekbladpers
waren inmiddels grote artikelen verschenen waarin breed werd verhaald over het verval van de
sociale advocatuur tot de bedelstaf (De Volkskrant 24-1-1983) of het geheel verdwijnen van de
advokatenkollektieven (Trouw 12-1-1983). Zie ook: Ingelse (1983).

14) Vgl. Advocatenblad, 1985, 25 oktober, blz. 471. Tevens bleek dat langs twee wegen de verminde-
ring van de omzet getracht werd op te vangen. Enerzijds - vooral bij kantoren die voor meer dan
80% van hun inkomsten op de toevoegingsbetalingen waren aangewezen - door een verplaat-
sing van de aandacht naar het strafrecht. Anderzijds bleek de meest genoemde maatregel ter
bestrijding van de doorgaande stijging van de kantoorkosten juist het voornemen om op die post
meer te bezuinigen.
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2.2.2 Invoering van de eigen bijdrage

De drieledige vraag die de commissie Schaafsma voorgelegd kreeg, opende
met die naar de toelating tot de gefinancierde rechtshulp. Het betrof hier
aspecten als de uniformering van in de toekomst te hanteren normen inzake
de hoogte van inkomens en vermogens in samenhang meteen in te voeren
systeem van eigen bijdragen van de zijde van de rechtshulpzoekenden. Hoe
urgent die vraag was, bleek wel, want reeds op de tweede bijeenkomst van de
commissie diende deze zich te buigen over een aantal op korte termijn door de
minister voorgestelde bezuinigingsmaatregelen, waaronder een bijdragehef-
fing. Ter voorkoming dat het advies van de commissie niet tijdig gereed zou
zijn, besloot men de vergaderfrequentie zodanig op te voeren dat nog medio
november een voorlopig advies op dit punt kon worden uitgebracht 15).

Het betreffende advies verscheen 13 november 1980. Daaruit bleek dat de
commissie unaniem van oordeel was dat een aanspraak op rechtshulp ge-
toetst mag worden aan de financiele draagkracht van de verzoeker. Duidelijk
minder eenstemmigheid viel er te bespeuren zowel wat betreft de basisnorm
van waaruit men zou dienen te vertrekken als de omvang van de aftrek ter be-
rekening van de draagkracht 16).

Op 25 november wordt het wetsvoorstel ingediend dat (via de invoering van
artikel 9) de overheid in staat stelt tot het invoeren van een eigenbijdragestel-
sel. Gezien de aard van de voorgestelde maatregel is de Memorie van Toelich-
ting opvallend summier. Eerst wordt gesteld dat de aanvankelijke toevoe-
gingsgrenzen door een aantal ontwikkelingen onbedoeld te hoog zijn gewor-
den, zodat in vele gevallen niet meer redelijkerwijs gesproken kan worden van
een tekortschietende financiële draagkracht aan de kant van de verzoeker.
Vervolgens stelt de minister dat de bedragen van de eigen bijdrage, gegeven
de grenzen waarbinnen van verminderd tarief sprake is, gewoonlijk niet
onoverkomelijk zullen zijn. Voor deze verwachting wordt overigens geen empi-
rische ondersteuning aangevoerd.

Uitvoerig is daarentegen de kritiek die van alle kanten losbarst. VVR en LOK
tekenen scherp protest aan 17). Naast de onverantwoorde haast kritiseert men
vooral de uitgangspunten van het beleid waarin bezuinigingsoverwegingen de
voorrang krijgen boven opvattingen gebaseerd op behoorlijke rechtsbescher-
ming. Aldus wordt het rechtsbestel in de kern aangetast. Waarde rechtshulp-
voorziening (pas laat tot ontwikkeling gekomen in vergelijking tot andere ter-
reinen van overheidszorg) op dat moment nog volop in ontwikkeling is, be-
tekent dit beleid een onverantwoorde stap terug, aldus de kritiek. De Orde van
Advocaten formuleerde drie ernstige bedenkingen. Allereerst achtte men het
systeem van eigen bijdragen te weinig gedifferentieerd. Ten tweede oordeelde
men de koppeling tussen de hoogte van de eigen bijdrage aan de honorering
van de raadsman in principe onjuist. Ten derde verzette men zich tegen de
inning van de door de cliënt te betalen bijdragen door de advocaat. De over-
heid zou daarvoor zelf zorg dienen te dragen 18).

In het verslag van de Kamercommissie spitst de kritiek zich toe op twee
zaken. Deze betreft allereerst de structuur van de wetgeving. Men wenst de te
hanteren inkomensgrenzen voor al of niet kosteloze rechtshulp opgenomen te
zien in de wet in plaats van dat deze bij AMvB vastgesteld worden. Op de twee-
de plaats is er inhoudelijke kritiek; zowel op de inkomensgrens die vooralsnog

15) Vgl. Tweede Kamer 1980-1981, 16493. Bijlage bij nr. 4 (Memorie van Toelichting).

16) Uiteindelijk komt de commissie tot de vaststelling dat "de grenzen waarbinnen aanspraak op
gefinancierde rechtshulp dient te bestaan, (.... ) ruim getrokken (moeten) worden, ruimer dan
die welke de overheid hanteert ten aanzien van andere van overheidswege gefinancierde voor-
zieningen".

17) Dit geschiedt per brief aan de Minister van Justitie per 1-12-1980 (VVR) en 5-12-1980 (LOK).

18) Vgl. brief aan de Minister van Justitie, d.d. 19-11.1980. Gepubliceerd in Advocatenblad, 1981. Bij-
lage bij nr. 1, blz. III.
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als uitgangspunt wordt genomen (de Algemene Bijstandswet), als ook op de
geringe differentiatie ten aanzien van de in het vooruitzicht gestelde eigen
bijdrage 19).

In de Nota naar aanleiding van dit verslag stelt de minister expliciet dat de
hoogte van de uitgangsnorm ter bepaling van de draagkracht gelegen zal zijn
op een niveau ruim boven het krachtens de Bijstandswet vastgestelde mini-
mum, juist gelet op de aard van de rechtshulpvoorziening en de substantiële
kosten die daaruit voor de rechtzoekenden al snel voortvloeien. Ten aanzien
van de klacht omtrent de geringe differentiatie van de eventuele eigen bij-
drage, merkt hij op dat een glijdende schaal van 0 tot 100% op langere termijn
een verkieslijker alternatief lijkt. Voorshands acht hij de gekozen vorm de best
haalbare in de huidige omstandigheden.

In het Kamerdebat worden de bovengenoemde bezwaren nog weer eens uit-
voerig geëtaleerd en ditmaal niet zonder gevolg 20). Allereerst worden de te
hanteren inkomensgrenzen in de wet opgenomen (i.p.v. in een nadere AMvB).
Tevens blijkt dat de minister afgestapt is van het oorspronkelijke voorstel om
de eigen bijdrage te koppelen aan de beslissing van het Bureau tot toelating
tot de rechtshulp tegen verminderd tarief. Daarvoor in de plaats komt een
meer gedifferentieerde bijdrageschaal naar draagkracht. Een stelsel van in-
komenscategorieën wordt voorgesteld met daarbij behorende eigen bijdra-
gen, lopend van minimaal f 150,- (voor een netto-inkomen tussen f 2000,-
en f 2150,- per maand) tot maximaal f 525,- (voor een netto-inkomen tus-
sen f 2375,- en f 2500,- per maand). Personen met een inkomen hoger dan
f 2500,- per maand dienen de kosten (het honorarium van de raadsman) ge-
heel voor eigen rekening te nemen 21). De inkomensgrens waar beneden
men kosteloos - dat wil zeggen vrij van kosten ten behoeve van de dienstver-
lening van de advocaat - toegang tot de rechtshulp heeft, is bepaald op
anderhalf maal het minimuumloon en benadert de door velen bepleite Zieken-
.fondsgrens 22).

In het debat wijst de minister er uitvoerig op dat het hem er voor alles om
gaat om via een reorganisatie van de spontaan gegroeide praktijk het thans
bereikte veilig te stellen voor de financieel-economische verslechterende toe-
komst. De bereikbaarheid van de rechtshulp - via de gemakkelijke en koste-
loze toegang tot het Bureau voor Rechtshulp - blijft dan ook onverlet. Cen-
traal staat zijns inziens de poging om prioriteiten te stellen in de overheids-
bestedingen ook ter zake van de rechtshulp. Hij verwoordt dit aldus: "Denken
wij aan een prioriteitstelling, dan is het niet verantwoord hogere inkomens op
gelijke wijze in de door de overheid gefinancierde rechtshulp te laten mee-
delen als de lagere. Ik wil het eenvoudig zo stellen: wie de kosten van de door
hem nodig geachte rechtshulp zelf kan betalen, moet dat in het algemeen ook
doen. De overheid behoeft voor hem deze voorzieningen niet gratis of tegen
een bepaalde bijdrage ter beschikking te stellen. Ik geloof niet dat hierdoor
(....) een verarming plaatsvindt. Wij proberen de praktijk, waar de grenzen
van de redelijkheid werden overschreden, weer terug te brengen tot hetgeen
wij redelijk achten" 23).

De Tweede Kamer gaat op 17 februari met het bovenstaande voorstel

19) In het oorspronkelijke voorstel bedraagt de eigen bijdrage maximaal de helft van het bedrag dat
de raadsman voor de behandeling van de betreffende zaak van overheidswege uitgekeerd krijgt
(vgl. art. 24).

20) Op 10 februari, de tweede dag van de plenaire behandeling, verschijnt een Tweede Nota van
Wijziging, waarin een aantal opvallende veranderingen worden aangegeven.

21) In het systeem wordt een onderscheid gemaakt tussen alleenstaanden en niet-alleenstaanden
(voor het gemak gesteld in termen van ongehuwd en gehuwd), waarbij voor de eerstbedoelde
categorie geldt dat de inkomensgrenzen steeds 1 175,- lager liggen.

22) Ter vermijding van veel louter technische wetswijziging ter zake van het te betalen griffierecht
wordt bepaald dat de oplegging van een eigen bijdrage tevens admissie tegen verminderd tarief
impliceert.

23) Handelingen Tweede Kamer, 10 februari 1981, blz. 2999.
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akkoord evenals de Eerste Kamer op 13 mei daarop volgend. Dat laatste ge-
beurt echter allesbehalve kritiekloos. In dit kader is het weinig relevant om de
vele, deels eerder en elders verwoorde bezwaren en tegenwerpingen, opnieuw
te releveren. Twee punten verdienen echter kort vermelding.

Allereerst het antwoord van de minister op de in dit verslag (van de zijde van
de PvdA) gestelde vraag voor wie de WROM als garantie voor rechtsbescher-
ming nu eigenlijk bedoeld is? De tweede vraag - ook van die zijde geformu-
leerd - betreft de cijfermatige omvang van de categorie die kosteloos een
advocaat in de arm kan nemen en die een eigen bijdrage zal moeten gaan be-
talen. In de Memorie van Antwoord (7 april 1981) antwoordt de minister op de
eerste vraag: "de basisnorm is de (netto)-inkomensgrens van f 2000,- (.... ).
De onder het bereik van deze inkomensgrens vallende (....) zijn te beschou-
wen als degenen voor wie naar mijn oordeel deze wet (lees: de WROM) primair
is bedoeld. De vaststelling van geuniformeerde toepassingsnormen, als zo-
danig, mag hem niet raken" 24). De minister schat, dit in antwoord op de twee-
de vraag, dat ten gevolge van de nu voorgestelde inkomensgrenzen het bereik
van de WROM terugloopt van 88% van de bevolking tot 82%, waarvan 66%
geheel zonder eigen bijdrage 25).

De wijzigingsoperatie krijgt formeel haar beslag in de Wet van 15 mei 1981
(Stbl. 317) en treedt 1 juni van dat jaar in werking.

De rust in het veld is van betrekkelijk korte duur. Het aantreden van het kabi-
net Lubbers en het voorgestane bezuinigingsbeleid leiden ertoe dat de Minis-
ter van Justitie in het kader van de vaststelling van de begroting voor 1982-
1983 opnieuw voorstellen ter reducering van de uitgaven voorbereidt. Als
reactie daarop wordt door de Vereniging voor Rechtshulp, de Vereniging van
Medewerkers van de Bureaus voor Rechtshulp en de Vereniging Sociale Advo-
catuur Amsterdam in de week van 12 tot 18 september 1982 een eerste actie-
week georganiseerd onder het motto "Duur recht is geen Recht". Deze acties
brengen advocatentoga's op straat; ook voor ons land een vrij uniek gebeuren.
Het vormde een publieke onderstreping van hun al eerder en elders geformu-
leerde bezwaren. Naar zich laat verstaan reageert de Orde op een andere
wijze, maar het thema en de toonaard zijn gelijkluidend, getuige bv. de jaar-
rede van de landelijke deken op de in diezelfde maand gehouden jaarvergade-
ring te Utrecht 26).

Enkele dagen later doet het Ministerie van Justitie via een persbericht
weten dat de Ministerraad een ontwerp van Wet Tijdelijke voorzieningen
rechtsbijstand aanvaard heeft. Volgens dat bericht voorziet dat ontwerp in
een aantal instrumenten ter verhoging van de beheersbaarheid van het
systeem'27). Voor ons relevant is daarbij die inzake de eigen bijdrage:

"Voor ieder die toegang tot de gefinancierde rechtshulp krijgt, wordt in
beginsel een eigen bijdrage verplicht. Die bijdrage zal beneden een voor
de toepassing van deze wet gecorrigeerd netto-inkomen van 1750
gulden per maand f 50,-, en daarboven, tot een gecorrigeerd netto-
inkomen van 2000 gulden, f 100,- bedragen".

De reactie van de zijde van de rechtshulpverlenende organisaties hierop en
op het later verschijnende wetsontwerp was zeer afwijzend. Via tal van schrif-
telijke stukken, artikelen, openbare discussies en demonstraties wordt uit-

24) Eerste Kamer, 1980-1981, 16493, nr. 98a, blz. 4.

25) Niet.vermeld wordt op basis van welke empirische gegevens deze schattingen rusten. De Groot
becijfert - op basis van het zg. "Amsterdamse tarief" - dat van diegenen die in de jaren
197811979 een beroep op de advocatuur deden, 70% "WROM-gerechtigd" was (De Groot, 1981).
Zie voorts: Profijt van de overheid in 1977 (1981), met name hoofdstuk 11.

26) Advocatenblad 1982, nr. 19. blz. 453-459.

27) Een van de meest verstrekkende instrumenten is de zg. contigenteringsbepaling, waarbij de
Minister van Justitie (via een AMvB) kan bepalen hoeveel toevoegingen ieder Bureau voor
Rechtshulp daarvoor jaarlijks mag afgeven. De "kabeljauwregeling voor de rechtsbijstand"
aldus Van Dijk. Vgl. Van Dijk (1987).
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drukking gegeven aan de kritiek die in het voorgaande reeds in grote lijnen is
weergegeven 28). De Nederlandse Orde reageert via uitvoerige commentaren
en besluit zelfs tot het bijeenroepen van een officiële openbare protestverga-
dering van de Orde aan de vooravond van de parlementaire debatten 29).

Het ontwerp van de Wet Tijdelijke voorzieningen wordt op 2 februari 1983 in-
gediend. In de daarbij gevoegde Memorie van Toelichting wordt gesteld dat de
voorgenomen maatregelen voortvloeien uit de nagestreefde stabilisering van
de uitgaven op het niveau van 1982. Hoewel uitgangspunt blijft dat geen recht-
zoekende die werkelijk rechtshulp behoeft, voor de behartiging van wezenlijke
rechtsbelangen daarvan verstoken mag blijven, "moet naar het oordeel van de
minister door ieder een afweging gemaakt worden of zo'n beroep verantwoord
is". Het invoeren van een generaal eigenbijdragesysteem vloeit, zo wordt
gesteld, voort uit die gedachte. "In gevallen waarin geheel kosteloos of tegen
een geringe eigen bijdrage rechtsbijstand wordt verleend, blijkt het niet moge-
lijk om tot een verantwoorde kosten/batenafweging te komen" 30). Voor een
optimale allocatie van de collectieve middelen lijkt hem een bijdrage "als een
genuanceerde toepassing van het profijtbeginsel" noodzakelijk.

Wellicht mede omdat op een zo korte termijn de discussie met de Kamer op
een zo teer punt wederom wordt geopend, reageert deze in haar Verslag van
18 mei 1983 kritisch en omstandig. Unaniem negatief staat men ten aanzien
van het instrumentarium voor het zogenaamde contingenteringsbeleid. Wat
betreft de eigen bijdrage is het politieke beeld als volgt: principieel tegen is de
oppositie, de VVD is in principe voor en het CDA bevindt zich in een aarzelen-
de middenpositie. Zij zou graag van de minister horen of er toch niet een
model denkbaar is waarbij onder een zekere grens geen bijdrage verschuldigd
is, terwijl op de daarboven gelegen schijven dan een sterker stijgend tarief zou
kunnen worden toegepast. Met name met het oog op de situatie van de "echte
mininima" leek het CDA een dergelijke situatie nastrevenswaardig.

In zijn antwoord onderstreept de minister via een veelvoud aan cijfers de
noodzaak van de voorgestelde ingrepen. Niet geheel doof betoont hij zich voor
de allerwegen geuite kritiek ten aanzien van het contingenteringsbeleid en uit
de tegelijkertijd ingediende Nota van Wijzigingen blijkt dat een deel van de ge-
vraagde volmacht wordt teruggenomen 31). Ten aanzien van de eigen bijdrage
wijkt de minister echter niet van het voorgestelde af.

De daarop volgende plenaire behandeling brengt dankzij een uiterste
poging van de zijde van de rechtshulpverleners enige verandering. Onder druk
van het CDA komt de minister in het laatste stadium van het debat met een
wijzigingsvoorstel ten aanzien van het schijventarief. Waar in het oorspronke-
lijke voorstel voor inkomens tot f 1750,- (of indien ongehuwd: f 1575,-) een
bijdrage van f 50,- werd gevraagd, stelt de minister voor om onder verlaging
van de inkomensgrens tot f 1500,- (of indien ongehuwd: f 1325,-) de bij-
drage te laten afhangen van de aard van de gevraagde dienst. In geval van een
advies bedraagt de bijdrage in deze schijf f 25,-; is er echter sprake van pro-
cesbijstand, dan zal men f 50,- moeten bijdragen. De bijdrage voor de
overige inkomenscategorieën dienen echter met f 10,- vermeerderd te
worden.

28) Een goed overzicht biedt de bundel "Duur recht is geen recht" (1982).

29) Deze vergadering vond plaats op 10 mei te Utrecht en was de tweede in de geschiedenis van de
Orde. Uitgebreid verslag ervan treft men aan in het Advocatenblad, 1983, nr. 12, blz. 273 e.v. Ter
memorie zij vermeld dat de eerste vergadering ook bijeengeroepen werd naar aanleiding van de
overheidsbemoeienis met de rechtshulp. Dat was in 1954 toen het ontwerp van de toenmalige
minister Donker ter diskussie stond en uiteindelijk werd verworpen. Vgl. Schuyt, Groenendijk en
Sloot (1976), blz. 25 e.v.

30) Het ligt voor de hand te veronderstellen dat de minister primair het oog heeft op de rechtshulp-
vrager. Dat het niet minder geldt voor de rechtshulpverlener, blijkt uit opmerkingen later ge-
maakt bij de behandeling van het wetsontwerp. Vgl. Wetsontwerp 17769 nr. 5, Memorie van Ant-
woord 18 juli 1983, blz. 9-10.

31) Tweede Kamer, 1982-1983, 17769 nr. 6 d.d. 18 juli. Het voorgestelde artikel 8a vervalt.
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Dit voorstel wordt uiteindelijk door de Kamer aanvaard op 29 september.
Datzelfde deed ook de Eerste Kamer vervolgens op 21 december. De Wet trad
in werking per 1 januari 1984.

2.2.3 Wet Wijziging tarieven in burgerlijke zaken

De tweede wettelijke maatregel die in dit verband aandacht verdient, is die
waarbij de zogenaamde griffierechten werden verhoogd.

Op 25 maart 1983 werd het Wetsontwerp Wijziging van de Wet Tarieven in
burgerlijke zaken bij de Tweede Kamer ingediend en door deze op 13 decem-
ber aanvaard. Dankzij de allergrootste spoed die wordt betracht, slaagt vervol-
gens de Eerste Kamer erin de wet nog op de valreep - 28 december - af te
handelen, waarna 3 dagen later de wet in werking treedt.

De belangrijkste wijzigingen die de invoering van deze wet met zich mee-
brachten waren:
a. verhoging van de griffierechten in civiele procedures, gedifferentieerd naar

instantie en onderwerp;
b. verhoging van een aantal rechten in extra-judiciële zaken;
c. verhoging van het vast recht (griffierechten) in het kort geding tot f 250,-

en invoering van een zelfde vast recht voor de verschenen gedaagde in het
kort geding;

d. gelijktrekking van het vast recht in verzoekschriftprocedures met dat voor
gewone dagvaardingsprocedures;

e. invoering van een gereduceerd recht voor on- en minvermogenden, die tot
dusverre van betaling waren vrijgesteld: 25% van het volledige vast recht
voor degenen die op grond van de vastgestelde draagkracht een eigen bij-
drage van maximaal f 110,- opgelegd hebben gekregen en 50% voor
degenen die een hogere bijdrage moeten betalen.

In de Memorie van Toelichting schrijft de minister dat het wetsontwerp pri-
mair op grond van budgettaire overwegingen is ingediend: een groter deel van
de kosten van het rechtsverzorgend apparaat zal gedragen moeten worden
door degenen die gebruik maken van de diverse rechterlijke instanties. Bijna
onmiddellijk voegt hij eraan toe dat het heffen van hogere griffierechten
tevens kan bijdragen tot een zorgvuldiger afweging van het belang en de zin
van het voorleggen van een zaak aan de rechter. Een uitspraak die moeilijk
anders verstaan kan worden dan dat de praktijk tot dan toe door een geringere
mate van zorgvuldigheid gekenmerkt werd dan wenselijk was. Uiteraard mag
het griffierecht niet zo hoog zijn dat aan bepaalde groepen belanghebbenden
in feite de toegang tot de rechter wordt ontnomen. Maar, een dergelijke over-
weging rechtvaardigt naar zijn mening niet dat de laagste inkomensgroepen
geheel buiten schot blijven. Enige financiële stimulans tot afweging van het
nut van het aangaan van een procedure moet ook voor hen bestaan; vandaar
de invoering van het gereduceerde tarief voor on- en minvermogenden die tot
dan toe van betaling gevrijwaard waren.

Doordat de behandeling van dit wetsontwerp samenviel met die van het ont-
werp van Wet Tijdelijke voorzieningen rechtsbijstand (ingediend op 2 februari
1983), heeft het naar verhouding geringe aandacht gekregen in de publiciteit.
Toch is van verschillende zijden ook op dit ontwerp vergelijkbaar zware kritiek
geuit als het geval was ten aanzien van het hierboven beschreven wetsont-
werp. Met name de invoering van het (gereduceerd) vast recht voor de laagste
inkomensgroepen vormde een steen des aanstoots. Deze wet betekent
immers dat nogmaals een verhoging van de kosten plaatsvindt naast de
f 50,- die op grond van de Wet Tijdelijke voorzieningen rechtsbijstand mini-
maal betaald moet worden voor procesbijstand van een advocaat 32). Hogere
proceskosten kunnen een nadelige invloed hebben op de gelijkheid van

32) Uitgezonderd zijn gedaagden in Kantongerechtsprocedures.
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rechtsbescherming en rechtsbedeling in zoverre ze voor bepaalde groepen
een onoverkomelijke drempel vormen om te gaan procederen of zich in een
procedure te verweren, zeker nu er geen hardheidsclausule in de wet is opge-
nomen. Dit is des te schrijnender, indien men genoodzaakt is de rechter in te
schakelen, hetzij op grond van procesrechtelijke bepalingen (echtscheidings-
zaken), hetzij omdat men in eik geval "verliest" door niet te procederen, terwijl
men een gerede kans heeft om de procedure te "winnen" of althans ten dele
in het gelijk gesteld te worden. Daarbij komt nog dat cumulatie van vast recht
niet ondenkbeeldig is en dat de verhoging van het vast recht dubbel doorwerkt
voor de verliezer, als hij in de kosten van de tegenpartij verplicht wordt tot een
kostenveroordeling (inhoudend die van de tegenpartij).

Aldus luidt het kernstuk van de kritiek afkomstig van de Nederlandse Ver-
eniging voor Rechtspraak, de Staatscommissie Herziening Rechterlijke Orga-
nisatie, de Vereniging voor Rechtshulp, de Vereniging Medewerkers Bureau
voor Rechtshulp/LOK en de oppositiepartijen in de Tweede Kamer. Ook in de
commentaren van de Orde wordt op het gevaar van de cumulatie van kosten
uitdrukkelijk gewezen.

Het antwoord van de minister op die kritiek is uitgebreid verwoord in de
Memorie van Antwoord naar aanleiding van het voorlopig verslag van de Vaste
Commissie van Justitie en de Nota naar aanleiding van het eindverslag van
deze commissie. Naar-zijn inzicht vormen de bedragen op grond van het 25%
tarief ook in combinatie met de eigen bijdrage van f 50,- geen werkelijke be-
lemmering voor de toegankelijkheid van de rechter. Hij verwacht niet dat een
bedrag van rond de honderd gulden de minst draagkrachtigen ervan zal weer-
houden bijvoorbeeld een echtscheidingsprocedure aan te spannen. Ook
andere civiele procedures voeren justitiabelen hooguit een of enkele keren in
hun leven. De belangen die daarbij in het geding zijn, wegen doorgaans ruim-
schoots op tegen het gevraagde betrekkelijk geringe geldelijke offer. Onder-
linge cumulatie van griffierechten in civiele zaken zal zich naar zijn mening
niet of nauwelijks voordoen; is daarvan toch sprake, dan zal de Algemene
Bijstandswet voor de laagste inkomensgroepen uitkomst moeten bieden.
Mede in dit licht en omdat het ondoenlijk is voor bijzondere gevallen een uit-
zondering te maken, komt een hardheidsclausule niet in aanmerking.

De minister onderschrijft de stelling dat voor wat betreft familiezaken er
vaak geen sprake is van een vrijwillige keuze, met name als men als gedaagde
of verweerder daarbij betrokken wordt. In deze zaken vindt trouwens geen ver-
oordeling in de proceskosten plaats. In vele andere procedures doet men er
naar zijn zeggen beter aan, indien het voor de hand ligt dat men geen kans
maakt, zich niet als gedaagde te stellen, maar de vordering van de eiser, als
men deze rechtmatig acht, te voldoen of anders verstek te laten gaan.

Hoewel de definitieve wet ten opzichte van het eerste voorstel op een aantal
onderdelen is aangepast, behoeven we daarop hier niet nader in te gaan. Rele-
vant in dit kader is de handhaving van het vastrecht voor de laagste inkomens-
categorieën (dat wil zeggen, die met een eigen bijdrage van maximaal
f 110,-). Een globaal overzicht van de wijzigingen die deze wet met zich mee-
bracht, is aan het begin van de paragraaf al gegeven.

2.2.4 Ter afronding

Het voorgaande overzicht maakt duidelijk dat zich binnen een zeer kort
tijdsbestek drastische veranderingen hebben voorgedaan op het terrein van
de rechtshulpverlening. De ontwikkeling op dat terrein sedert de jaren zeven-
tig kunnen gekenschetst worden door een actieve overheidsbemoeienis die
de voorwaarden schiep voor een constante en bij vlagen zelfs explosieve groei
en differentiatie van het verzorgingsaanbod. De jaren tachtig zijn ingezet met
een ondubbelzinnige koerswending, primair gericht op afremming van de
groei, stabilisering en wellicht reductie van het beroep op de gefinancierde
rechtshulp.
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3 Vraagstelling van het onderzoek

3.1 Reductie via afweging of afschrikking?

De beide in het voorgaande hoofdstuk besproken maatregelen - de invoe-
ring van de algemene eigen bijdrage en de verhoging van het griffierecht -
betekenden een prijsverhoging van "het recht" voor personen in de lagere in-
komenscategorieën. Het betreft hier diegenen die op grond van het Besluit
Financiële toevoegingsgrenzen bij het raadplegen van een advocaat een
eigen bijdrage opgelegd kregen van minimaal f 25,- en maximaal f 60,-.
Ditzelfde geldt voor nagenoeg de gehele categorie die een bijdrage van
f 110,- opgelegd kreeg 1). In het algemeen wordt aangenomen dat een ver-
hoging van de kostprijs van een goed, een remmend effect heeft op de vraag
ernaar. De achterliggende veronderstelling daarbij vormt de door de poten-
tiële consument te maken afweging tussen de te verwachten kosten van de
aanschaf en de waarschijnlijke baten. De mate waarin de consumptie prijsge-
voelig is, wordt wel aangeduid met de term prijselasticiteit. Het gaat hier dus
om de prijselasticiteit van de vraag naar de dienstverlening door juridische
deskundigen als advocaat en/of rechter.

In het voorgaande hoofdstuk is het debat tussen voor- en tegenstanders van
het beleid geschetst. Centraal conflictpunt daarbij bleek te zijn de werkelijke
betekenis van de door beide partijen verwachte afname van de vraag. De voor-
standers beschouwen dat als een resultaat van een bewust gemaakte af-
weging door de potentiële consumenten; immers hun uitgangspunten waren
dat de verhoging niet onredelijk zou worden beschouwd door de betrokkenen
en dat de feitelijke consequenties ervan niet prohibitief konden worden ge-
noemd. De tegenstanders interpreteren een eventuele afname als een onge-
wenst teken aan de wand: de indicatie van een afzien van hulp waaraan wel
behoefte bestaat. Kortweg gezegd: de tegenstelling tussen afweging en af-
schrikking.

Met de laatste formulering is de context geschetst waarbinnen dit onder-
zoek zich afspeelt. De te beantwoorden vraag is een tweeledige.

In welke mate is er sprake van een afnemende vraag naar de dienstver-
lening van de advocaat enerzijds en een beroep op de rechter anderzijds
vanuit de lagere inkomenscategorieën?

en in samenhang daarmee

In welke mate valt een afnemende vraag toe te schrijven aan een af-
wegings- dan wel afschrikkingseffect?

1) Er is sprake van "nagenoeg", want tegelijk met de invoering van de eigen bijdrage werden de in-
komensgrenzen binnen het tot dan vigerende systeem gewijzigd. Dat maakt het niet eenvoudig
om tot een exacte afbakening van de relevante categorie te komen. In bijlage III treft men een
overzicht aan van de wijzigingen. Overigens zij vermeld dat de verhoging van de griffierechten
geen betrekking heeft op hen die zich als gedaagde in een kantonrechtprocedure moeten verwe-
ren.
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Beantwoording van deze vraagstelling langs de weg van empirisch onder-
zoek vooronderstelt het expliciteren van een aantal overwegingen vooraf. Dat
geschiedt in het navolgende.

3.2 Veronderstellingen vooraf

De eerste vraag is in principe te beantwoorden door middel van een verge-
lijking van het feitelijk gedane beroep op de bedoelde instanties in de periode
voorafgaand aan en met die volgend op de maatregelen. Reductie in die vraag
vormt een empirische indicatie voor het feitelijke effect, althans wanneer het
zich voordoet bij de lagere inkomenscategorieën (te weten de inkomens tot en
met f 2000,-) der rechtshulpzoekenden, waar de prijsverhoging verandering
in hun situatie heeft gebracht 2). Indien ook andere categorieën dan die waar-
voor de eigen bijdrage per 1984 is ingevoerd 3), een zelfde gedrag vertonen,
kan men niet zonder meer concluderen dat een eventuele vraagreductie het
gevolg is van de maatregelen 4).

Voor het meten van eventuele effecten is het zinvol om het beroep op de
bestaande rechtshulp op te vatten als een proces in twee fasen: de aanmel-
ding van een probleem (bij het Bureau voor Rechtshulp of de advocaat) en ver-
volgens de afhandeling ervan. Voortaan duiden we beide fasen aan met de
termen "toeloop" en "afhandeling". Onder toeloop op de advocaat verstaan
we in deze context de directe toeloop op de advocaat. Komt men via het
Bureau voor Rechtshulp bij de advocaat terecht, dan is in onze definitie
sprake van een afhandelingsstap 5).

Eventuele afname van de vraag naar recht ten gevolge van de maatregelen
kan zich in beide fasen manifesteren. De eigenbijdragemaatregel kan reductie
ten gevolge hebben in de gang naar de advocaat; een toeloopeffect. Eveneens
zou het Bureau voor Rechtshulp bezoekers in mindere mate kunnen adviseren
een advocaat te raadplegen, waardoor de betrokkenen voor minder kosten
komen te staan. Dit zou een afhandelingseffect bij het Bureau inhouden.

Ten gevolge van de griffierechtverhoging is slechts een afhandelingseffect
te verwachten. Het meest evident bij de advocaat; maar voor zover door mede-
werkers van het Bureau procedures vermeden zouden kunnen worden, zou ook
daar sprake van het bedoelde effect kunnen zijn.

De tweede vraag - in welke mate er sprake is van afschrikking dan wel af-
weging - is minder eenvoudig te beantwoorden. Op basis van welke empi-
rische gegevens karakteriseert men de situatie als afweging of als afschrik-
king? We zullen in het navolgende een poging doen tot het formuleren van in-
dicatoren aan de hand waarvan we kunnen vaststellen welke definiëring van
de situatie het meest adequaat lijkt. We doen dat aan de hand een drietal fac-
toren, die ontleend zijn aan theoretische kostenlbatenoverwegingen met be-
trekking tot het keuzegedrag van mensen 6). We lichten ze hier kort toe.

De eerste factor is de urgentie van het probleem. Gegeven een variatie in de

2) De uitwerking van deze veronderstelling treft men aan in paragraaf 6.1.1.

3) Gemakshalve wordt voortaan gesproken over "invoering", omdat de aandacht zich concentreert
op de lage inkomenscategorieën. Strikt genomen is er, zoals eerder gezegd, sprake van een ver-
breding van de bestaande bijdragemaatregel. Hetzelfde geldt ten aanzien van de griffierechtver-
hoging.

4) Veronderstelling hierbij is dat men beschikt over gegevens met betrekking tot zowel de potentië-
le als de manifeste vraag (te verkrijgen via een steekproef uit de bevolking). Zoals we in het vol-
gende hoofdstuk zullen zien, is dat in het onderhavige onderzoek niet het geval. Op de conse-
quenties daarvan voor de toeloopmeting wordt in paragraaf 6.1.1 expliciet ingegaan.

5) Uiteraard kan het ook via een andere instantie, maar binnen de opzet van dit onderzoek rekenen
we een verwijzing via de niet-juridische 1e-lijn tot de directe toeloop.

6) De formulering van elementaire uitgangspunten van het kosten/batenmodel treft men in velerlei .
geschriften aan. Vgl. Heath (1976).
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mate waarin problemen een bedreiging vormen voor de bestaanssituatie op
dat moment, mag men verwachten dat een grotere mate van urgentie een be-
roep op een deskundige meer waarschijnlijk maakt. De verhoging van de prijs
impliceert een wijziging van de bestaande balans tussen de te verwachten op-
brengst van het beroep op deze instanties en de kosten die een dergelijk be-
roep met zich brengen.

Een tweede factor hierbij in overweging te nemen, vormt de mate waarin in
objectieve of in subjectieve zin sprake is van alternatieve mogelijkheden,
waarop men een beroep kan doen om hetzelfde resultaat te bereiken. Naar-
mate de kosten van de advocaat "omzeild" kunnen worden door bijvoorbeeld
een gang naar een Bureau voor Rechtshulp of door een kwestie te regelen zon-
der beroep op de rechter, zal het goedkopere alternatief de voorkeur hebben.

De derde factor in deze is de door rechtshulp zoekenden beleefde rechtvaar-
digheid van het beleid. Het gaat hierbij zowel om de mate van kennis die men
heeft inzake de prijs(verhoging), als de mate waarin men deze prijs redelijk
acht. Naarmate mensen minder op de hoogte zijn van de veranderde situatie,
zal de prijsfactor minder betekenis hebben voor een afweging tussen kosten
en baten, zo mag men veronderstellen. Daarnaast kan men aannemen dat
naarmate mensen het financieel belasten van rechtshulp onjuist vinden, een
beroep daarop voor hen moeilijker is dan in het geval men een bijdrage in prin-
cipe gerechtvaardigd acht.

Alle drie factoren spelen een expliciete of impliciete rol in de argumentatie
van voor- en tegenstanders. Dat blijkt wanneer we beide standpunten enigs-
zins schetsmatig weergeven, vanuit het perspectief van de partijen zelf.

De gedachtengang van de voorstanders gaat uit van een bewust gemaakte
keuze bij de opkomst van een probleem. Onder invloed van een via de prijsver-
hoging gewijzigde kosten/batenbalans zal meer dan voorheen afgewogen wor-
den tot al of niet een beroep doen op de rechtsverzorging (via de advocaat
enlof de rechter). Daar volgens hun veronderstelling de redelijkheid van het
bijdragen naar vermogen in brede kring steun zal hebben en de feitelijke
kosten doorgaans niet als bezwaarlijk zullen worden aangemerkt, is het wei-
nig realistisch te veronderstellen dat er sprake zal zijn van een algemene be-
lemmering voor de betrokkenen. Uit dit uitgangspunt vloeit voort dat men op
grond van deze gedachtengang zowel in de toeloop als in de afhandeling een
selectieve reductie mag verwachten.

De als minder ernstig ervaren problemen zullen na invoering van de maat-
regelen naar verhouding meer achterwege blijven. Ten dele zal deze reductie
gepaard gaan met een verschuiving van de vraag naar elders. Wat betreft de
toeloop moet hier gedacht worden aan een afnemend beroep op de advocaat
en een toenemend beroep op het Bureau voor Rechtshulp. Waar het gaat om
de afhandeling, zal zowel een toename in de zelfstandige afhandeling door
het Bureau als een toename in verwijzing naar andere instanties dan de advo-
caat in de rede liggen. De mate waarin er sprake zal zijn van verandering,
hangt samen met de aard van het probleem (en daarmee met de wijze waarop
dergelijke zaken binnen de huidige context afgehandeld worden). Zo is in ge-
val van een voorgenomen echtscheiding een gang naar het Bureau of - een-
maal daar gekomen - een verwijzing naar een andere instantie dan de advo-
caat een minder voor de hand liggend gevolg dan dat dit in kwesties op het
terrein van het woonrecht of het consumentenrecht het geval is. Ten dele zal
een groter deel van de betrokkenen besluiten tot het afzien van verdere stap-
pen. Dit besluit zal echter niet primair gebaseerd zijn op een absolute be-
zwaarlijkheid van de kosten in de zin dat men de kosten niet kan opbrengen.
Men ziet af, omdat het uiteindelijk niet de moeite waard is. Het uitvalpatroon
zal dientengevolge ook niet meer dan voorheen negatief gemotiveerd zijn.

Aldus is een aantal verwachtingen geformuleerd die zich voor empirische
toetsing lenen. Naarmate deze verwachtingen bevestigd worden, mag men
ons inziens stellen dat er sprake is van een afwegingseffect onder invloed van
de maatregelen.
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Op grond van de stellingname van de tegenstanders van het beleid valt een
ander uitvalspatroon te verwachten. De gevreesde "generaal preventieve"
werking van de prijsverhoginging roept de verwachting op van een niet-selec-
tieve reductie, d.w.z. van afschrikking.

In plaats van een afname bij minder ernstige zaken zal men ook bij ernstiger
problemen vaker van rechtshulp afzien. Dit zal met name het geval zijn waar
het de directe toeloop op de advocaat betreft, omdat de rechtzoekenden het
idee hebben dat de advocaat te duur voor hen is geworden. Een dergelijke
overweging geldt volgens de verdedigers van de afschrikkingsthese ook voor
het afzien van een gang naar het Bureau. Op basis van de veronderstelling dat
de mensen betrekkelijk slecht geïnformeerd zijn omtrent de feitelijke reik-
wijdte van de maatregel, zal men uit kostenoverwegingen ook het Bureau
mijden. Vandaar dat een afnemende toeloop op het Bureau als een aanwijzing
voor het afschrikkingseffect zou kunnen worden opgevat. In de afhandeling
zal "afzien" van verdere actie vaker gesignaleerd worden. Die uitval zal een
negatief karakter dragen; meer dan voorheen zal het tekort aan financiële mid-
delen de basis van dit besluit vormen. De veronderstelde lasten zullen voor het
merendeel der betrokkenen als te bezwaarlijk gezien worden. In het algemeen
zullen de betrokkenen deze kosten onrechtvaardig vinden, zo wordt in deze
redenering verondersteld. Dat vormt een achterliggende factor ter verklaring
van het afzien van rechtshulp.

Welk van de twee patronen zich in de praktijk zal uitkristalliseren, is uiter-
aard een empirische kwestie. In het bovenstaande is het raamwerk geschetst
waarbinnen aangetroffen resultaten door ons zullen worden geïnterpreteerd.

Alvorens we daartoe over kunnen gaan, dient eerst de opzet van het onder-
zoek en de samenstelling van de respons aan een nadere beschouwing te
worden onderworpen.

22



4 Opzet en uitvoering van het onderzoek

4.1 Onderzoeksopzet

Het onderhavige onderzoek omvat twee meetfasen: een voorafgaand aan
de invoering van de wettelijke maatregel en één volgend op de invoering
ervan. Eenvoudigheidshalve zal in het vervolg worden gesproken van de voor-
meting en de :nameting 1).

Elk van beide metingen bestaat op haar beurt weer uit twee peilingen: één
peiling op het moment dat de rechtshulpvragende begint aan de weg naar het
(verhoopte) recht en.-een volgende peiling ongeveer 10 maanden na dat
moment. De eerste peiling geschiedde in de vorm van een schriftelijke
enquête onder zowel de bezoekers van de bij het onderzoek betrokken
Bureaus voor Rechtshulp als onder personen aan wie door diezelfde Bureaus
schriftelijk een advocaat was toegevoegd. Tevens werd eveneens op schrifte-
lijke wijze de betrokken rechtshulpverlener - dat wil zeggen de bureaumede-
werker of de advocaat met wie de rechtshulpvragende contact had gehad -
enige informatie gevraagd. De tweede peiling had de vorm van een gestructu-
reerd telefonisch interview. Dit deel van het onderzoek werd gerealiseerd door
het Nederlands Instituut voor de Publieke Opinie en het Marktonderzoek BV
(NIPO).

De onderstaande figuur geeft de structuur van het onderzoek schematisch
weer.

Figuur 1: Schema van de opzet van het onderzoek

VOORMETING NAMETING

peiling 1 schriftelijke schriftelijke
enquête enquête

novemberldecember oktober/november
1983 1984

peiling 2 telefonische telefonische
enquête enquête

oktober/november oktober
1984 1985

De schriftelijke enquête beoogde een vroegtijdig contact met de rechtshulp-
vragende. Door de betrokkene te benaderen in de eerste fase van de hulpvraag
valt zicht te krijgen op de aard en ernst van de hulpvraag, de verwachtingen
die men heeft ten aanzien van de hulpverlening en de kennis zowel als de

1) Hoewel deze terminologie op het eerste gehoor enigzins verwarrend kan zijn, omdat de term na-
meting meestal gebezigd wordt voor een tweede meting van een zelfde responsgroep die bij een
eerdere meting betrokken was, staat het onderscheid hier dus voor twee afzonderlijke respons-
groepen.
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mening die men heeft terzake van de financiële consequenties.
Daar het Bureau voor Rechtshulp de toegang tot de van overheidswege ge-

financierde rechthulpverlening reguleert, kan men via die ingang de bedoelde
onderzoeksgroep op efficiënte wijze benaderen. Daarbij moet men acht slaan
op de twee manieren via welke de toegang tot de rechtshulp de facto verloopt.
Enerzijds is er de weg van de (mondelinge) toevoeging van bezoekers, ander-
zijds is er een toegang via de schriftelijke aanvraag van een advocaat om toe-
voeging van een cliënt die zich eerder tot hem/haar heeft gewend. Vandaar dat
op twee verschillende manieren de doelgroep is benaderd.

Bij peiling 1 werden de bezoekers (van de algemene spreekuren) van de bij
het onderzoek betrokken Bureaus via door ons aangetrokken medewerk(st)ers
benaderd met de vraag of men aan het onderzoek mee wenste te doen, onder
overhandiging van een introductiebrief en een enquêteformulier. Indien nodig
werd door deze personen nadere informatie over het onderzoek gegeven. Het
lag aanvankelijk in de bedoeling om uit het totaal aantal bezoekers van elk
spreekuur geheel op basis van toeval een selectie te maken. Gedacht werd
aan de volgorde van binnenkomst waarbij 1 op de 2 à 3 zou worden benaderd
al naar gelang het streefgetal. In de praktijk bleek de selectie ten aanzien van
de volgorde van binnenkomst niet goed mogelijk, omdat door het tegenvallen-
de aantal bezoekers het geplande aantal respondenten in gevaar zou komen.
In werkelijkheid zijn - voor zover mogelijk - alle bezoekers benaderd. Een
uitzondering werd daarbij gemaakt voor die buitenlandse bezoekers die de
Nederlandse taal onvoldoende machtig waren om zinvol aan de enquête mee
te doen 2). Bijgevolg is van de buitenlanders slechts een klein deel benaderd.

Gedurende dezelfde periode werd door medewerkers van de betreffende
Bureaus uit de schriftelijke aanvragen voor toevoeging een aselecte steek-
proef getrokken volgens een tevoren overeengekomen procedure 3). Via het
Bureau werd vervolgens de betrokken rechtshulpvragende het enquêteformu-
lier toegezonden, voorzien van een introductiebrief. Ingesloten zat tevens een
namens het Bureau geschreven brief, waarin de positie van het Bureau werd
uiteengezet. De enquête omvat de vragen naar de aard en ernst van het pro-
bleem, de verwachtingen die men had omtrent de hulp, de kennis van en de
mening omtrent de financiële bijdrage. Daarnaast werd een aantal achter-
grondgegevens gevraagd.

In beide gevallen werd de rechtshulpverlener verzocht enige informatie om-
trent de situatie te verschaffen. Waar het een schriftelijke toevoeging aan de
advocaat betrof, werd via het Bureau ook aan de betrokken advocaat een
enquêteformulier gestuurd. Ging het om een bezoeker, dan vulde de bureau-.
medewerker met wie de cliënt contact had gehad en bij wie het cliëntformulier
werd ingeleverd, na afloop van het contact een enquêteformulier in. De aan de
rechtshulpverlener gevraagde informatie had betrekking op zowel de aard en
de ernst van de hulpvraag als op de afhandeling daarvan door de betrokken
rechtshulpverlener.

Bij de introductie van het onderzoek bij de ondervraagden werd een tweede
contact in het vooruitzicht gesteld en werd om toestemming daartoe ge-
vraagd. De bereidheid tot voortgezette medewerking werd tot uiting gebracht

2) Ter informatie zij vermeld dat het percentage buitenlanders onder de bezoekers van de Bureaus
landelijk voor 1983 uitkwam op 18% en voor 1984 op 19%. Dit impliceert dat ongeveer een vijfde
van de reguliere bureaupopulatie hier buiten beschouwing is gebleven. Deze keuze berust ten
eerste op de overweging dat als er ten aanzien van de Nederlanders sprake is van toegenomen
belemmeringen, dit a fortiori voor de buitenlanders geldt, daar voor hen nog andere drempels
bestaan. Uiteraard is het zo dat in geval er geen afschrikkingseffect voor Nederlandstaligen ge-
traceerd wordt, daaruit niet ook volgt dat dit ook de buitenlanders niet zal treffen. Ook dan zal
het naar men mag aannemen niet primair te wijten zijn aan de strikt financiële prijsstelling, maar
gaat het om invloed van nog andere factoren. Goed zicht daarop te krijgen zou een andere be-
nadering vragen dan hier is gekozen. Dit als tweede overweging.

3) Zie voor een beschrijving van de procedure bijlage IV.
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door invulling van een kaart, waarop naam, adres en telefoonnummer van de
betrokkene gevraagd werd 4).

Ongeveer een maand voordat het NIPO startte met de telefonische enquête-
ring, zijn de betrokkenen door ons aangeschreven. In die brief werd hen ge-
vraagd om medewerking. Om het eventuele onderhoud vlot te laten verlopen,
werd hen tevens gevraagd tevoren vast een overzicht te maken van de kosten
die men in de loop der tijd had gemaakt in verband met het onderhavige pro-
bleem. Dat kon men doen aan de hand van een zogenaamde "kostenkaart" die
aan ieder bij de schriftelijke enquête al was overhandigd of toegezonden. Bij
wijze van aansporing werd opnieuw zo'n kaart bijgesloten. Tenslotte werd de
betrokkenen meegedeeld dat omwille van een goed verloop van het gesprek,
aan het NIPO enige informatie was verstrekt omtrent de betrokkene5). Uiter-
aard werd toegezegd dat de verwerking van de beschikbare gegevens geheel
anoniem zou geschieden.

Via de tweede peiling werd beoogd zicht te krijgen op het feitelijk verloop
van het rechtshulpverleningsproces en de evaluatie daarvan door de be-
trokkenen.

Uit het voorgaande mag duidelijk zijn dat we op deze wijze informatie ver-
zameld hebben onder degenen die de stap naar advocaat of Bureau voor
Rechtshulp gezet hebben. Anders gezegd: de manifeste vraag. Buiten beeld
blijft daarmee de potentiële. Een opzet waarbij beide in kaart gebracht kunnen
worden - bijvoorbeeld via de weg van een aselecte steekproef uit de bevol-
king, zoals de CBS/WODC-enquête uit 1982 - had idealiter de voorkeur ge-
had. Het tijdstip waarop de beslissing tot dit onderzoek genomen werd (ter-
nauwernood drie maanden voor de inwerkingtreding van de wettelijke maat-
regelen), liet echter een dergelijke opzet niet meer toe.

4.2 Selectie van de onderzoeksgroep

4.2.1 Aantal te benaderen personen

Bij de planning van het onderzoek is ervan uitgegaan dat gestreefd moest
worden naar een vergelijking van voor- en nameting op basis van ongeveer 500
toegevoegde rechtshulpvragenden. Minimaal de helft van hen zou afkomstig
dienen te zijn van de Bureaus; dit om eventuele vértekeningen te voorkomen.

Aangenomen werd - op basis van gegevens uit het door de Bureaus van
Rechtshulp sedert jaren gehanteerde Uniforme Registratie Systeem (URS) -
dat ongeveer een kwart van de bureaubezoekers aan een advocaat toege-
voegd zou worden. Impliceert dit gegeven dat men viermaal zoveel mensen
diende te benaderen dan de gewenste 250, daarbij dient men tevens rekening
te houden met het feit dat niet elke benaderde medewerking zou verlenen. Ten
aanzien van de bureaubezoekers werd verondersteld dat om en nabij 80% van
hen in eerste instantie medewerking zou verlenen. Geschat werd tevens dat
minstens een derde van hen vervolgens onbereikbaar zou blijken bij het tele-
fonisch interview. Dit alles leidde ertoe dat 2000 bezoekers benaderd zouden
moeten worden.

Ten aanzien van de advocaatbezoekers werd verondersteld dat in eerste in-
stantie ongeveer tweederde van hen hun medewerking zou geven. Bij hetzelf-

4) Tevens werd geïnformeerd naar de waarschijnlijkheid dat men over ongeveer 6 maanden op dat
adres te bereiken zou zijn. In geval dat niet waarschijnlijk geacht werd door de respondent, Is ge-
vraagd naar het nieuwe adres. Ook is gevraagd kenbaar te maken welk moment van de dag de
voorkeur genoot voor een telefonisch contact. Dit alles met het oog op een zo groot mogelijk be-
reik in tweede instantie.

5) Het betrof hier - naast de naam, het adres en het telefoonnummer - informatie over het
geslacht van de betrokkene, de leeftijd en een algemene omschrijving van het probleem waar-
mee men bij het Bureau of de advocaat aangeklopt had.
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de aangehouden uitvalspercentage in tweede instantie betekende dit dat men
1000 advocaatbezoekers zou dienen te benaderen.

Om te komen tot een vaststelling van het aandeel dat eik Bureau zou dienen
te leveren, moest natuurlijk eerst bekend zijn welke Bureaus in het onderzoek
zouden participeren. Over de selectieprocedure die daarbij is toegepast, han-
delt de navolgende paragraaf.

4.2.2 Selectie van Bureaus en rechtshulpzoekenden

Om een adequate steekproef uit de relevante populatie te verkrijgen, be-
hoeft men niet alle Bureaus te benaderen, wanneer men op grond van een aan-
tal overwegingen in staat meent te zijn een weloverwogen selectie te maken.
In overleg met het secretariaat van de Vereniging Medewerkers van de
Bureaus voor Rechtshulp (LOK) en medewerkers van de Hoofddirectie Organi-
satie Rechtspleging en Rechtshulp (HDORR) van het Ministerie van Justitie
zijn bij de selectie de navolgende criteria gehanteerd.

Daar deelname aan het onderzoek, hoe dan ook opgezet, een aanslag zou
doen op het tijdsbudget van de medewerkers, leek het gewenst om die
Bureaus die in het recente verleden aan ander onderzoek hadden deelge-
nomen, buiten de selectie te houden 6). Eveneens lag het in diezelfde lijn van
argumentatie om Bureaus die pas van start gegaan waren of ten gevolge van
reorganisatie veel energie in het eigen functioneren moesten steken, niet te
benaderen.

Een tweede criterium vormde de praktijksamenstelling van het Bureau. Die
Bureaus die een ietwat atypische praktijk hadden - waarbij met name als
indicator gold de mate waarin men zich op het vlak van de zogenaamde 2e-
lijns hulpverlening begeeft- zouden evenmin in het onderzoek betrokken
dienen te worden.

Bij de selectie zou tenslotte rekening gehouden moeten worden met de ver-
scheidenheid in de rechtshulpvraag binnen de verstedelijkte gebieden ener-
zijds en het platteland anderzijds.

Op grond van deze desiderata is de keuze gemaakt voor de (hoofd)vestigin-
gen te Rotterdam, Utrecht, Zwolle, Breda en Roermond. Deze Bureaus zijn in
eerste instantie benaderd door het (dagelijks) bestuur van het LOK. Nadien
heeft steeds bilateraal overleg plaatsgehad tussen de voor het verloop van het
onderzoek ter plaatse verantwoordelijke bureaumedewerkers enerzijds en de
onderzoekers anderzijds.

Uiteindelijk heeft het onderzoek zich beperkt tot vier Bureaus; het Bureau
voor Rechtshulp te Breda besloot geen medewerking te verlenen 7). Dit be-
tekende dat de nagestreefde omvang van de onderzoekspopulatie waarvan
uitgegaan was bij het vaststellen van de quota voor de afzonderlijke Bureaus
voor wat betreft de voormeting, niet gerealiseerd kon worden.

Achteraf viel op basis van registratiegegevens vast te stellen dat de toeloop
op deze Bureaus een representatief sample vormt van de totale vraag 8).

6) Hierbij werd in het bijzonder gedacht aan de Bureaus die medewerking verleend hadden aan het
vergelijkend onderzoek naar het functioneren van de Bureaus voor Rechtshulp en de Sociaal
Raadslieden, uitgevoerd door medewerkers van het Sociologisch Instituut van de Rijksuniversi-
teit Leiden. Vgl. Van der Beek e.a. (1984). Het betrof de Bureaus te Den Haag, Nijmegen, Amster-
dam, Amersfoort en Groningen.

7) Gelet op het feit dat de aanloopperiode voor het gehele onderzoek uitermate kort was - hetgeen
bij alle betrokkenen op verschillende momenten tot onvermijdelijke irritaties leidde - kon niet
meer worden voorzien in een andere lokatie.

8) Bijlage V, tabel 1 laat zien dat alleen met betrekking tot het kenmerk "rechtsprobleem" sta-
tistisch significante afwijking valt waar te nemen tussen de bezoekers van de vier bij het onder-
zoek betrokken Bureaus en de landelijke populatie bureaubezoekers in het geheel genomen. Het
zaken- en verbintenissenrecht is bij de selectie ietwat minder vertegenwoordigd. Van grote ver-
schillen is geen sprake, zodat de invloed op de uitkomsten slechts marginaal kan zijn.
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4.3 Perioden van onderzoek

De voormeting nam een aanvang met de schriftelijke enquête op de vier
bovengenoemde Bureaus. Deze enquête vond plaats in de periode tussen eind
november en Kerstmis. Voor onderzoek is dit niet de meest gunstige periode,
maar het tijdstip van invoering van de wettelijke maatregel liet ons geen keus.

De voormeting werd afgesloten met de telefonische vervolgenquête. Het
tijdstip hiervan werd bepaald door de geschatte termijn waarop de meeste
van de benaderden hun weg naar een juridische probleemoplossing geheel
voltooid zouden hebben of althans in een zo grote mate hadden afgelegd dat
een zekere afweging met betrekking tot hetgeen ondernomen was, mogelijk
en zinvol zou zijn. Besloten is de vervolgenquête te laten plaatsvinden in de
periode oktober/november 1984.

Gelijktijdig met de afsluiting van de voormeting startte de nameting. De
keuze voor dat tijdstip stoelde op twee overwegingen. Naast het argument dat
de gelijktijdigheid van beide metingen een minimalisering van mogelijk
storende factoren met zich mee zou brengen, werd de keus vooral ingegeven
door de overweging dat de meting zou plaatsvinden op een tijdstip waarop de
nieuwe maatregel voldoende lange tijd in werking was en de "rust" rond de
kwestie in het veld inmiddels was teruggekeerd. Op deze manier leek een na-
meting het meest zinvol. De telefonische vervolgenquête die de afsluiting van
de nameting vormde, is uitgevoerd in de maand oktober 1985.
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5 Omvang en samenstelling van respons

5.1 De omvang van de respons

De vraag die hier aan de orde gesteld wordt, is die naar de mate waarin de
door ons benaderde personen medewerking hebben verleend aan het onder-
zoek. Achtereenvolgens zullen we de voor- en de nameting beschouwen in dit
opzicht.

De totale onderzoekspopulatie bij de voormeting bestond uit alle personen
die in het kader van de schriftelijke enquête zijn benaderd. Volgens de op-
gaven van de Bureaus waren dat in totaal 1975 personen. Van hen werkten
1174 (59%) mee aan de schriftelijke enquête, terwijl in tweede instantie uit-
eindelijk 561 personen telefonisch bereikt konden worden (28%). Dit uitvals-
proces is in figuur 2 voor advocaat- en bureaubezoekers afzonderlijk in beeld
gebracht.

Tegen de achtergrond van het voorgaande (paragraaf 4.2.1) valt te constate-
ren dat de respons duidelijk beneden de verwachting is gebleven. Dit werd
primair veroorzaakt door de bijzonder grote non-respons van de (schriftelijk
toegevoegde) advocaatbezoekers bij de schriftelijke enquête. Hoogstwaar-
schijnlijk is dit een direct gevolg van de methode van benadering. Van de mon-
deling benaderde personen werkte een op de vijf niet mee, van de schriftelijk
benaderden liet tweederde deel verstek gaan.

Vervolgens bleek de uitval bij de telefonische enquête ietwat groter dan ver-
wacht. Van de 1174 respondenten uit de eerste ronde kon van 943 (80%) een
telefoonnummer aan het NIPO worden verstrekt. Maar vervolgens bleek dat
17% daarvan onbruikbaar was. Gevoegd bij de 12% (104) die (na liefst 10 maal
bellen) niet thuis getroffen werd en de 9% (85) weigeringen, levert dit een
totaal uitvalspercentage van 38% op.

Figuur 2: Omvang van respons op schriftelijke en telefonische enquête tijdens de voormeting

BUREAU- ADVOCAAT-
BEZOEKERS BEZOEKERS

TOTAAL

benaderd 1163 (100%) 812 (100%) 1975 (100%)

respons op:
peiling 1
(schriftelijk) 913 ( 79%) 261 ( 33%) 1174 ( 59%)

peiling 2
(telefonisch) 457 ( 39%) 104 ( 13%) 561 ( 28%)

Het totaal aantal benaderde personen ten behoeve van de schriftelijke en-
quête in het kader van de nameting bedroeg 2934. Daarvan werkten 1839 per-
sonen mee, hetgeen neerkomt op een responspercentage van 62%. In tweede
instantie - dus bij de telefonische enquête - werden 954 mensen bereikt
zodat het uiteindelijke responspercentage 33% bedraagt. Beide cijfers zijn in
hoge mate vergelijkbaar met die van de voormeting. Figuur 3 brengt de na-
meting meer gedetailleerd in kaart.
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Figuur 3: Omvang van respons op schriftelijke en telefonische enquête tijdens de nameting

BUREAU- ADVOCAAT-
BEZOEKERS BEZOEKERS

TOTAAL

benaderd 1706 (100%) 1228(100%) 2934 (100%)

respons op:
peiling 1
(schriftelijk) 1483 ( 87%) 356 ( 29%) 1839 ( 62%)

peiling 2
(telefonisch) 781 ( 46%) 173 ( 14%) 954 ( 33%)

Globaal gesproken wijkt het beeld van de uitval tijdens de nameting niet
substantieel af van dat van de voormeting. De uitval bij de telefonische en-
quête vertoont een identiek beeld. Wederom bleek 17% (221 personen) van de
aan het NIPO ter beschikking gestelde nummers onjuist. Het aantal niet thuis
getroffen personen bedroeg 7% (97) en het aantal weigeraars 8% (104). In
totaal derhalve een uitval van 32%.

5.2 Een analyse van de uitval

De omvang van de non-respons roept serieuze vragen op omtrent de bruik-
baarheid van het materiaal, omdat niet verondersteld kan worden dat die uit-
val geheel op basis van toeval tot stand gekomen is. Integendeel, men moet
ervan uit gaan dat bepaalde factoren daarbij een rol spelen en dat daardoor de
respons een tamelijk grote (ongewenste) vertekening van de werkelijke situa-
tie in zich herbergt. Het is dus zaak om op nauwgezette wijze die mogelijke
vertekeningen te traceren.

De uitgevoerde analyse omvat twee stappen. Allereerst is nagegaan in
welke mate er sprake is van een selectiviteit in de respons op de schriftelijke
enquête. Voor de beide bezoekersgroepen afzonderlijk binnen de onderschei-
den metingen is geprobeerd vast te stellen hoe groot de afwijkingen zijn tus-
sen het beeld dat de respons op bepaalde kenmerken vertoont en hetgeen we
op basis van informatie over de feitelijke bezoekersstromen mochten ver-
wachten.

De tweede stap is een qua opzet analoge analyse van de selectie ten ge-
volge van de uitval bij de telefonische enquête.

5.2.1 De schriftelijke enquête

Een toetsing van de respons op de schriftelijke enquête vergt dat men be-
schikt over enige informatie met betrekking tot de totale groep benaderde
rechtshulpzoekenden. Ten aanzien van de bureaubezoekers beschikken we
over die informatie via het eerdergenoemde URS-registratiesysteem. Dat geldt
niet voor de advocaatbezoekers. Omdat we in dit geval op een andere wijze te
werk moeten gaan dan bij de bureaubezoekers, zullen we beide instromen af-
zonderlijk behandelen.

Allereerst de responssamenstelling van de bureaubezoekers bij de voor-
meting. Met behulp van een drietal kenmerken is nagegaan in hoeverre de
respons van de bezoekersgroep overeenstemt met de op landelijke cijfers ge-
baseerde verwachting (vgl. bijlage V.2). Daaruit valt af te leiden dat er ten aan-
zien van de samenstelling naar geslacht geen statistische significante ver-
schillen zijn te constateren 1). Ten aanzien van de leeftijdsverdeling en de in

1) Ter bepaling van het al of niet accepteren van een statistische samenhang als significant wordt
hier de grens gelegd op 5%. Dat betekent dat men pas dan een samenhang als statistisch be-
langrijk beschouwt, wanneer de kans dat een dergelijke samenhang aan toeval te wijten zou zijn,
kleiner is dan 5%.
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het geding zijnde problematiek wijkt de respons daarentegen wel af van het
statistisch verwachte beeld. Bezoekers in de leeftijdscategorie tussen 36 en
49 jaar hebben wat minder dan verwacht meegewerkt. Daarentegen zijn de
jongere bezoekers oververtegenwoordigd. Gezien de landelijke verdelingen in-
zake de aard van de problemen zijn arbeidsrechtelijke vraagstukken overver-
tegenwoordigd, terwijl die op het terrein van de sociale voorzieningen en ver-
zekeringen in de enquête ietwat zijn ondervertegenwoordigd; zaken- en verbin-
tenissenrecht blijken iets oververtegenwoordigd.

Via de steekproeftrekking uit de door advocaten schriftelijk gedane aan-
vragen voor toevoeging zijn bij de voormeting 812 personen getrokken. Daar er
ten aanzien van de landelijke populatie toevoegingsclienten geen voor ons
doel relevante gegevens voor handen zijn, kan men niet op bovenomschreven
wijze vaststellen in hoeverre de steekproef een afspiegeling daarvan vormt.
Met het oog op de te ondernemen uitvalsanalyse, zijn op ons verzoek door de
medewerk(st)ers van de Bureaus van elke toevoegingscliënt die deel uitmaak-
te van de steekproef, de navolgende gegevens geregistreerd: geslacht, ge-
boortejaar, nationaliteit, woonplaats en juridische aard van het probleem. Met
behulp van de eerste twee kenmerken en het laatste is een vergelijking ge-
maakt tussen de respons en de non-respons. Zoals kan worden vastgesteld -
zie tabel 3, bijlage V - is op basis van deze vergelijking tussen beide groepen
geen sprake van statistisch significante verschillen.

Helaas valt voor wat betreft de nameting niet op precies dezelfde wijze het
gevraagde antwoord te leveren; althans niet voor zover het de toetsing van de
bureaubezoekers betreft. Dit wordt veroorzaakt door het feit dat medio 1984
de URS-registratieprocedure gewijzigd is, zodat we niet beschikken over de
benodigde gegevens van het laatste kwartaal van dat jaar. Men zou de
responssamenstelling kunnen afzetten tegen de wel voorhanden zijnde ge-
gevens over het tweede kwartaal, maar de winst daarvan is niet groter dan de
zonder deze toetsing vooralsnog te accepteren aanname dat de respons dit-
maal niet beter of slechter overeenkomt met de feitelijke situatie dan bij de
voormeting het geval was 2).

Ten aanzien van de vergelijking tussen de respons en de non-respons op de
schriftelijke enquête tijdens de nameting bij de advocaatbezoekers is de eer-
der beschreven procedure exact herhaald. De resultaten ervan treft men aan
in bijlage V, tabel 4. Evenals dat bij de voormeting het geval was, blijkt er bij
geen van de drie betrokken kenmerken een statistisch significante afwijking
tussen respons en non-respons.

De balans opmakend wat betreft de respons op de schriftelijke enquête,
valt te concluderen dat er - afgaande op de beschikbare kenmerken - geen
sprake is van opmerkelijke afwijkingen tussen de toeloop op het Bureau en de
advocaat in werkelijkheid en de respons op de schriftelijke enquête. Dat geldt
voor zowel voor- als nameting.

Een indirecte ondersteuning van deze bevinding vormt het feit dat de "pro-
fielen" van respectievelijk bureaubezoeker en advocaatbezoeker, zoals die
staan weergegeven in tabel 5 en 6 in bijlage V, een treffende gelijkenis ver-
tonen met het beeld zoals dat uit eerder verricht onderzoek bekend is. De ver-
schillen tussen de bezoekers van beide instanties lijken voor alles samen te
hangen met het verschil in werkterrein en het verschil in functie van beide in-
stanties.

5.2.2 De telefonische enquête

De tweede stap in deze uitvalsanalyse bestaat uit de tracering van de moge-
lijke selectiviteit in de respons ten gevolge van de non-respons op de tele-

2) In beide situaties moet men eventueel te constateren afwijkingen met behulp van veronderstel-
lingen aannemelijk maken.
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fonische enquête. Aan de hand van de gebruikelijke kenmerken - geslacht,
leeftijd, burgerlijke staat, opleiding en inkomen - is nagegaan welke catego-
rieën minder bereikt zijn dan statistisch verwacht mocht worden.

Overziet men het resultaat bij de voormeting - voor beide bezoekersstro-
men afzonderlijk gepresenteerd in tabel 7 en 8 in bijlage V - dan constateert
men dat jongeren en gescheidenen (beide categorieën die op grond van de
problemen in kwestie veelal een betrekkelijk laag inkomen hebben) minder be-
reikt zijn 3). Ten aanzien van de nameting - tabel 9 en 10 van bijlage V - geldt
nagenoeg hetzelfde.

In voor- en nameting valt ook een zelfde patroon in uitval te ontwaren waar
het de problemen betreft. Mensen met scheidingsproblemen en met "overige"
moeilijkheden zijn telefonisch naar verhouding minder bereikt.

Expliciete vermelding verdient de selectieve uitval met betrekking tot het in-
komen. Uit vergelijking van de tabellen 7 t/m 10 in bijlage V valt op te maken
dat met name de allerlaagste inkomenscategorie - de categorie met minder
dan f 1500,- netto per maand - een grote mate van uitval vertoont.

5.2.3 Conclusie

De gehele analyse overziende, valt te concluderen dat de uitval ten gevolge
van de telefonische enquête van grotere betekenis is dan die bij de schrifte-
lijke enquête. Vermelding verdient daarbij de naar verhouding grote uitval
onder de lagere inkomens. Wat de betekenis daarvan is ten aanzien van de ge-
hele respons, valt moeilijk bij voorbaat te zeggen. Naarmate het inkomen een
meer belangrijke factor zal spelen ter verklaring van samenhangen, moet men
hier aangetroffen verbanden in werkelijkheid een groter gewicht toekennen.
Wanneer andere factoren een evident zwaarder gewicht hebben, behoeft men
zich over deze selectiviteit minder zorgen te maken. Uiteraard doet dit laatste
niets af aan hetgeen we in een eerder stadium (vgl. paragraaf 3.2) reeds
hebben opgemerkt ten aanzien van het methodische uitgangspunt van onze
analyse.

Voor zover men de spreiding van de verschillende soorten problemen bin-
nen de respons (afgezet tegen het spreidingspatroon van de landelijke popula-
tie) als een globale indicatie voor de representativiteit wenst te hanteren,
geven onderstaande tabellen een aanwijzing.

Tabel 1: Bij Bureaus voor Rechtshulp geregistreerde problemen naar rechtsterreinen voor 1983 en
1984 en vergelijkbare verdeling van problemen binnen de respons van de bureaubezoekers,
in %

terrein

arbeidsrecht
soc. verz./voorz.
woonrecht
pers. + fam. recht
zaken + verbintenissen
overige + administratief

1983 1984
landelijk* respons landelijk' respons

20,6 29,5 18,3 31,0
22,0 16,6 21,1 16,9
15,1 13,8 16,2 15,0
15,9 9,2 14,7 7,6
16,1 20,1 16,8 20,5
10,3 10,7 12,9 9,0

100 100, 100 100

Opm.: verdeling is gebaseerd op de civiele problemen exclusief "onbekenden" in de URS-re-
gistratie.

3) In herinnering zij gebracht dat de non-respons primair een kwestie van het niet bereikt zijn is ge-
bleken; weigering heeft een minder belangrijke rol gespeeld.
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Tabel 2: Landelijk aantal in 1983 en 1984 uitgegeven toevoegingen voor civiele en administratieve
zaken naar rechtsterreinen en vergelijkbare verdeling binnen de respons van de advocaat-
bezoekers, in %

terrein

arbeidsrecht
soc. verz.lvoorz.
woonrecht
pers. + fam. recht
zaken + verbintenissen
overige + administratief

1983 1984
landelijk' respons landelijk' respons

10,9 23,1 10,2 17,3
10,8 11,5 11,3 13,9

7,5 3,8 5,1 9,8
43,7 30,8 42,3 27,7
19,8 21,2 17,6 26,0
11,1 9,6 8,7 5,2

100 100 100 100

*) Opm.: verdeling is gebaseerd op ASTRA-registratie, Ministerie van Justitie.

Men ziet dat de respons geen representatieve afspiegeling vormt van de
landelijke situatie in zijn totaliteit. Beziet men het beeld in hoofdlijnen, dan
bemerkt men een ondervertegenwoordiging van de familierechtelijke proble-
men (vooral scheidingen), een oververtegenwoordiging van de "traditionele"
rechtsterreinen. Wat betreft de ondervertegenwoordiging van familierechte-
lijke zaken valt op te merken dat dit het gevolg is van de opzet van de trek-
kingsprocedure zoals reeds beschreven en beargumenteerd in bijlage IV. Ten
aanzien van de "sociale rechtsterreinen" geldt dat de respons van de bureau-
bezoekers in beide jaren het landelijk beeld iets overstijgt (in 1983 is de ver-
houding 57,7% landelijk en 59,9% responsgroep; in 1984 is het 55,6% versus
62,9%). Bij de advocaatbezoekers is dit terrein binnen de respons in beide
metingen duidelijk oververtegenwoordigd (1983: landelijk 29,2%, respons-
groep 36,6%; 1984: 26,6% versus 41,0%). Dit beeld is in die zin gunstig dat het
- ondanks de niet te bagatelliseren problemen voortvloeiend uit de omvang
van de uitval - ons in staat stelt zicht te krijgen op de situatie van juist die
categorie rechtshulpzoekenden waarvan wordt aangenomen dat ze het eerst
slachtoffer zullen worden van de maatregelen.
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6 Resultaten

6.1 De toeloop in beeld

6.1.1 Een veranderd beroep op advocatuur en Bureau?

Dat ten gevolge van juist de eigen bijdrage de toeloop op de advocaat zou
afnemen en daarmee de toegang tot het recht voor de laagst betaalden zou
worden bemoeilijkt zo niet belemmerd, dat was in de ogen van de tegenstan-
ders een onbetwist feit. Letterlijk heette het: "dit wetsontwerp is politiek kort-
zichtig. Het getuigt van een beleidsdenken, dat in zijn uiterste consequentie
een sociaal-politieke ramp oproept" 1). In de ogen van de voorstanders was
het evenzeer onbetwistbaar dat via deze maatregel lichtvaardig. beroep op de
van overheidswege gefinancierde advocaat teruggedrongen zou worden door
een meer zorgvuldige afweging. "Het gaat erom, dat ook daar (bij de inkomens
onder de f 2000,-; AK) een zekere versterking van de eigen verantwoordelijk-
heid wordt gelegd bij de inmiddels sinds 1957 veel mondiger geworden recht-
zoekende" 2).

In hoeverre is de werkelijkheid van het daarop volgende jaar in over-
eenstemming met beide verwachtingen? Is er sprake van afnemend beroep op
de advocaat vanuit de lagere inkomenscategorie en zo ja, is er enige aanwij-
zing voor substitutie in de vorm van een toenemend beroep op de Bureaus?
Het zijn deze vragen die we hier zullen beantwoorden.

Bij de beantwoording van deze vragen past echter een voorbehoud voor-
tvloeiend uit de opzet van het onderzoek. We beschikken hier namelijk alleen
over informatie over de manifeste of gerealiseerde vraag; dat wil zeggen die
rechtshulpbehoevenden die de stap naar de advocaat en/of Bureau gemaakt
hebben. Men kan ontwikkelingen daarin echter alleen dan beschouwen als in-
dicatoren voor eventuele vraagafremmende effecten ten gevolge van de bij-
drage maatregel, als men veronderstelt dat binnen de potentiële vraag om
rechtsbijstand de verhouding tussen de categorie waarvoor de maatregelen
een kostenverhoging met zich mee hebben gebracht en de overige binnen het
WROM-regime vallende categorieën in 1984 gelijk is gebleven aan die van
1983. Anders gezegd: verondersteld wordt dat zich in de periode tussen beide
metingen niet een toename van problemen heeft voorgedaan juist bij de
lagere inkomens.

Op het eerste gezicht lijkt het wellicht dat hierdoor verondersteld wordt,
datgene wat bewezen zou moeten worden. Toch is dat bij nader inzien niet het
geval. De maatregel beïnvloedt namelijk de potentiële (of latente) vraag
immers niet en voor zover wij kunnen zien zijn er ook geen andere factoren die,
binnen het tijdbestek waarin dit onderzoek verricht werd (oktober 1983-
oktober 1984), die verhouding drastisch hebben gewijzigd 3).

1) Aldus de Roos' rede op de Protestvergadering van de Orde op 10 mei 1983 te Utrecht.

2) Aldus Minister Korthals Altes bij de behandeling van de Wet Tijdelijke voorzieningen in de Twee-
de Kamer. Handelingen Tweede Kamer 1983-1984, blz. 248.

3) Zo is het gemiddeld beschikbaar inkomen per huishouden - in nominale bedragen - tussen
1983 en 1984 nauwelijks gewijzigd. Er is sprake van een toename van 0,4%. Cijfers over verschui-
ving in de inkomensverdeling 1983-1984 zijn er nog niet, maar het is niet te verwachten dat deze
grote effecten hebben op de uitkomsten van ons onderzoek.

35



De in dit verband vaker aangetroffen redenering dat de sociaal-econo-
mische ontwikkelingen juist de lagere inkomenscategorieën voor meer en gro-
tere problemen stelt, bezit op zichzelf enige plausibiliteit; het is echter een
volgende stap om aan te geven in welke mate onder invloed van die ontwikke-
lingen de behoefte (wat we hier aanduiden met de term "potentiële vraag")
stijgt. Is dit in het algemeen al een lastige zaak, voor een onderzoek als het
onderhavige zou men vervolgens ook nog in staat moeten zijn een differentia-
tie in die eventuele toename aan te brengen voor de inkomenscategorieën die
wel en die niet door de bijdragemaatregel getroffen worden (de net daarboven
gelegen categorieën).

Wanneer men uitgaat van de veronderstelling dat de potentiële vraag bin-
nen de afzonderlijke inkomenscategorieën niet veranderd is, wordt het moge-
lijk om op basis van het hier verzamelde materiaal uitspraken te doen over de
omvang van de toeloop vanuit de lagere - door de prijsmaatregel getroffen
- inkomenscategorieën. Daarbij gaat het niet om een strikt bewijs omtrent
het al of niet optreden van vraaguitval-effect; meer dan aannemelijk maken
van een situatie is niet mogelijk.

Bij vergelijking van de situatie in 1984 met die van 1983 valt dan een afname
van het aandeel der lagere inkomens binnen de toeloop (de manifeste vraag)
als een indicatie voor een vraagafremmend effect ten gevolge van de maat-
regel te beschouwen. Waar de advocatuur duurder is geworden voor de laagst-
betaalden, zou men mogen verwachten dat het percentage lage inkomens in
de toeloop in 1984 afneemt ten aanzien van dat van 1983. Waar het Bureau
gratis is gebleven en in bepaalde gevallen als een equivalent dienstverlenings-
aanbod zou kunnen worden beschouwd, valt achter een toename van de
lagere inkomens een mogelijk substitutie-effect te zoeken 4). Daarentegen is
een afname van het aandeel van de lagere inkomens hier slechts te verwach-
ten, wanneer er een afschrikkingseffect heeft plaatsgehad, waardoor de toe-
loop vanuit de lagere inkomens afgeremd is.

Om de feitelijke ontwikkeling te traceren dient uiteraard eerst aangegeven
te worden waar de grens getrokken is tussen de hogere en de lagere in-
komenscategorieën. Hierbij is gebruik gemaakt van het door de respondent
zelf opgegeven inkomen, waarbij de grens gelegd is bij het nettobedrag van
f 2000,-. Voor de inkomens daaronder is de situatie door de bijdragemaat-
regel gewijzigd; voor de andere is geen verandering opgetreden 5).

Tabel 3: De toeloop naar de advocatuur en de Bureaus voor Rechtshulp in 1983 en 1984 onderschei-
den naar inkomenscategorie, in %

Inkomenscategorie* advocatuur Bureau Rechtshulp
1983 1984 1983 1984

(n = 256) (n = 349) (n = 819) (n = 1305)

f 2000,- en minder 87 87 77 81"
f 2001,- en meer 13 13 23 19

100 100 100 100

netto-(gezins)inkomen per maand (eigen opgave respondent)
") X'=5.34; df=1; p=.02

Voor toetsing van verschillen tussen voor- en nameting wordt gebruik gemaakt van de X'-test
voor 2 onafhankelijke steekproeven (S. Siegel, 1956).

Direct opvalt dat de toeloop op de advocatuur niet gewijzigd blijkt; het aan-
deel van de lagere inkomens is niet afgenomen. Dat laatste zou het geval zijn
geweest als de maatregel een afremmend effect - via afschrikking dan wel

4) Daarbij wordt dan impliciet verondersteld dat mensen weet hebben van de maatregel ende daar-
uit voortvloeiende financiële consequenties.

5) In bijlage VI wordt deze afgrenzing nader toegelicht.
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via afweging - zou hebben gehad, zoals verondersteld werd.
Bovenstaande tabel is echter gebaseerd op het totaal door advocaten

schriftelijk aangevraagde toevoegingen en dat is mogelijkerwijs vertekenend.
Immers een deel van de betrokken personen is daaraan voorafgaande wellicht
naar het Bureau of een andere instelling geweest en via die verwezen. Het
vraagafremmend effect kan men beter traceren door de aandacht toe te spit-
sen op de toeloop rechtstreeks naar de advocaat. Uit de gegevens blijkt dat
noch het aandeel der directe vraag zich tussen 1983 en 1984 gewijzigd heeft
(1983: 61 % en 1984: 59%; statistisch gezien een op basis van toeval tot stand
gekomen verschil), noch het aandeel der lagere inkomens binnen de directe
toeloop afgenomen is (1983: 88% en 1984: 89%). Kortom, in het algemeen is er
geen aanwijzing voor een verminderde toeloop op de advocatuur vanuit de
door de maatregel getroffen categorie.

Hiermee is de speurtocht naar een eventueel effect nog niet beëindigd.
Bekend is namelijk dat in het arrondissement Utrecht de advocatuur als ge-
heel besloten heeft de eigen bijdrage niet te innen. In tegenstelling tot de
andere drie arrondissementen, waarin niet van een structurele ontduiking van
de maatregel sprake is geweest - waarbij Rotterdam met een naar verhou-
ding grote "niet-innende" sociale advocatuur mogelijk een "afwijkend" beeld
heeft vertoond -, is er in Utrecht derhalve geen sprake van een veranderde
situatie. Daaruit vloeit de veronderstelling voort dat, wil er van een effect van
de maatregel sprake kunnen zijn, voor Utrecht geen afname van de vraag van-
uit de lagere inkomens verwacht zou mogen worden, terwijl dat voor de andere
drie wel het geval zou moeten zijn.

Beziet men de toeloop op de advocatuur binnen de afzonderlijke arrondis-
sementen en kijkt men daarbij eerst naar het percentuele aandeel van de
directe toeloop in 1983 en 1984, dan blijkt alleen in Zwolle een significante af-
name van rechtstreekse advocaatbezoekers (1983: 64% en 1984: 52%). Bij de
overige arrondissementen ziet men wel procentuele verschillen, maar die zijn
statistisch gezien aan het toeval van de steekproeven toe te schrijven 6). Met
name het feit dat Roermond afwijkt van Zwolle - Rotterdam kan men met
enige goede wil als onduidelijk terzijde laten - geeft al aan dat er van een al-
gemene afremming hoogstwaarschijnlijk geen sprake is.

Het meest overtuigend in deze is de ontwikkeling in het procentuele aan-
deel der lagere inkomens binnen de rechtstreekse advocaatbezoekers. De
kleine absolute aantallen waarop analyses dan echter gebaseerd zijn, dwin-
gen tot de allergrootste voorzichtigheid. Dit gezegd zijnde, valt te vermelden
dat alleen Utrecht een verschuiving van enige betekenis laat zien: het bedoel-
de percentage neemt toe. Bij de overige arrondissementen is dat niet het ge-
val. Ook hier lijkt naar alle waarschijnlijkheid de basis aan de veronderstelling
inzake een eventuele afremming ten gevolge van de eigenbijdragemaatregel
te ontvallen 7).

Keren we terug naar tabel 3 en bezien we de toeloop op de Bureaus. Zoals
aangegeven stijgt de toeloop uit de lagere inkomens statistisch significant 6).
Het is niet erg aannemelijk dat we hier met een substitutie te maken hebben,
daar er in de toeloop op de advocatuur geen afremming bespeurd werd. Die
veronderstelling (dat het geen substitutie is) kan men in zoverre toetsen door
de ontwikkelingen per afzonderlijk arrondissement te bezien. Het lijkt redelijk
om pas dan een aanwijzing voor substitutie te accepteren als in het niet-
inningsgebied geen en in het gebied waar wel geïnd wordt, een toename van

6) Ter volledigheid de cijfers: Utrecht (1983: 59% en 1984: 63%), Rotterdam (1983: 62% en 1984:
58%) en Roermond (1983: 58% en 1984: 67%).

7) De variatie binnen de innende arrondissementen lijkt voor alles toegeschreven te moeten wor-
den aan verschillen die de lokale steekproeven laten zien inzake de aard van de problemen (en de
veronderstelde daarmee samenhangende structuren in de toeloop naar Bureau of advocaat).

8) Interessant is het daarbij aan te tekenen dat het aandeel van de laagste inkomenscategorie
(f 1500,- of minder per maand) constant blijft: 51%; de toename komt op rekening van de cate-
gorie met een inkomen tussen f 1500,- en f 2000,- per maand.
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de toeloop in de lagere inkomens valt waar te nemen. Dit blijkt niet het geval.
Juist in Utrecht doet zich een significante toename voor (1983: 77% en 1984:
85%), maar in de overige arrondissementen niet 9).

Ter vermijding van elk mogelijk misverstand: dit betekent niet dat er geen
sprake is van verandering in de toeloop op het Bureau; die is er wel. De toe-
loop op de Bureaus neemt toe 'Cl). Ten aanzien van de ontwikkeling in het
arrondissement Roermond toont Van Leeuwen aan dat op alle civielrechte-
lijke terreinen - personen- en familierecht uitgezonderd - het Bureau-aan-
deel in de rechtshulp gegroeid is ten koste van het aandeel der advocatuur.
Vooral de "sociale rechtsterreinen" vertonen sterke groéicijfers 11). Landelijke
cijfers over de periode 1982-1985 bevestigen dit beeld in grote lijnen 12). Daar-
uit blijkt dat het procentuele aandeel van de sociale rechtsterreinen bij de
Bureaus in die periode is gegroeid van 57% tot 62% bij een nagenoeg con-
stant blijven van het familierecht en de traditionele advocatenterreinen (zoals
Zakenrecht, Verbintenissenrecht, Onrechtmatige daad en Rechtspersonen-
recht). Ten aanzien van de advocatuur geldt een procentuele afname van de
sociale rechtsterreinen van 30% tot 27% een groei van het traditionele
domein van 12% naar 14% en lichte daling van het familierecht: 37% en 36%.
Deze cijfers betreffen de interne verhoudingen; in absolute zin ziet men bij de
Bureaus een sterk in omvang toenemende vraag, bij de advocatuur een in om-
vang afnemende: Dat geeft het beeld nog meer reliëf en is hier van belang, om-
dat de toename van het aandeel van de lagere inkomens binnen de toeloop op
de Bureaus eerder als een afspiegeling van de op zichzelf staande marktont-
wikkelingen moet worden bezien dan als een effect van de bijdragemaatregel.

Naast de feitelijke toeloop zoals in het voorafgaande geschetst, is in het
onderzoek ook aandacht besteed aan het keuzeproces dat aan de rechtshulp-
loop ten grondslag ligt. Geconfronteerd met een probleem, kiezen mensen
niet in het luchtledige; ze hebben meer of minder expliciete overwegingen om
zich tot een instantie te wenden vanuit meer of minder duidelijke verwachtin-
gen omtrent hetgeen "men" daar voor hen kan doen 13). Zonder de pretentie
deze complexiteit geheel recht te doen, is geprobeerd om eventuele verande-
ringen in de keus te traceren via vragen naar de verwachting van de respon-
dent ten aanzien van de aard van de hulp en het al dan niet overwogen hebben
van een andere dan de gemaakte keus.

9) Wederom de exacte percentages: Rotterdam (1983: 75% en 1984: 76%), Zwolle (1983: 82% en
1984: 86%) en Roermond (1983: 75% en 1984: 78%).

10) Vgl. Van Leeuwen (1986).

11) Van Leeuwen (1986), blz. 58-66.

12) Rechtshulp 1985 (1986), nr. 12, blz. 36. Zie voorts: Statistiek burgerlijke en administratieve
rechtspraak 1985, CBS, 1987, blz. 28 e.v.

13) We raken hier aan de complexe samenhang die er bestaat tussen de ontwikkeling van het hulp-
aanbod enerzijds en de definiëring van de hulpvraag anderzijds. Daarbij gaat het niet om een
eenzijdige causale relatie, waarbij het aanbod de vraag bepaalt; "Het aanbod schept de vraag,
niet de misère" aldus De Swaan in: Brinkgreve e.a. (1979). Een theoretische toespitsing op het
terrein van rechtshulpverlening treft men aan bij Blankenburg en Reifner (1982).
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Tabel 4: Verwachting van rechtshulpvragenden ten aanzien van de dienstverlening door advocaat
of Bureau voor Rechtshulp in voor- en nameting, In %

verwachting advocatuur Bureau Rechtshulp
1983 1984 1983 1984

(n = 259) (n = 351) (n = 896) (n = 1453)

1. uitleglserviceladvies 12 10 55 58
2. bemiddelen/contact tegenpartij

(evt. samen met 1) 20 17 18 17
3. verwijzing naar advocaat

(evt. samen met 112) - - 23 21
4. procedure starten

(evt. samen met 11213) 66 71 - -
5. geen duidelijke verwachting 2 2 4 4

100 100 100 100

De primaire adviseringsfunctie van het Bureau als le-lijns instantie komt
tot uitdrukking in het feit dat ruim de helft van de gevallen zich daartoe wendt
met uitsluitend een vraag om uitleg, advies e.d. Het zicht op een juridische
procedure (via een verwijzing naar een advocaat) is beduidend minder: 23%
versus 21%. Bij het bezoek aan de advocaat verwachten de respondenten
doorgaans dat een juridische procedure voor de deur staat; slechts om en na-
bij 10% komt om advies. Dat in dit beeld geen verandering valt te bespeuren,
is niet meer dan vanzelfsprekend.

Verandering zou men nu juist wel verwachten ten aanzien van de door
respondenten gemaakte afweging om naar een van beide instanties (Bureau
of advocaat) te gaan. In de voormeting zei 49% van de advocaatbezoekers en
43% van de bureaugangers aan een andere instantie te hebben gedacht, het-
geen geen statistisch verschil oplevert tussen beide groepen rechtshulpzoe-
kenden. In de nameting wijzigt dit beeld zich niet: de percentages voor bureau-
bezoekers respectievelijk advocaatbezoekers zijn dan 47% en 46%.

De kostenfactor speelt bij die keuze een rol van tamelijk ondergeschikt be-
lang. Zo blijkt de keus voor het Bureau - afgaand op de desgevraagd gegeven
motieven - voor 16% van de bezoekers uit 1983 en voor 17% voor de bezoe-
kers uit 1984 gemotiveerd door het feit dat men elders zegt te moeten betalen.
Voor 37% en 35% van de bezoekers wordt de keus gemotiveerd met motieven
samenhangend met het probleem 14). Interessanter is het te benadrukken dat
de kostenfactor niet in betekenis toeneemt. Dat wordt nog onderstreept door
het gegeven dat de overgrote meerderheid van de advocaatbezoekers geen
idee zei te hebben gehad van de financiële kosten op het moment dat men be-
zoek aan de advocaat bracht 15). "Geen idee" was het antwoord van 92% in
1983 en in 1984 zei 75% hetzelfde. Onmiskenbaar is het dat er een afname van
de onwetendheid valt te constateren, maar dat doet het uiteindelijk lage
niveau van kennis in zijn totaliteit niet af 16).

Een derde aspect in de toeloop betreft snelheid waarmee mensen hulp zoe-
ken. In ons onderzoek vinden we bij een vergelijking van voor- en nameting
geen verschil in het tijdsverloop van de rechtshulpvraag. Waar van de zijde
van de tegenstanders werd gevreesd voor een vaker voorkomend "te laat be-
roep" op de deskundige onder invloed van de in het vooruitzicht gestelde
kosten, bleek daarvan noch bij de advocatuur noch bij het Bureau sprake. De
tijd gelegen tussen de manifestatie van het probleem en het eerste bezoek

14) Ditzelfde valt ook af te leiden uit de elders gerapporteerde antwoorden van hulpbehoevenden ter
motivering van hun afzien van hulp. Vergelijk Huls en Klijn (1985).

15) Nadat kort het op dat moment geldende systeem was toegelicht, werd de vraag gesteld of men
wist wat men zou moeten betalen voor de dienstverlening van de advocaat.

16) Een andere illustratie van het gebrek aan kennis van regelingen vormt het antwoordpatroon op
de aan bureaubezoekers gestelde vraag hoeveel men dacht voor de dienstverlening van het
Bureau te moeten betalen. De helft van de respondenten (51%) liet in 1983 die vraag onbeant-
woord en in 1984 was dat 52%.
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aan Bureau of advocaat bedroeg niet meer dan drie maanden voor om en nabij
de helft van de bureaubezoekers (1983: 52%, 1984: 50%) en voor ongeveer een
kwart van de advocaatbezoekers (1983: 24%, 1984: 22%); statistisch ge-
sproken zijn de verschillen tussen beide jaren te verwaarlozen.

6.1.2 Selectie in de urgentie?

Valt er een specifieke uitval te bespeuren wat betreft urgentie van de
zaken? Zijn mensen meer terughoudend geworden in hun beslissing om een
beroep op de bestaande voorzieningen - met name de advocaat - te doen?
Zoals in het voorafgaande is betoogd, was het juist die stimulans tot een gro-
tere terughoudendheid (zo men wil: zuinigheid) die uiteindelijk de belangrijk-
ste legitimatie vormde voor de bijdragemaatregel. Een breideling van de
kosten van de rechtsverzorging via een meer selectief gebruik, daarop was het
streven gericht. Uitgangspunt daarbij is de veronderstelling dat er in de loop
van de ontwikkeling van het verzorgingsarrangement "rechtshulp" een zekere
mate van "overconsumptie" is gegroeid; een overmaat die correctie
behoeft 17).

De urgentie - of de ernst - van de vraag om hulp is door ons gemeten op
twee manieren. De hulpbehoevende hebben we gevraagd naar de mate waarin
het probleem hem/haar in beslag nam en hoe ernstig de gevolgen waren (im-
materieel). Daarnaast is gevraagd naar de ernst van het probleem uitgedrukt
in geld (materieel). Aan de deskundige die de betrokkene van dienst geweest
is, hebben we gevraagd om aan te geven in welke mate het probleem in im-
materieel en vervolgens in materieel opzicht ernstig was voor de persoon in
kwestie.

Bij de analyse bleek dat de antwoordpatronen van de betrokkenen op de
drie ernstvragen onderling een vrij duidelijke samenhang vertonen. Naarmate
men meer door een probleem in beslag genomen wordt, gaat het om zaken
waarvan de gevolgen ernstiger worden beschouwd en waarbij het doorgaans
om hogere bedragen gaat 18).

We hebben op grond daarvan een samengestelde ernstvariabele gecon-
strueerd, waarbij steeds de hoogste score op een van de drie elementen de
uiteindelijke ernst bepaalde M. Het resultaat van deze constructie staat vermeld
in tabel 5.

17) Een dergelijke stelling is sneller geponeerd dan beargumenteerd en met empirische gegevens
gestaafd. Vgl. Engbersen (1986). Voor een poging mijnerzijds deze bewering te toetsen ten aan-
zien van de reikwijdte van de WROM verwijs ik naar: De WROM te ruim?, Justitiële Verkenningen,
1987, nr. 9.

18) De samenhang tussen de ernstbeleving en gepercipieerde gevolgen is in beide metingen aan-
merkelijk sterker (tau b=.551.48) dan die tussen beleving en ernst uitgedrukt in geld (tau
b=.18/.18). Opgemerkt zij dat in beide metingen het percentage problemen waarvan de ernst vol-
gens de respondenten niet in geld was uit te drukken, gelijk bleef (46%/47%). Er blijkt geen
samenhang tussen ernst van het probleem en het inkomen van de respondent.

19) Alleen wanneer er twee van de drie scores ontbraken, is de ernst als onbekend aangeduid en bui-
ten de analyse gehouden. Dat een hoge belevingsernst in deze werkwijze de score kan bepalen,
valt te verdedigen op grond van het feit dat een niet gering"aantal problemen niet goed in mate-
riële termen valt te schatten en in die gevallen zou bij een andere werkwijze een lagere score
naar onze mening te geflatteerd zijn. Het is daarbij goed te weten dat een geldelijke waarde tot
en met f 500,- een lage ernst- en zaken met een waarde van f 2500,- of hoger een hoge ernst-
score kregen. Bedragen gelegen tussen beide grenzen leverden derhalve een middelmatige ernst
op.
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Tabel 5: De door rechtshulpvragenden zelf aangegeven ernst van hun problemen per instantie voor
zowel voor- als nameting, in %

ervaren ernst

lichte ernst
middelzware ernst
zware ernst

X'=3.02; df=2; n. s.
") X2 = 4.62; d f= 2; n. s.

advocatuur* Bureau Rechtshulp"
1983 1984 1983 1984

(n = 219) (n = 346) (n = 883) (n = 1426)

4 2 5 5
22 25 29 31
74 73 67 64

100 100 100 100

Hoewel er in procenten uitgedrukt een kleine afname van de minder ern-
stige zaken bij de toeloop op de advocatuur valt waar te nemen, blijkt dit van-
uit statistisch oogpunt van geen betekenis. Ook de toeloop op het Bureau
heeft geen wijziging van enige betekenis ondergaan. Het in tabel 5 geschetste
beeld verandert niet substantieel wanneer men de analyse beperkt tot de cate-
gorie respondenten met een inkomen tot f 2000,-.

Bij een vergelijking van voor- en nameting blijkt dat binnen vergelijkbare
probleemclusters geen sprake is van een verschuiving in het ernstpatroon in
een richting die op grond van de afwegingsthese verwacht mocht worden -
nl. een afname van de minder ernstige zaken - en die ook statistisch enige
betekenis heeft. Alleen op het terrein van het verbintenisrecht manifesteert
zich bij de advocaatbezoekers een dergelijk patroon 20). Dit resultaat zou een
aanwijzing kunnen zijn ten gunste van de veronderstelling dat problemen die
in belangrijke of overwegende mate materieel van aard (en ernst) zijn, eerder
gevoelig zijn voor een financiële prikkel tot afweging dan problemen die over-
wegend immaterieel van aard zijn 21). Verondersteld wordt dan wel dat verbin-
tenisrechtelijke problemen doorgaans materieel van aard zijn.

Aan de hand van de antwoorden van advocaten en bureaumedewerkers om-
trent de mate waarin het probleem in kwestie voor de respondent ernstig is in
materieel en in immaterieel opzicht, hebben we door aftrekking van beide
scores een probleem gekwalificeerd als overwegend materieel, overwegend
immaterieel of als onbepaald (in welk geval beide ernstcomponenten even
zwaar aanwezig werden verondersteld). Vergelijking van beide metingen laat
geen opmerkelijke verschillen in de totale verdeling zien. Ongeveer de helft
van de problemen is materieel van aard (1983: 49%, 1984: 47%), om en nabij
een vierde is immaterieel (1983: 23%, 1984: 24%) 22). Dat geldt evenzeer wan-
neer we de toeloop op de advocaat en het Bureau afzonderlijk bezien, zoals in
tabel 6 wordt gedaan. Noch in de toeloop op de advocatuur noch in die op het
Bureau ziet men een opmerkelijke verandering in de verhouding materiële/im-
materiële ernst.

20) X2=4.44; df = 1. De minst ernstige problemen (in 1983: 5%) verdwijnen in 1984, de middelmatig
ernstige nemen af (1983: 20%, 1984: 17%) en bijgevolg nemen de ernstige problemen naar ver-
houding toe (1983: 75%, 1984: 83%). Het aantal bezoekers in 1983 bedroeg 65, in 1984: 90.

21) Lezenswaardig in dit verband is het onderzoek inzake de betalingsbevelprocedure door Raken en
Otto (1987).

22) Binnen de afzonderlijke rechtsterreinen varieert het beeld in ietwat grotere mate maar, uitgezon-
derd het terrein van het woonrecht, blijft de aard van elk terrein in voor- en nameting dezelfde.
Problemen op het terrein van het verbintenisrecht blijken beide keren overwegend materieel
(1983: 52% en 1984: 57%) evenals die op het gebied van de sociale verzekeringen/voorzieningen
(1983: 66% en 1984: 62%). Scheidingszaken worden gekenmerkt door een hoge mate van imma-
teriële ernst (1983: 45% en 1984: 37%).
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Tabel 6: Aard van de problemen (materieel of immaterieel) volgens oordeel van rechtshulpverleners
naar instantie voor zowel voor- als nameting, in %

verhouding materiële
en immateriële ernst

overwegend materieel
overwegend immaterieel
onbepaald

•) X'=4.02; df=2; n.s.
••) X'=5.15; df=2; n.s.

Bureau Rechtshulp" advocatuur'
1983 1984 1983 1984

(n = 173) (n = 235) (n = 887) (n = 1449)

48 49 49 47
21 - 27 24 24
31 24 27 29

100 100 100 100

Ook binnen de inkomenscategorie van f 2000,- of minder treft men bij de
advocatuur geen opmerkelijke verschuiving in de verhouding materiële/imma-
teriële ernst aan. Nu zou een uitblijven van die afname veroorzaakt kunnen
worden door het feit dat de mate van ernst nog buiten beschouwing bleef. De
beperktheid van het materiaal laat het niet toe om voor de advocatuur afzon-
derlijk na te gaan of er binnen de materiële problemen wel en binnen de imma-
teriële problemen niet een afname is van de naar verhouding minder ernstige
zaken. Voor de totale toeloop - dus die op advocatuur en Bureau gezamenlijk
- blijkt er in de toeloop van 1983 en 1984 geen verschil in de omvang van de
minder ernstige materiële problemen (6% van de overwegend materiële pro-
blemen voor zowel 1983 als 1984) 23). De veronderstelde gevoeligheid van
materiële problemen lijkt dus in de toeloop, zoals hier gemeten, niet aan-
wezig.

Alles bijeen genomen blijkt er in ons materiaal geen duidelijke aanwijzing
ten gunste van een meer selectieve toeloop op advocaat of Bureau. Vooral
een afname van de minder ernstige problemen bij de advocatuur zou naar
onze mening een beoogd effect genoemd kunnen worden van de bijdrage
maatregel. Evenmin als er sprake is van een aanwijzing ten gunste van de af-
wegingsthese, is er ondersteuning gevonden voor de afschrikkingsthese.

6.2 De afhandeling nader bezien

6.2.1 Veranderingen in de weg naar het recht?

Eenmaal aangemeld bij een ter zake deskundige, verandert het probleem
van een privézaak tot een min of meer publieke kwestie. Anderen krijgen toe-
gang tot wat men tot nu toe hoogstwaarschijnlijk voor zichzelf hield of in
kleine kring besprak; zij gaan er zich mee bemoeien en bepalen in meer of min-
dere mate het verdere verloop. Zijn er in dat verloop veranderingen te bespeu-
ren die in verband gebracht kunnen worden met de prijsmaatregelen?

Hierbij valt in de eerste plaats te denken aan mogelijke veranderingen in de
afhandeling op de Bureaus. Zoals hoofdstuk 3 vermeldt, zou de bijdrage-
maatregel invloed op de werkwijze van de bureaumedewerkers kunnen heb-
ben in zoverre het hen er, meer dan voorheen, toe aanzet de advocaat daar
waar mogelijk te mijden en aldus kosten voor de rechtshulpzoekende te
besparen. Wat de advocaat betreft kan een soortgelijke veronderstelling ge-
maakt worden inzake diens procedeergedrag. Waar de griffierechtverhoging
die optie voor de lagere inkomens minder aantrekkelijk maakt, zou een ver-
minderde toeloop in de lijn der mogelijkheden liggen. Ook hier geldt uiteraard
weer de vraag in hoeverre die mogelijke afname samenhangt met de in-
komenspositie van de betrokkenen.

23) Daarentegen doet zich een procentuele stijging voor van het aantal minder ernstige immateriële
problemen. In 1983 was 4% van de overwegend immateriële problemen van geringe ernst, in
1984 was dat 9%.
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6.2.2 Wijziging in de afhandeling op het Bureau?

De ontwikkeling in de positie van het Bureau voor Rechtshulp op de markt
der rechtshulpverlening valt onder meer af te lezen uit de ontwikkeling van het
dienstverleningsaanbod. Cijfers over de wijze van afhandeling op het Bureau
gedurende de afgelopen vier à vijf jaar laten een toename in de zelfstandige
afhandeling van de aangemelde problemen zien 24). Uitgedrukt in het procen-
tuele aandeel van de totale dienstverlening aan bezoekers, ziet men een op-
vallende toename van het aantal verwijzingen (na advies); in 1981 bedroeg dit
9%, in 1985 liefst 18% (bij een in absolute aantallen toenemend aantal bezoe-
kers). Tevens ziet men een sterke afname van het aandeel van de toevoegin-
gen; van 22% in 1981 naar 7% in 1985.

De in dit verband relevante vraag is in hoeverre deze ontwikkeling onder in-
vloed van de prijsmaatregelen versterkt is. Toevoeging en verwijzing naar een
advocaat brengen vanaf januari 1984 voor een groot gedeelte van het publiek
dat een beroep op de Bureaus doet, meer kosten met zich mee dan voordien
het geval was. Men zou zich kunnen voorstellen dat de medewerk(st)ers op het
Bureau door de maatregelen gestimuleerd worden tot een vermijding van deze
afhandelingsopties.

Op basis van de cijfers uit de URS-registratie valt allereerst na te gaan in
hoeverre de ontwikkeling. van de toevoeging in de jaren 1984 en 1985 te be-
schouwen is als een voortzetting van de reeds in de voorafgaande periode in
gang gezette afname. Hoewel men aan een extrapolatie in deze slechts be-
trekkelijke waarde mag hechten gezien het feit dat men slechts beschikt over
drie meetpunten (1981, 1982 en 1983), is het een poging waard om aldus een
globaal beeld te schetsen, dat dienst kan doen als achtergrond bij de analyse
van het door ons verzamelde materiaal.

Beschouwt men de ontwikkeling in de jaren 1981-1983 als een exponentiële
functie, dan blijkt dat de cijfers over 1984 en 1985 geheel in de te verwachten
lijn liggen 25). De feitelijk aangetroffen percentages zijn nagenoeg identiek
aan de voorspelde, hetgeen een aanwijzing vormt voor de constatering dat de
maatregelen niet van invloed zijn geweest op de ontwikkeling in de wijze
waarop op de Bureaus problemen werden afgehandeld in de jaren 1984 en
1985 26).

Bezien we nu het afhandelingspatroon op de Bureaus zoals zich dat mani-
festeert op basis van de in de schriftelijke enquête aan de bureaumedewerk-
(st)ers gestelde vraag naar hun wijze van afhandeling. Tabel 7 brengt het
patroon in kaart.

24) Vgl. Van der Veen en Kester (1987), blz. 79. Zie ook: Rechtshulp, in: Statistiek Burgerlijke en admi-
nistratieve rechtspraak 1985, CBS, 1987 blz. 30, 31 staat 25, 26 en 27.

25) Dat we hier niet uitgaan van een lineaire afname, berust op het feit dat de keuze voor een derge-
lijke statistische benadering impliceert dat het aantal toevoegingen na verloop van tijd negatief
wordt, hetgeen een tamelijk onrealistisch gegeven lijkt.

26) We beperken ons hier tot de toevoegingen, omdat ten aanzien van de verwijzingen niet kon wor-
den vastgesteld in welke mate het daarbij ging om verwijzingen naar de advocaat dan wel naar
andere instanties waarvan de hulp wellicht kosteloos is.
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Tabel 7: Wijze van afhandeling in eerste instantie van aangemelde problemen door het Bureau voor
Rechtshulp tijdens voor- en nameting, in %

wijze van afhandeling
door Bureau voor Rechtshulp

informatie/advisering
inname
bemiddeling/nader contact
procedure gestart
verwezen naar advocaat
toegevoegd aan advocaat
verwezen naar elders

1983 1984
(n = 901) (n =1463)

45 48
18 18

3 3
3 1
8 11

15 13
8 7

100 100

Het globale beeld - dus zonder correctie voor de aard van de problemen en
de ernst ervan - toont een toename van de zelfstandige afhandeling (infor-
matie en bemiddeling samen 48% in 1983 en 51 % in 1984) en een afname van
de toevoeging aan advocaten (van 15% naar 13%). De procentuele toename
van het aantal verwijzingen naar de advocaat (van 8% naar 11 %) draagt er
echter toe bij dat er uiteindelijk tussen de beide metingen geen statistisch
significant verschil is als men de wijze van afhandeling dichotomiseert in: in-
schakeling van een advocaat versus alle andere afhandelingsopties 27).

Wanneer men vervolgens nagaat in hoeverre de inkomenssituatie - en
daarmee dus de prijsmaatregelen - van invloed zijn op de afhandeling en
men betrekt daarbij ook andere aspecten van de situatie, zoals de aard van
het probleem, de mate waarin het probleem materieel dan wel immaterieel
ernstig is voor de cliënt (in de ogen van de hulpverlener), dan blijkt de nage-
noeg alles verklarende factor de aard van het probleem te zijn. Daarnaast
draagt de materiële ernst ook nog een steentje tot de beslissing bij. De in-
vloed van het inkomen is niet significant bij de hier aangehouden grens van
5% 28). Van de sociale rechtsproblemen (arbeidsrechtelijke kwesties, woon-
zaken en kwesties op het terrein der sociale verzekeringen en voorzieningen)
wordt in 1983 19% toegevoegd dan wel verwezen en voor 1984 geldt hetzelfde.
Van de problemen die qua aard gerekend worden tot de zaken die traditioneel
het werkterrein van de advocatuur vormen (het zaken- en verbintenissenrecht
e.d.), werden in 1983 26% van de aangemelde zaken naar de advocatuur
"doorgespeeld", in 1984 was dat 22%. Indachtig de al eerder gemaakte ver-
onderstelling inzake de aard en de mate van ernst van dergelijke problemen, is
die procentuele afname begrijpelijk. Van de scheidingsproblemen werd in
1983 de advocaat in 51% van de zaken ingeschakeld, in 1984 was dat 66%.
Gelet op het feit dat de ernst van deze zaken veelal primair immaterieel is, is
het uitblijven van een afname ook alleszins begrijpelijk, dunkt ons.

Tenslotte, zoals gezegd, het inkomen blijkt geen noemenswaardige rol te
spelen bij de beslissing of al of niet een advocaat werd ingeschakeld. Dat
geldt ook voor de categorie met een inkomen van f 1500,- en minder. Van
hen werd in 1983 23% en in 1984 24% naar een advocaat verwezen dan wel
toegevoegd.

De conclusie tot nu toe kan niet anders luiden dan dat de invoering van de
hier bestudeerde maatregelen geen aanwijsbaar effect gehad blijkt te hebben
op het beslissingsgedrag van de bureaumedewer(st)ers inzake de wijze van af-
handelen. De duurder geworden advocaat is niet vaker gemeden op grond van
dat kostenaspect.

27) Ter toelichting van het samenvoegen van "toevoeging" en "verwijzing naar een advocaat" kan
worden opgemerkt dat de laatste codering soms bij Bureaus ook wordt gebezigd voor het door-
zenden van een cliënt naar een advocaat in gevallen waar vervolgens (schriftelijke) toevoeging
nagenoeg zeker is. Ook om die reden is het samenvoegen dus gerechtvaardigd.

28) Dit is gedaan met behulp van een one way variantie-analyse, waarbij de afhandeling als afhanke-
lijke en de aard van het probleem, de mate van immateriële en de mate van materiële ernst, het
inkomen en het moment van meting als onafhankelijke variabelen zijn ingevoerd.
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Het bovenstaande beeld is dat van de afhandeling in eerste instantie ver-
kregen via vragen aan de advocaat of bureaumedewerk(st)er in de schriftelijke
enquête. Via de telefonische enquête - ongeveer 10 maanden later - is ge-
tracht het verdere verloop in beeld te krijgen door vragen aan de cliënt. De ge-
geven antwoorden zijn door ons op de onderstaande wijze gehergroepeerd.
Heeft de betrokkene van verdere stappen afgezien (berust), is de zaak min of
meer vanzelf opgelost, is de zaak buiten de advocatuur om afgehandeld of is
er een advocaat in de arm genomen. Tabel 8 toont het algemene beeld.

Tabel 8: Uiteindelijk afhandelingspatroon van bij het Bureau voor Rechtshulp aangemelde proble-
men voor zowel voor- als nameting, in %

uiteindelijke wijze 1983 1984
van afhandeling (n=457) (n=781)

niets gedaan/laten zitten 19 20
"vanzelf" opgelost 30 34
afhandeling buiten de advocaat om * 21 24
advocaat geraadpleegd 30 23

') Inclusief procedure gestart door bureaumedewerk(st)ers.

100 100

Twee rubrieken lijken ons in deze context de meest relevante: enerzijds de
mate van berusting, anderzijds de mate waarin een advocaat is ingeschakeld.
Wat het eerste betreft, daarin ziet men geen wijziging van enige betekenis 29).
Niet alleen de hier gepresenteerde cijfers tonen dat, ook uit de in geval van be-
rusting gegeven motivering blijkt dat het financiële aspect doorgaans geen
belangrijke rol speelt en in 1984 niet belangrijker is geworden (in vergelijking
met 1983).

Procentueel ziet men een significante afname van de mate waarin een
advocaat is ingeschakeld. Een dergelijke afname blijkt overigens binnen de
beide inkomenscategorieën voor te komen; binnen de lagere inkomens zijn de
percentages 30% versus 24% en voor de hogere inkomens 30% versus 23%.
Voor beide inkomensgroepen ziet men dus een zelfde daling. Dit wettigt in elk
geval de conclusie dat de lage inkomens niet zwaarder getroffen zijn dan de
hogere. Daarenboven kan de daling niet aan de maatregel toegeschreven wor-
den. Dat wordt nog eens bevestigd, wanneer men andere aspecten zoals aard
van de zaak en de ernst, mede in de analyse betrekt 30). Het is wederom de
aard van de zaak die van invloed blijkt. Het zijn enerzijds de scheidingszaken
waar de advocaat in 1984 vaker dan in 1983 werd geraadpleegd en het zijn
anderzijds de sociaal-rechtelijke problemen (waaronder met name de uit-
kerings- en de woonproblemen) waar de advocaat in 1984 vaker vermeden
werd. Dit patroon vormt naar onze mening opnieuw een onderstreping van het
gewicht van de "autonome" ontwikkeling van de positie van het Bureau; meer
dan de prijs van het recht lijkt dat van betekenis voor de beslissingen ter zake
van de afhandeling van problemen.

29) Voor de inkomenscategorie tot t 2000,- is het percentage "berusters" voor beide metingen
20%, voor de hogere inkomenscategorie is het respectievelijk 20% in 1983 en 17% in 1984. Het
laatste verschil is statistisch gezien niet van belang, maar het zou heuristische betekenis kun-
nen hebben voor het feit dat juist de hogere eigen bijdragen meer van Invloed zouden kunnen zijn
op de beslissing van rechtshulpzoekenden dan de naar verhouding lagere bijdragen. We komen
daarop later nog terug.

30) Wederom is gebruik gemaakt van een one way variantie-analyse, waarbij de al of niet raadple-
ging als afhankelijke en de aard van de zaak, de meting, het inkomen en de materiële en immate-
riële mate van ernst als onafhankelijke variabelen zijn ingevoerd. De enige factor die direct van
invloed blijkt (hoofdeffect), is de aard van de zaak.
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6.2.3 Minder beroep op de rechter?

Het beroep op de rechter vormt slechts een - en een naar verhouding in ge-
ringe mate bewandelde - weg ter afhandeling van een probleem. Het meren-'
deel van de problemen die de advocaat en/of het Bureau bereiken, wordt bui-
ten de rechtbank om afgedaan door de betrokken instantie zelf of door de in-
stantie waarnaar de cliënt verwezen is 31). Via de eveneens naar draagkracht
gespreide verhoging van de kosten wordt ook hier gestreefd naar een afrem-
ming via een meer stringente afweging. Overigens dient men zich daarbij wel
te realiseren wie in deze beslissing de meeste invloed uitoefent. De argumen-
tatie ten aanzien van de verhoging lijkt te veronderstellen dat het de cliënt is.
Dat is bij nader toezien een nogal onwaarschijnlijke veronderstelling waar het
individuele rechtshulpvragenden betreft, gegeven de doorgaans geringe mate
van kennis. Het is de rechtshulpverlener - c.q. de advocaat - die de cliënt al
of niet "groen licht" geeft om verdere actie te ondernemen. En de oude wijs-
heid aan die zijde omtrent de kosten van het procederen om een koe, doet al
vermoeden dat men veelal een procedure ontraadt 32). Indien een dergelijk uit-
gangspunt dichter bij de werkelijkheid is dan het eerdergenoemde, dan vormt
de verhoging slechts een indirecte stimulus: met het oog op de portemonnee
van de betrokkene heeft de advocaat nog meer reden om de cliënt "af te rem-
men". De vraag is natuurlijk of die extra stimulus nodig is. Men zou op voor-
hand dan pas geneigd zijn die te bevestigen, naarmate het meer voorkomt dat
de cliënt ondanks tegengesteld advies van de advocaat alsnog een beroep op
de rechter doet 33).

Daarmee belanden we dus bij de vraag naar de wijze van afhandeling door
de advocaat. Met name de vraag omtrent het al of niet aanspannen van een
procedure bij de lagere inkomens is hier van belang. Treft men daar een af-
name aan die toe te schrijven valt aan de prijsverhogingen (via de griffierecht-
verhoging) of blijft de situatie onveranderd?

Aan de advocaat is in de schriftelijke enquête gevraagd naar de vermoede-
lijke verdere afhandeling van het betrokken probleem. Het zal weinigen ver-
bazen, gelet op de aard van de problemen waarmee de advocaat geconfron-
teerd wordt, dat in om en nabij driekwart van de situaties een procedure in het
verschiet lag. Voor 1983 was dat percentage 73%; voor 1984: 70%. Statistisch
gesproken geen opmerkelijk verschil 34).

Via de telefonische enquête is aan de cliënt gevraagd naar de feitelijke ver-
dere gang van zaken. Tabel 9 toont het resultaat.

31) Vgl. Verwoerd en Blankenburg (1986 en 1987).

32) Empirisch onderzoek lijkt dit te ondersteunen. Vgl. Berghuis-van der Wijk (1982). Voor het terrein
van echtscheiding geldt dit mutatis mutandis ook in zoverre advocaten - hoewel de rechter niet
te ontlopen valt - de zaak liefst om allerlei redenen buiten de rechter om willen doen. Vgl. Grif-
fiths (1986).

33) Aldus redenerend wordt men zich ook bewust van het onvoorziene gevolg dat wanneer de prijs-
verhoging prohibitief ten aanzien van een beroep op de advocaat zou werken, het aantal procedu-
res zou kunnen toenemen bij gebrek aan tegenwicht.

34) Bij de lagere inkomens tot f 2000,- zijn deze percentages 73% (1983) en 71% (1984), bij de
hogere inkomens 67% en 66%. Ter volledigheid zij nog vermeld dat binnen de eerstgenoemde
categorie juist de allerlaagste inkomens - f 1500,- of minder - het percentage nagenoeg
identiek is voor beide metingen: 69% (1983) en 70% (1984).
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Tabel 9: Uiteindelijk afhandelingspatroon van problemen waarbij de advocaat betrokken is ge-
weest voor zowel voor- als nameting, in %

uiteindelijke wijze
van afhandeling

niets gedaanllaten zitten
vanzelf opgelost
zelf nadere actie ondernomen
gerechtelijke procedure

1983 1984
(n = 81) (n = 143)

16 9
32 30
15 8
37 53

100 100

Bovenstaande tabel moet met enige voorzichtigheid bezien worden, gezien
het kleine aantal advocaatbezoekers in de voormeting. Dat gezegd zijnde valt
vervolgens aan te tekenen dat we het aangetroffen percentuele verschil (af-
name) ten aanzien van berusting en het zelf verdere actie ondernemen, inhou-
delijk niet in verband kunnen brengen met de maatregel. We gaan daaraan
derhalve voorbij, evenals aan het nagenoeg onveranderd blijven van de min of
meer vanzelf (na het eerste contact met de advocaat) opgeloste vragen.

Interessanter is op het eerste gezicht de onvermoede stijging van het aantal
procedures. Dat dit echter weinig samenhang heeft met de maatregel, mag
echter worden afgeleid dat we bij de hogere inkomenscategorie een zelfde
verandering lijken te bespeuren als bij de lagere inkomens het geval is. De for-
mulering is met opzet uitermate voorzichtig, want we beschikken in beide
metingen over zo weinig respondenten met een inkomen boven f 2000,- dat
het geven van percentages niet meer verantwoord lijkt 35).

Om meer zicht te krijgen op de mogelijke betekenis van de prijsverhoging in
deze, hebben we besloten om niet alleen af te gaan op de directe informatie
van de respondenten op de vragen naar afhandeling, maar ook langs indirecte
wegen nog een poging te wagen. Uitgangspunt daarbij is dat wij zelf op grond
van ons ter beschikking staande informatie hebben vastgesteld of de respon-
dent in kwestie "getroffen" werd door de griffierechtmaatregel gezien de aard
van diens probleem en zijn/haar juridische positie als eiser of gedaagde 36).
Het resultaat moet beschouwd worden als een beredeneerde schatting op
basis van andere gegevens dan rechtstreeks daarop betrekking hebbende
vragen.

Vastgesteld werd dat in de voormeting 22% (n= 123) en in de nameting
26% (n = 108) van de respondenten bij een procedure betrokken waren 37). De
vraag naar de eventuele positie van de cliënt was bij de schriftelijke enquête
gesteld aan de rechtshulpverlener en op basis daarvan kunnen we dus nagaan
in hoeverre er binnen elke meting sprake is van een verschillende mate van
"doorzetten" voor eisers en gedaagden afzonderlijk. Omdat daarbij ook de
tegenpartij relevant geacht moet worden (gaat het om een individu dan wel

35) Bij de lagere inkomens in 1983 (n = 81) heeft 37% in een procedure geresulteerd, in 1984 (n = 143)
is dat 53%. Van de 18 respondenten uit 1983 met een inkomen boven de / 2000,- spreken 7 over
een procedure (39%); van de 28 vergelijkbare respondenten in 1984 waren dat er 16 (57%).

36). In bijlage VII staat vermeld op welke wijze we vastgesteld hebben wie van de respondenten uit-
eindelijk bij een gerechtelijke procedure betrokken zijn geraakt en of de griffierechtverhoging
voor hen al of niet van toepassing geacht moet worden. Geen rekening is gehouden met de
factor van een mogelijke kostenveroordeling waardoor op indirecte wijze de verhoging toch weer
relevant is. In hoeverre deze om onderzoektechnische reden noodzakelijke vereenvoudiging tot
ernstige vertekeningen leidt ten aanzien van de werkelijkheid, valt niet na te gaan.

37) Dat we'hier een lager percentage procedures aantreffen dan bij de voorgaande benadering het
geval was, is een gevolg van de werkwijze zelf. Bij een groot aantal respondenten ontbreekt de
relevante informatie om tot een duidelijk beeld te komen. Daarbij moet men zich tevens realise-
ren dat in de hier gevolgde benadering zowel bureau- als advocaatbezoekers zijn opgenomen,
waar in het bovenstaande slechts de laatsten betrokken waren. Het is dus niet juist de percen-
tages te vergelijken. Waar het om gaat, is uiteraard de ontwikkeling van de aantallen binnen de
twee metingen.
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een rechtspersoon met daarbij behorende kansen op winst of verlies), zijn de
vier combinaties in de onderstaande tabel in beeld gebracht 38).

Tabel 10: Op grond van de schriftelijke enquête verwachte en feitelijke partijconstellatie bij
gerechtelijke procedures tijdens voor- en nameting, in %

constellatie 1983 1984
respondent/tegenpartij ver-

wacht
fei-

telijk
ver-

wacht
fei-

telijk
(n = 743) (n = 83) (n= 1113) (n = 152)

eiser/individu 26 29 24 37
eiserlorganisatie 43 40 43 32
gedaagdelindividu 9 14 10 13
gedaagde/organisatie 22 17 24 18

100 100 100 100

Het meest saillante gegeven in deze tabel is dat het niet zozeer de proces-
suele positie van de (eigen) cliënt is die de waarschijnlijkheid van een proce-
dure bepaalt, maar veeleer de status van de tegenspeler van doorslaggevend
belang is bij de beslissing tot al of niet procederen. Daar waar een organisatie
als (mogelijke) tegenspeler in het verschiet komt, neemt de kans op een proce-
dure af 39). Het zijn de laatsten die door hun ervaring niet alleen een grotere
kans op succes hebben dan de onervarenen, maar ook het risico op verlies ge-
makkelijker kunnen lopen. Daarmee geconfronteerd bindt de "one shotter" al
spoedig in.

Zichtbaar is ook dat de voor- en nameting nagenoeg identiek zijn op het
eerste moment van meting (de schriftelijke enquête); verschillen zijn er daar-
entegen wel gemeten op het tweede moment. Die resulteren weliswaar niet in
een per saldo afnemend aantal eisers, maar er is wel een naar verhouding
sterkere "afname" bij de respondent/eiser versus een organisatie bij verge-
lijking van 1984 met 1983.

Omdat onderscheiden rechtsterreinen gekenmerkt worden door typische
partijconstellaties, wekt het weinig verbazing dat de aard van het probleem
sterk samenhangt met de beslissing tot al of niet procederen.

Vergeleken bij de aard speelt de ernst van probleem een bescheiden rol. In
de voormeting blijkt er geen sprake van een statistisch interessant verband; in
de nameting blijkt dat er wel. Dat heeft tot gevolg dat de ernstige problemen
binnen de procedures in 1984 wat sterker vertegenwoordigd zijn dan in 1983
het geval was (73% versus 70%).

Geen rol speelt de inkomenssituatie van de betrokkenen. Laten we ons -
gelet op de uitermate kleine aantallen in de hogere inkomenscategorie - be-
perken tot de lagere inkomens 40). Procentueel ziet men daar een stijging van
het aantal procedures van 42% (1983) naar 55% (1984), een stijging die ook
statistisch gesproken niet geheel aan het toeval geweten kan worden 41).

Veel betekenis kan men hier echter niet aan toekennen, want bij het in

38) Wanneer men het kolomtotaal van gerealiseerde procedures binnen de afzonderlijke meting in
verhouding ziet tot het kolomtotaal van mogelijke procedures, ontdekt men dat de eerstgenoem-
de 11 % respectievelijk 14% omvat. Dit percentage wijkt af van het bovengenoemde, omdat bij
de telefonische meting om en nabij de helft niet bereikt is, zoals we zagen.

39) We stuiten hier op het in de rechtssociologische literatuur inmiddels overbekende gegeven dat
er verschil bestaat in het proceduregedrag van "one shotters" (doorgaans individuen) en "repeat
players" (meestal rechtspersonen). Vgl. Galanter (1974).

40) Overigens geldt dit bezwaar voor de nameting in mindere matedan voor de voormeting. Statis-
tische toetsing van de verschillen tussen de inkomenscategorieën binnen de nameting is nog
net mogelijk en toont aan dat aan het verschil - 55% met procedures bij de lagere inkomens en
79% bij de hogere - geen betekenis mag worden toegekend op statistische gronden (X2 = 2.05;
df=1; p=.15).

41) X2=5.41; df=1; p=.02. Dit beeld is qua tendens in overeenstemming met het boven gepresen-
teerde.
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ogenschouw nemen van andere kenmerken als aard van het probleem, de
ernst ervan, de instantie waar de procedure dient in combinatie met de juri-
dische positie van de betrokkene, verdwijnt elke invloed van het inkomen.
Wederom is het de aard van de zaak die van belang is bij de beslissing tot
procederen 42).

De conclusie ten aanzien van het bovenstaande kan niet anders luiden dan
dat we bij de lagere inkomens binnen dit onderzoek geen verandering kunnen
traceren in de frequentie waarmee ze een beroep op de rechter deden in 1984
vergeleken met 1983. De invoering van de griffierechtverhoging lijkt dus wat
betreft deze categorie geen maatregel die tot grote afschrikking of grotere af-
weging heeft geleid.

6.3 Het beleid beleefd

6.3.1 De beleefde rechtvaardiging

Het centrale motief waarop van overheidswege rechtsverzorging - gratis
of tegen een tarief onder de kostprijs - ter beschikking wordt gesteld voor
hen van wie geacht wordt dat ze uit eigen middelen dat beroep niet zouden
kunnen bekostigen, is het rechtvaardigheidsbeginsel 43). In dat beginsel zelf
ligt het draagkrachtelement in zoverre besloten dat men het rechtvaardig
vindt dat ieder naar vermogen betaalt. De uitbreiding van de feitelijke kring
van betaalplichtigen via de hier besproken maatregelen is daarmee in prin-
cipe niet in strijd. Het was dan ook dit standpunt dat minister De Ruiter onder
woorden bracht als legitimatie voor de invoering van een eigen bijdrage voor
hen wiens inkomen boven de f 2000,- lag. Het leek hem een kwestie van ver-
delende rechtvaardigheid; een redelijkheid die volgens de bewindsman in
grote kringen van de samenleving gedeeld zou worden.

Bestonden er toen bij de rechtshulpverleners al twijfels omtrent het maat-
schappelijk draagvlak, die werden slechts vergroot door de snelheid waarmee
de in eerste instantie nog als redelijk verdedigde ondergrens vervolgens werd
teniet gedaan. Daarvoor was naar hun vaste overtuiging geen maatschappe-
lijke steun, ook al bleek die in parlementaire zin wel aanwezig. De voorstan-
ders daarentegen argumenteerden dat op grond van het draagkrachtbeginsel
ook de lagere inkomens zich in die maatregel zouden kunnen vinden.

Ter. toetsing van de verschillende veronderstellingen zijn aan alle schrifte-
lijk benaderden vragen voorgelegd naar hun mening inzake de rechtvaardig-
heid. De vraagstelling werd ingeleid met een korte uitleg van de situatie op het
moment van ondervraging. Daarna werd gevraagd of men dat systeem juist of
onjuist vond, waarbij tenslotte om een motivering voor het gekozen antwoord
werd verzocht. Bij de telefonische enquête is de vraag herhaald 44). Op deze
wijze hoopten we de te verwachten verschuiving in opinie, deels onder invloed
van een gewenningsproces, deels onder invloed van de eigen ervaring, te
kunnen vastleggen 45).

42) Laatstbedoelde conclusie berust op een canonische correlatie-analyse, waarbij de afhandeling
als afhankelijke is ingevoerd met daarbij de in de tekst genoemde variabelen als onafhankelijke.

43) Dat motief vormt een van de motieven op basis waarvan overheden zogenaamde collectieve goe-
deren distribueert. Vgl. Van 't Eind en De Kam (1982).

44) De tekst van de vraagstelling is opgenomen in bijlage V.

45) Daarbij is echter die vraag alleen gesteld aan hen die naar een advocaat geweest waren. Dit is
het gevolg geweest van een onvolkomenheid in de opzet van de automatische doorverwijzing in
de telefonische enquête tijdens de voormeting. Onherstelbaar als het was toen dit na afloop
bleek, hebben we in verband met de vergelijking met de nameting daar maar afgezien van wijzi-
ging van de opzet.
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Tabel 11: Opinie over de (on)juistheid van een financiële bijdrage voor rechtshulp onderscheiden
naar inkomen bij de aanvang van zowel voor- als nameting, in %

mening over finan-
ciële bijdrage

regeling onjuist
regeling juist

•) X'=31.06; df=1; p=.000; Phi=.17
X'=30.08; df=1; p=.000; Phi=.15

inkomen 1983 inkomen 1984
of 2000

(n = 794)
«t 2000

(n = 210)
«f 2000

(n = 1150)
of 2000

(n = 249)

73
27

53'
47

65
35

45"
55

100 100 100 100

Uit de beantwoording van de vraag bleek dat eind 1983 - dus vlak voor de
inwerkingtreding van de maatregel - ruim tweederde van alle ondervraagden
(68%) een verhoging van de prijs voor juridische advisering in eerste instantie
onjuist achtte 46). Daarbij maakt het feit dat men zelf in het verleden al of niet
gebruik gemaakt heeft van de advocaat, niet uit; van de bureaubezoekers is
68% tegen en van de advocaatbezoekers 66%. Het oordeel hangt evenmin
samen met de aard of de ernst van het probleem, terwijl ook een samenhang
met feitelijk inzicht in het bestaande systeem ontbreekt.

Slechts een duidelijke samenhang bestaat er tussen de opinie enerzijds en
het inkomen van de respondent. Naarmate men minder te besteden heeft, is
men eerder van oordeel dat prijsverhoging onjuist is; van de lagere inkomens
is bijna driekwart tegen een bijdrage, bij de hogere inkomens in dat ongeveer
de helft.

Het oordeel dat kostenverhoging onjuist is, stoelt voor 37% van de betrok-
kenen op hun mening dat er "geen drempel mag zijn voor hen die financieel
toch al ten achter gesteld zijn", terwijl ook 37% van hen meent dat "de kosten
niet op te brengen zijn". Dit laatste argument lijkt op dat van hen die menen
dat op grond van draagkrachtoverwegingen de rechtshulp voor de lagere in-
komenscategorieën gratis zou moeten blijven (20%).

Interessant is In dit verband het navolgende. Bij degenen die de bijdrage-
regeling anno 1983 juist vinden, blijkt voor meer dan de helft (59%) dit oordeel
eveneens te berusten op het draagkrachtbeginsel, terwijl slechts een klein
aantal de bezuinigingsgedachte ("het drukken van de overheidsuitgaven") als
vertrekpunt heeft (7%). Voor 16% geldt dat ze een motief geven in de sfeer van
het profijtbeginsel; 17% redeneert dat "het werk nu eenmaal betaald moet
worden".

De situatie aan het begin van de nameting - najaar 1984 - is in grote
lijnen identiek aan die van 1983, met alleen dit verschil dat de omvang van de
"tegenstand" is afgenomen. Van alle ondervraagden is 61% tegen en weder-
om treft men bij de lagere inkomens vaker tegenstanders aan (65%) dan bij de
hogere (46%) 47).

In de motivering van de tegenstanders is ook nagenoeg geen verschil te
bespeuren ten aanzien van de situatie anno 1983. Het argument dat er "geen
drempel" mag zijn, geldt voor 38% van hen, dat "de kosten niet op te brengen
zijn" voor 34% en "het draagkrachtbeginsel" wordt door 20% gehanteerd. Bij
de voorstanders wordt dat laatste argument door 37% respondenten aange-

46) Hier wordt gemakshalve gesproken over "verhoging" van de bijdrage, hoewel in de vraagstelling
dat woord niet gebezigd werd. Dat laatste is met opzet gedaan, aannemend dat die term in dit
verband op zich al negatieve connotaties heeft en dus het antwoord te veel in een bepaalde rich-
ting zou sturen. Het lijkt echter inhoudelijk weinig problematisch om degenen die anno 1983 een
financiële bijdrage onjuist vinden, een regeling die dat principe verder doortrekt, eveneens af-
wijzen. Vandaar dat we hier spreken over het afwijzen van een verhoging.

47) Het hier genoemde percentage "tegenstanders" is in die zin geflatteerd, omdat daarbij inbegre-
pen is het aantal respondenten (10%) dat zowel "juist" als "onjuist" antwoordde. Dit verschijn-
sel was in de voormeting nagenoeg afwezig (1 %), hetgeen daar dus geen probleem opleverde.
Overigens is de afname zoals hier becijferd, ook al statistisch significant; X' = 11.61; df = 1;
p <.001.
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voerd. Vaker dan in 1983 wordt door hen nu gewezen op het feit dat ook "de
overheid moet bezuinigen" (16%) of dat "het werk nu eenmaal betaald moet
worden" (23%). Ook het profijtbeginsel vormt nu een vaker gehoorde over-
weging (16%).

Hoe is dit verschil te verklaren? Het ligt dunkt ons niet voor de hand te den-
ken in de richting van een gewenningsproces. De betrokkenen hebben door-
gaans geen ervaring met een veranderende situatie opgedaan en ze staan ta-
melijk onbekend met de regeling op dat moment aan het begin van een (naar
ze waarschijnlijk hopen niet al te lange) weg. Wat gewijzigd is tussen 1983 en
1984 is de sociale context. De situatie vlak voor de invoering was er een van
publicitaire - in de meest brede zin van het woord - polarisatie. Zonder de
pretentie een omvattende analyse van die publiciteit gemaakt te hebben, valt
naar onze mening de stelling te verdedigen dat verreweg de meeste informatie
uiteindelijk bezien een versterking vormde van het aloude idee dat het voor
maatschappelijk zwakkeren altijd moeilijker is om hun recht te halen dan voor
de beter gesitueerden 48). Het recht wordt duurder en dus voor de gewone man
(en vrouw) te duur, zo luidde de ondubbelzinnige boodschap 49). De voor de
hand liggende verwachting dat onder invloed hiervan met name in de lagere
inkomenscategorie de weerstand groot zal zijn, vindt in het materiaal bevesti-
ging. Het wegvallen van die publiciteit maakt de "dwang" voor die categorie
in 1984 geringer. Het feit dat men bij deze inkomenscategorie een sterkere af-
nemende tegenstand bespeurt dan bij de hogere, vormt een ondersteuning
van onze stelling dat het stilvallen van de publiciteit een factor in deze is.

Het is echter niet de enige, hetgeen mag blijken uit bestudering van tabel
12, waarin het proces van opiniewijziging binnen de metingen wordt beschre-
ven. Uiteraard beperken we ons daar tot de respondenten die we schriftelijk
en telefonisch bereikt hebben 50).

Tabel 12: Opinie(wijziging) met betrekking tot (on)juistheid van het betalen van een financiële bij-
drage voor rechtshulp naar inkomen voor zowel voor- als nameting, in %

opinie tijdens: voormeting nameting

schriftelijke telefonische inkomen inkomen
enquête enquête of 2000 »f 2000 of 2000 »f 2000

(n = 174) (n = 56) (n = 288) (n = 79)

juist juist 21 45* 34 52"
juist onjuist 9 5 8 10
onjuist onjuist 33 20 20 14
onjuist juist 37 30 37 24

100 100 100 100

X'=12.96; df=3; p=.004; Cramers V=.24
") X'= 6.51; df=3; p=.089; Cramers V=.13

Uit de bovenstaande tabel valt op te maken dat het proces van opiniewijzi-
ging binnen beide metingen in hoge mate identiek is. In totaal wijzigt binnen

48) Schuyt e.a. wijzen erop dat de psychologische barrière het grootst is voor de laagste inkomens-
categorie, die feitelijk de kosten niet behoeven te betalen (althans in de periode waarover zij rap-
porteren). Juist daar worden de kosten van het recht (d.w.z. die ten behoeve van de advocaat) het
hoogst gepercipieerd en als te hoog beschouwd, Schuyt e.a., 1976, t.a.p., blz. 218-222, 251.

49) Zie bv. "Invoering eigen bijdrage doet emancipatie zwakkere afbreuk" door P. Ingelse in
NRC/Handelsblad, 26 september 1983; Ook: Sociale advocatuur gaat eigen bijdrage negeren, De
Volkskrant, 2 november 1983.

50) Ten aanzien bij de beantwoording van de tweede vraag (in de telefonische enquête) moet worden
vermeld dat wij op grond van de argumenten die sommige respondenten gaven ten aanzien van
hun "juist'-oordeel, gemeend hebben dat oordeel als "onjuist" te moeten beschouwen, juist ge-
let op het motief. We deden dit bijvoorbeeld in gevallen waarin men zei de eigen bijdrage juist te
vinden, omdat het recht altijd gratis zou moeten zijn. In totaal is voor 14% van de in de analyse
betrokken respondenten een dergelijke correctie aangebracht; in de voormeting betrof het 19%,
in de nameting 11%.
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de voormeting van 44% en binnen de nameting van 40% der respondenten de
opinie en vrijwel overwegend in de richting van instemming met de
regeling 51). Dit verschuivingsproces is bij de lagere inkomens niet anders dan
bij de hogere en dus lijkt deze verklaring daarvoor niet gezocht te moeten wor-
den in de maatregel zelf, maar in de richting van de door de cliënt opgedane
ervaringen op de weg naar het recht.

Uit de uitgevoerde analyses blijkt dat niet zozeer de tevredenheid over de
advocaat van belang is, maar eerder de afloop van de zaak zelf. Men lijkt
onder invloed van een gunstige afloop van de zaak de mening over de bij-
drageregeling aan te passen.

Tenslotte blijkt er tussen het standpunt dat men innam op het moment van
de allereerste ondervraging en het feitelijke verloop van de zaak geen enkele
samenhang; degenen die de eigen bijdrage als onjuist afwezen, lieten het er
niet vaker bij zitten dan zij die een positieve mening hadden. In beide metin-
gen bleef het aantal "afhakers" in de bedoelde categorieën nagenoeg gelijk
(tussen 8% en 10%). Opvallend is het voorts dat men alleen bij de nameting
- dus in de situatie dat er van een bijdrage voor iedereen sprake is - iets van
deze correctie "achteraf" bespeurt. Bij hen wiens zaak op dat moment afge-
rond is en gelijk gekregen hebben, ziet men een naar verhouding groot aantal
personen dat in positieve zin van mening is veranderd in vergelijking tot hen
die de zaak hebben bijgelegd/geschikt of hun zaak verloren zagen gaan.
Andersom bleven van de laatste twee categorieën naar verhouding meer men-
sen in hun negatieve opinie volharden 52). Een zelfde tendens zien we echter
niet bij hen wiens zaak nog niet ten einde is.

6.3.2 De ervaren bezwaarlijkheid

De eigen bijdrage mag niet de enige kostenpost zijn, het is wel het meest
naar voren gehaalde element daaruit in de publieke discussie. Met gebruik-
making van dit gegeven hebben we in het onderzoek uiteraard getracht de
financiële last daarvan voor de betrokkenen te meten. Hoe bezwaarlijk zijn de
kosten voor de betrokkenen? Vormen ze in de concrete situatie een belemme-
ring? Op die vragen gaan we in het onderstaande nader in; eerst aan de hand
van de specifieke vragen omtrent de eigen bijdrage en vervolgens op basis
van de vragen naar de kosten in hun totaliteit.

Aan allen die contact gehad hebben met een advocaat, is - in de telefo-
nische enquête - de vraag voorgelegd of men al of niet een eigen bijdrage
moest betalen. Bij een positief antwoord werd het interview vervolgd door vra-
gen omtrent een oordeel over de hoogte ervan en of men op grond daarvan al
of niet overwogen had de zaak verder maar te laten rusten. Bij een negatief
antwoord werd gevraagd wat men bij een opgelegde bijdrage van f 50,- zou
doen en wat (indien men door zou zetten) bij f 55,- 53).

Voorafgaand aan de presentatie van de resultaten dient het volgende te
worden aangetekend dat uit de combinatie van inkomensgegevens en de

51) In de voormeting is 81 % van de wijzigingen in de richting van instemming, in de nameting 80%.
Bij de lagere inkomens zijn die percentages 82% (van de 42%). We laten de hogere inkomens,
gezien de kleine aantallen, maar buiten beschouwing.

52) Gelet op de kleine aantallen - in totaal gaat het om 41 personen waarover we informatie heb-
ben, waarvan 22 winnaars - lijkt enige voorzichtigheid op z'n plaats, ook al is er sprake van een
statistisch significante samenhang.

53) De eerlijkheid gebied te zeggen dat de aanvangsvraag - of men al of niet moest betalen - bij
de voormeting primair om verwerkingstechnische reden was opgenomen; op deze manier kon
men op eenvoudige wijze automatische doorverwijzingen in het telefonisch onderhoud realise-
ren. Achteraf bezien bleek deze opzet ook om inhoudelijke reden interessant. Immers op basis
van het uit de schriftelijke enquête bekende (zelf opgegeven) inkomen kon worden vastgesteld
welke respondenten tot de laagste inkomenscategorie dienden te worden gerekend en derhalve
in 1983 geen eigen bijdrage opgelegd konden krijgen.
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beantwoording van de vraag of men al of niet een bijdrage moest betalen, een
opmerkelijke inconsistentie bleek. Zo meldde van hen die anno 1983 op grond
van hun inkomen geen eigen bijdrage verschuldigd waren (180), liefst 33% (60)
dat ze wel een bijdrage hadden betaald. Gelet op de hoogte van dit percentage
kan men niet goed veronderstellen dat het hier om een toevallig verkeerd be-
grepen vraag gaat. Dat wordt nog eens bevestigd door het feit dat van hen (56)
die anno 1983 wel een bijdrage verschuldigd waren (afgaand op hun inkomen),
bijna de helft (27) de vraag ontkennend beantwoordde. Hetzelfde fenomeen
doet zich voor in de nameting. Van de lagere inkomenscategorie die nu wel
een bijdrage verschuldigd was, antwoordde 31% (95 van de 307 respondenten)
geen bijdrage betaald te hebben; in de hogere inkomens was dat 21% (16 van
de 81 respondenten) 54).

Dit alles wijst er naar onze mening op dat voor de betrokkenen de situatie
zeer ondoorzichtig is. Hoewel we in de vraagstelling expliciet geprobeerd heb-
ben om binnen de mogelijke kosten een onderscheid aan te brengen, lijkt dat
in een opvallend aantal situaties betrekkelijk slecht gelukt. Men heeft kosten,
waarvoor, dat is velen blijkbaar onduidelijk. Overigens een gegeven dat in
overeenstemming is met de eerder geconstateerde geringe kennis omtrent de
maatregel en de consequenties ervan.

Laten we ons na dit intermezzo bepalen tot de (212) consistente responden-
ten binnen de laagste inkomenscategorie anno 1984; de categorie die door de
maatregel "getroffen" is. Naar eigen opgave was de opgelegde bijdrage voor
74% van hen niet te hoog; voor 26% was dit wel het geval 55). Daarbij valt op
dat de allerlaagste inkomensgenieters - de categorie met een netto-inkomen
per maand van niet meer dan f 1500,- - niet anders oordeelden dan dege-
nen met een inkomen tussen f 1500,- en f 2000,-. Het percentage dat de
bijdrage te hoog vindt, bedraagt respectievelijk 28% en 26%; statistisch
gesproken geen significant onderscheid. Tenslotte wordt vermeld dat van hen
die de bijdrage te hoog vonden, desgevraagd ruim de helft (53%) niet heeft
overwogen om daarom maar van verdere juridische actie af te zien. Voor 30%
van de overigen gold dat men zei door te gaan, omdat men "geen keus had".
Resteert tenslotte ternauwernood 1 % voor wie de bijdrage wellicht een reden
zou vormen om te stoppen.

Kristalliseert zich een ander patroon uit de antwoorden op de vragen naar
de door de betrokkenen feitelijk gedane uitgaven in verband met het probleem
in kwestie? Daartoe is in de telefonische enquête gevraagd of men al dan niet
kosten gehad heeft bij de afhandeling van het probleem 56). We spreken dus

54) Gewaarschuwd door het geconstateerde in de voormeting, hadden we inmiddels besloten om bij
de nameting in geval van een negatief antwoord door te vragen naar de reden waarom men niet
moest betalen. Uit de zo letterlijk mogelijk geregistreerde antwoorden op deze vraag blijkt drieër-
lei. Ten eerste: dat een groot aantal mensen (ongeveer 30%) niet weet of men al of niet moet be-
talen ("geen idee"I"nog geen rekening"/"misschien"). Een tweede reden (ongeveer 13%) vormt
de boycot door sommige advocaten ("advocaat boycot eigen bijdrage"I"Advokatenkollektief").
Aangetekend wordt dat vooral het arrondissement Utrecht sterk vertegenwoordigd is. Tenslotte
wordt een aantal keren (ongeveer 10%) melding gemaakt van het feit dat men zelf niet hoefde te
betalen, maar dat een ander dat deed ("de tegenpartij betaalde"I"familielid betaalde voor
mij"I"de verzekering").

55) Vermeldenswaard is het gegeven dat van de in 1983 nog van een dergelijke bijdrage vrijgestelde
respondenten (n = 120) voor 71 % een hypothetische bijdrage van ongeveer f 100,- geen aanlei-
ding zou zijn om van verdere stappen af te zien. Een nauwelijks aan het toeval toe te schrijven ge-
lijkenis.

56) Die vraag is niet gesteld aan de bureaubezoekers die (vrijwel) onmiddellijk na dat bezoek afge-
zien hebben van verdere stappen. Zoals bekend betreft het respectievelijk 19% (88) van die cate-
gorie in de voormeting en 20% (154) bij de nameting. Verondersteld is daarbij dat hun kosten na-
genoeg nihil waren. Dit heeft tot gevolg dat de vraag aan ruim viervijfde van de telefonisch onder-
vraagden is gesteld (aan 473 tijdens de voormeting en 800 tijdens de nameting). Indien men posi-
tief antwoordde, is getracht om aan de hand van specifieke kosten (eigen bijdrage, kantoor-
kosten van de advocaat, diens reiskosten, griffiekosten en andere uitgaven) het totaalbedrag te
inventariseren. Uiteindelijk zijn we daarin geslaagd bij 30% (170) van de respondenten betrokken
bij de voormeting en bij 34% (326) van de nameting.
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over die kosten die men uiteindelijk zelf heeft moeten maken, eventuele ver-
goedingen van de zijde van verzekeringen of van andere zijde afkomstige tege-
moetkomingen zijn buiten beschouwing gelaten 57). Het oordeel van de
respondenten inzake de bezwaarlijkheid ervan staat weergegeven in tabel 13.

Tabel 13: Oordeel over de mate van bezwaarlijkheid van feitelijke kosten in verband met de afhan-
deling van problemen naar inkomen voor zowel voorals nameting, in %

mate van bezwaarlijkheid inkomen 1983 inkomen 1984
< f 2000 > f 2000 s f 2000 > f 2000
(n =116) (n = 43) (n = 242) (n = 70)

helemaal niet/niet zo 59 65' 56 59•'
tamelijk/zeer 41 35 44 41

100 100 100 100

•) X'=.32; df=1; p=.57
") X'=.04; df=1; p=.82

In 1983 ervaart 61% van de. respondenten van wie we gegevens hebben, de
kosten niet erg belastend; in 1984 is dat voor 58% van de vergelijkbare catego-
rie het geval. Geen vermindering van betekenis. Zoals tabel 13 aantoont, ver-
schilt procentueel de verdeling binnen beide metingen op dezelfde wijze; bij
de lagere inkomens is een groter deel van mening dat de kosten bezwaarlijk
tot zeer bezwaarlijk zijn dan bij de hogere inkomens. Maar statistisch kan men
aan dit verschil geen betekenis toekennen. Vergelijkt men de inkomenscate-
gorieën in de tijd, dan tekent zich een kleine - statistisch overigens niet sig-
nificante - verschuiving af in de richting van een grotere bezwaarlijkheid 58).
Men zou dit percentage kunnen relateren aan het totaal aantal advocaatbe-
zoekers in ons onderzoek. Aangenomen dat van degenen van wie wij geen ge-
gevens hebben inzake hun uitgaven, deze ook geen kosten hebben gehad, valt
te becijferen dat in 1983 20% binnen de lagere inkomens en in 1984 30% daar-
van de kosten als tamelijk tot zeer bezwaarlijk hebben ervaren. Voor de hogere
inkomens zijn deze percentages respectievelijk 19% en 31%.

Hoewel voorzichtigheid steeds weer geboden is gezien de kleine absolute
aantallen, zou men in de naar verhouding grotere toename van de bezwaarlijk-
held van de hogere inkomens een aanwijzing kunnen lezen dat de trapsge-
wijze opbouw van het tarief voor de hogere inkomens sneller meer pijn met
zich brengt dan voor de lagere inkomens het geval is 59).

Het oordeel inzake de bezwaarlijkheid blijkt geen samenhang te hebben
met het feitelijk verloop van de afhandeling van het probleem. Tabel 14 laat
het afhandelingspatroon zien.

57) Stemt de absolute omvang van de respons al tot de nodige voorzichtigheid, die is in nog sterkere
mate geboden gezien de onduidelijkheden bij meer antwoorden. De hier gepresenteerde cijfers
dienen dan ook naar onze mening vooral als globale indicaties te worden beschouwd. Men
hoede zich voor een te absoluut gebruik ervan.

58) Als men de indeling inzake de bezwaarlijkheid verfijnt door van alle vier afzonderlijke catego-
rieën uit te gaan en vervolgens de totale respons van voor- en nameting vergelijkt, dan ziet men
dat het verschil vooral zit in de afname van "helemaal niet bezwaarlijk" (1983: 32%; 1984: 24%)
en een toename van "niet zo erg" (1983: 29%; 1984: 34%). Ook de categorie "zeer bezwaarlijk"
vertoont een kleine toename (1983: 13%; 1984: 16%).

59) Iets dergelijks doet zich ook voor bij een vergelijking van de allerlaagste inkomens (s f 1500,-)
met die daar net boven (f 1500,- tlm f 2000,-). Bij de laatste categorie stijgt het percentage
"tamelijk/zeer bezwaarlijk" van 37% (1983) naar 46% (1984), terwijl bij de eerstgenoemde catego-
rie de verschuiving zichtbaar is van 44% (1983) naar 47% (1984).
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Tabel 14: Oordeel over de bezwaarlijkheid van feitelijke kosten voor rechtshulpverlening naar feite-
lijk verloop van de afhandeling van het probleem voor zowel voor- als nameting, in %

wijze van afhandeling 1983
bezwaarlijkheid

1984
bezwaarlijkheid

niet/ tamelijk/
niet zo zeer

niet/
niet zo

tamelijk/
zeer

(n=101) (n=67) (n=189) (n=149)

min of meer vanzelf 39 42 42 39
via juridische procedure 59 58 58 60
van actie afgezien 2 - - 1

100 100 100 100

Men bespeurt geen samenhang tussen de mate waarin men een uitgave be-
zwaarlijk vindt en de feitelijke afhandeling. Van berusting onder invloed van
kosten blijkt geen sprake.

Om ter afronding van deze verkenning enig zicht te krijgen op de hoogte van
de absolute bedragen die schuil gaan achter de beoordelingen, hebben we
binnen een drietal inkomenscategorieën het met elk oordeel corresponderend
gemiddelde uitgegeven bedrag berekend 60). Tabel 15 presenteert de gevon-
den bedragen.

Tabel 15: Gemiddelde uitgegeven bedragen per inkomenscategorie naar de mate van bezwaarlijk-
heid ervan voor zowel voor- als nameting, in guldens

mate van be- gemiddeld uitgegeven bedrag bij inkomen
zwaarlijkheid s f 1500 f 1500 t/m f 2000 > f 2000

1983 1984 1983 1984 1983 1984
(n= 66) (n = 143) (n = 50) (n = 99) (n = 44) (n = 71)

zeer 1851• 608 1775 976 2002 2335
tamelijk 341 141 296 580 354 1095*
niet zo 187 169 339 167 450 483
helemaal niet 66 75 96 129 126 151

•) In deze categorie is een aantal uitschieters oorzaak van de naar verhouding hoge gemiddelden.

Het beeld bevestigt in globale zin de verwachting dat de grens tussen wat
tamelijk onproblematisch is en wat niet per inkomenscategorie verschilt. Bij
de laagste inkomens ligt deze lager dan bij de daarop volgende en daar is het
weer minder dan bij de hoogste. Ook zijn de verschillen tussen de twee jaren
niet bijster groot, hetgeen verwacht mocht worden, omdat het oordeel van
mensen tenslotte niet beïnvloed wordt door de maatregel. Als men op grond
van dit laatste de beide metingen samenvoegt en dan wederom gemiddelde
bedragen berekent, dan komt het met het oordeel "tamelijk bezwaarlijk" cor-
responderende bedrag bij de laagste inkomenscategorie op f 213,- en bij de
inkomenscategorie daarboven op f 448,- en bij de hoogste inkomens op
f 821,-.

Deze bedragen moet men beoordelen in het licht van de leefsituatie van de
betrokkene. Vooral ten aanzien van de laagste inkomens, de categorie waarin
de "moderne armen" gelokaliseerd moeten worden, valt de absolute hoogte
van het bedrag dat de grens van het onproblematische en problematische
markeert, op 61). Gelet op hun koopgedrag ten aanzien van elementaire goede-

60) Omdat al deze gemiddelden berusten op kleine absolute aantallen, moet men zich realiseren dat
er een zeer grote mate van spreiding is van de afzonderlijke bedragen binnen elke categorie. Het
gemiddelde moet daarom slechts als een zeer grove indicatie worden opgevat. Een klein aantal
"uitschieters" (wellicht ten gevolge van een foutieve codering of onbegrip aan de zijde van de
respondent) veroorzaakt snel opvallende vertekening.

61) De situatie van de bedoelde categorie is onlangs uitvoerig beschreven door Engbersen en Van
der Veen (1987).
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ren, moeten de kosten voortvloeiend uit een beroep op de rechtshulpverzor-
ging toch substantieel zijn voor hen 62). Dat er nagenoeg geen effect ge-
traceerd wordt in hun feitelijk gedrag, wijst er ons inziens op dat dit beroep in
hoge mate als onontkomelijk wordt gezien, zowel in normatieve als, in feite-
lijke zin.

Ronden we deze paragraaf af, dan luidt de conclusie als volgt. Een meerder-
heid van de respondenten oordeelde invoering van de bijdragemaatregel als
onjuist. Dat oordeel was vooral sterk onder de laagste inkomensgenieters.
Voor een deel berustte die afwijzing op de - door de publiciteit sterk onder-
steunde - mening dat de maatschappelijk zwakkeren belemmerd zouden
worden in hun recht op rechtshulp. Die weerstand nam in de loop der tijd af.
Daarnaast bleek ook het oordeel over de feitelijke afloop van hun probleem
een factor die de afnemende oppositie verklaart. De stelling als zou de finan-
ciële last van het beroep op de rechtsverzorging voor het merendeel der
laagstbetaalden ondraaglijk zijn geworden en door hen ook als onrechtvaar-
dig worden ervaren, vindt geen evidente bevestiging in het hier gepresenteer-
de. In de concrete situatie blijkt het oordeel inzake de onjuistheid van de
bijdrage meestal positiever dan men op grond van de aanvangssituatie mocht
verwachten. Voor een ruime meerderheid zijn de kosten naar eigen zeggen
niet (zo erg) bezwaarlijk. Dit neemt echter niet weg dat om en nabij een vijfde
van de respondenten uit de lagere inkomensgroepen de kosten als tamelijk
tot zeer bezwaarlijk ervaren. Wanneer men de absolute bedragen beziet die
schuil gaan achter dat oordeel, dan lijkt het in redelijkheid niet vol te houden
dat dit oordeel van de rechtshulpzoekenden overdreven aandoet.

62) Uit de berekeningen valt af te leiden dat een procedure met inschakeling van een advocaat de be-
trokkene gemiddeld op f 413,- (1983) tot f 494,- (1984) komt te staan. Een niet-procedurele af-
handeling zonder advocaat levert voor 1984 het bedrag op van f 157,-; voor 1983 is dat echter
het moeilijk te interpreteren bedrag f 565,-.
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7 Slotbeschouwing

7.1 Een zorg minder en een illusie armer

Op de protestvergadering die door de Orde van Advocaten anno 1983 was
bijeengeroepen, werd in uitermate gespierde bewoordingen het kwalijke ge-
volg van de eigenbijdragemaatregel (en van de prijsverhoging van het recht in
het algemeen) voor de lagere inkomens voorspeld. Voor mensen met een
krappe beurs zou het recht in de persoon van de advocaat (en rechter) onbe-
reikbaar worden, zo valt dit betoog van de uit de gelederen der (sociale) advo-
caten afkomstige woordvoerder samen te vatten 1). Tegen de achtergrond van
de in het voorgaande gepresenteerde resultaten van dit onderzoek, waarin
geen sporen van afremming van het beroep op de rechtshulpverlening vanuit
die categorie gevonden werden, mag dat woordgebruik wellicht enigszins
overdreven aandoen. Wie echter zou volstaan met de conclusie dat het alleen
ging om retoriek, miskent tweeërlei. Allereerst dat de balie onder druk stond
van een uitermate hectisch beslissingsproces, waarin de ene maatregel op de
andere volgde zonder dat voldoende duidelijk kon zijn wat de gevolgen zouden
zijn. Daarnaast moest, bij gebrek aan geïnstitutionaliseerde vertegenwoordi-
ging van de feitelijke belanghebbenden, de advocatuur - en dan met name de
sociale advocatuur - als "verplichte vertegenwoordiger" buiten rechte op-
treden. In die situatie dient men wel hard te roepen wil men enige kans maken
gehoord te worden door de uiteindelijk besluitvormende organen. Dat het
daarbij niet primair gericht was op het eigen financiële belang, mag blijken uit
het feit dat het met name de sociale advocatuur is geweest die zich op alle
fronten en via velerlei middelen ingespannen heeft om invoering van de maat-
regelen tegen te gaan 2). Het vervolgens op vrij grote schaal niet-innen van de
bijdrage van de cliënt kan ook moeilijk gerijmd worden met de veronderstel-
ling omtrent het eigen belang.

Dit onderzoek kan men tegen deze achtergrond beschouwen als een ge-
ruststelling. Geruststellend in zoverre het de rechtshulpverleners verlost van
de angstige vrees van een uitval van de vraag en een daardoor waarschijnlijke
(bij veronderstelde ongewijzigde behoefte) toename van de "unmet need".

Het resultaat van dit onderzoek kan anderzijds beschouwd worden als een
teleurstelling voor politici in zoverre het hen berooft van de gekoesterde illu-
sie als zou men via de weg van globale financiële prikkels de besluitvorming
van mensen in een ongewenste en onzekere situatie tamelijk genuanceerd
kunnen sturen. Het lijkt erop dat er sprake is van een "overschatting van de
precisie waarmee de centrale overheid door middel van regels maatschappe-

1) Vgl. Th. de Roos, t.a.p., 1983.

2) De heftigheid waarmee de advocatuur reageerde was zodanig dat het (zelfs) minister De Ruiter
aanleiding gaf tot het verwijt dat het eigen belang hier toch een belangrijke factor moest vormen.
Een veronderstelling die door de betrokkenen met evengrote stelligheid werd afgewezen (vgl.
Duur recht is geen recht, 1982, blz. 10, 63). Weliswaar is het zo dat de sociale advocatuur voor
haar inkomen nagenoeg geheel afhankelijk is van de gefinancierde rechtshulp, maar dat in-
komen is laag in vergelijking tot dat van de vergelijkbare confrères (vgl. Klijn e.a. (1986)). Dit ver-
hinderde de laatstgenoemde spreker overigens niet om ter vergadering de "andere" balie het-
zelfde verwijt opnieuw te maken. Vgl. Th. de Roos, 1983 t.a.p.
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lijke processen kan sturen", zoals Groenendijk, die als vertegenwoordiger van
het wetenschappelijk forum op de protestvergadering het woord voerde, op-
merkte 3).

Men zou kunnen volstaan met de ietwat cynische vaststelling dat de maat-
regelen klaarblijkelijk niet de gevreesde schade heeft berokkend aan de
lagere inkomensgroepen, terwijl ze vanuit budgettair oogpunt geslaagd zijn in
zoverre een beduidend batig saldo resteert 4). Een dergelijke conclusie ziet
echter voorbij aan de tweevoudige doelstelling van het beleid: een verminde-
ring van de overheidsuitgaven via de weg van het stimuleren tot meer selectief
beroep op de rechtshulpvoorzieningen door de individuele burgers.

Het is overigens zaak zich te realiseren dat succes ten aanzien van het bud-
gettaire doelaspect geenszins impliceert dat men ook slaagt in het streven
naar uitzuivering van de vraag. Dit hangt samen met de veronderstellingen
waarop het beleid rust. Ten eerste de veronderstelling dat het niveau van uit-
gaven voor een substantieel deel bepaald wordt door een overmaat in het
beroep op de rechtshulp. Vervolgens de aanname dat via de weg van het
prijsmechanisme die overmaat adequaat bestreden kan worden. De eerste
veronderstelling is empirisch gesproken alles behalve eenduidig aantoonbaar
zoals we elders hebben uiteengezet 5). De effectiviteit van het prijsmecha-
nisme ter bevordering van een grotere selectiviteit van de zijde van de indivi-
duele rechtshulpzoekenden wordt begrensd door de mate van prijsgevoelig-
heid van die vraag. Er zijn aanwijzingen dat deze gering is, hetgeen de stuur-
kracht van het bedoelde instrument beperkt. Hierover aanstonds meer.

In een situatie waarin de vraag klaarblijkelijk een grote mate van inelastici-
teit vertoont, heeft de overheid de handen tamelijk vrij. Grondrechtelijke en
sociaal-politieke overwegingen die in deze als een normatieve rem moeten
fungeren op al te grote budgettair geïnspireerde vrijmoedigheid in het beleid,
leggen het niet zelden af vanwege hun weinig grijpbare karakter tegenover de
te becijferen besparingen. Het behoeft weinig toelichting dat in deze situatie
de politieke besluitvorming aan zorgvuldigheid wint naarmate deze meer be-
rust op adequate inzichten omtrent de feitelijke aard van de vraag.

7.2 De elasticiteit van de vraag

De resultaten van dit onderzoek lijken te wijzen in de richting van een ge-
ringe mate van prijselasticiteit waar het de rechtshulpvraag betreft. Hoewel
het vraagstuk van de prijsgevoeligheid van de rechtshulp in tot nu toe in ons
land verricht empirisch onderzoek nergens als centraal uitgangspunt is ge-
noemd, vallen er in een aantal studies wel aanknopingspunten voor het beant-
woorden van die vraag te vinden.

Allereerst is er de klassieke studie van Schuyt, Groenendijk en Sloot "De
weg naar het recht" uit 1976. Ter verklaring van de samenhangen tussen de
maatschappelijke ongelijkheid en de mate dat men van juridische hulpver-
lening gebruik maakt, wordt een viertal theorieën als interpretatiekader voor-
gesteld. Deze kunnen kort als volgt getypeerd worden:
- De economische vermogenstheorie; deze schrijft het verschil aan gebruik

van rechtshulpverlening toe aan de financiële situatie van individuen.
- De sociaal-psychologische vermogenstheorie; het verschil in gebruik

wordt toegeschreven aan sociale vaardigheden.
- De participatietheorie; volgens deze is de graad van deelname aan het

bredere maatschappelijk verkeer de belangrijkste factor ter verklaring.

3) Vgl. Groenendijk (1983).

4) De eigen bijdrage heeft in 1985 11 miljoen opgebracht (Astra-registratie) en de griffierechtver-
hoging (in combinatie met de afschaffing van de gratis admissieprocedures) heeft in 198530 mil-
joen aan inkomsten opgeleverd. Vgl. Kosten van rechtspraak en rechtshulp; 1981.1985 (1987), blz.
9 e.v.

5) Vgl. Klijn, t.a.p., 1987 (zie noot 17 hoofdstuk 6).
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- De organisatietheorie; hierin wordt de wijze waarop rechtshulpverlenende
instanties georganiseerd zijn, beschouwd als de meest relevante factor in-
zake het beroep op hen.

Spitsen we de aandacht toe op de kwestie inzake het prijsmechanisme, dan
zijn de navolgende bevindingen relevant.

Allereerst traceren de auteurs voor verschillende juridische hulpverlenende
instanties verschillende contactpatronen. Voor de advocatuur vindt men een
curvilineaire samenhang tussen de financiële positie van de respondent en de
contactfrequentie: de overbekende "J"-curve 6).

Omdat de auteurs verondersteld hadden op grond van de economische ver-
mogenstheorie dat er sprake zou zijn van een lineaire samenhang (de finan-
cieel zwaksten het minst contact en de sterksten het meest), verwerpen ze
deze theorie, hetgeen dus betekent dat het prijsmechanisme niet als meest
belangrijke factor bij de allocatie van rechtshulp wordt beschouwd. Omdat de
verschillen in contactpatroon naar de mening van de auteurs duidelijk samen-
hangen met de aard van het probleem in kwestie - bij de notaris met diens
specifieke hulpaanbod treft men wel een lineair verband aan -, menen de
auteurs dat de organisatie van de hulp een factor is die meer van belang is ter
verklaring van het beroep op de rechtshulp dan de prijs.

Zowel het feit als zou de "J"-curve een weerlegging zijn van de econo-
mische vermogenstheorie, als het opvoeren van de organisatietheorie als
alternatieve verklaring voor de economische theorie, beide aspecten van het
betoog zijn door Griffiths in diens uitgebreide bespreking van het boven-
staande onderzoek sterk - en naar onze mening overtuigend - aangevoch-
ten 7). Het feit dat de lagere inkomensgroepen meer dan de middengroepen
gebruik maken van een advocaat is, zo stelt de auteur terecht, uiteraard het
gevolg van de via de overheidsinterventie kunstmatig verlaagde prijs. Juist die
curve vormt derhalve een aanwijzing voor de invloed van de factor "wealth".
Daar waar die correctie niet geldt - Griffiths verwijst naar de notaris -, treft
men het op grond van de theorie verwachte lineaire verband aan. Het door
Schuyt c.s. geconstateerde feit dat de advocatuur zich door de wijze van orga-
nisatie onbereikbaar heeft gemaakt voor de lagere inkomens, is naar het oor-
deel van Griffiths wederom een aanwijzing voor de betekenis van het prijs-
mechanisme, maar nu juist geredeneerd vanuit het perspectief van de aan-
bodzijde. Men kiest voor een zodanig organisatie van het aanbod dat men het
financieel aantrekkelijke deel van de markt ook bereikt. Met andere woorden
de alternatieve verklaring stoelt op de factor die in de economische theorie
centraal staat.

De centrale these die doorklinkt in deze kritiek, luidt - als we het goed zien
- dat er naar Griffiths' verwachting een lineaire samenhang zal zijn tussen
maatschappelijke welstand en het beroep op de advocatuur bij een verge-
lijking van dezelfde soort problemen (daarbij uiteraard zich beperkend tot de
situaties waarin het beroep op de advocatuur niet vanuit formeel procesrech-
telijke regels verplicht is). Hij acht de betekenis van het prijsmechanisme dus
heel wat groter dan Schuyt c.s. deden.

Hoewel Van Manen de kritiek van Griffiths in het geheel niet vermeldt, is
zijn analyse van dezelfde gegevens waarop Schuyt c.s. zich baseren, te lezen
als een antwoord op de vraag van Griffiths 6). Van Manen constateert dat er

6) Er is enige spraakverwarring in deze waar het de benaming van de curve betreft. De auteurs zelfs
spreken over "een verband tussen contacten met advocaat en inkomen/vermogenssituatie (dat)
lijkt (...) op een U-curve" (blz. 108). Dat verschil wordt waarschijnlijk veroorzaakt door het feit
dat de grafische weergave van de curve verschilt naar gelang het criterium dat men hanteert ter
operationalisatie van de financiële positie. De door de auteurs gegeven weergave op p. 110
rechtvaardigt de keuze voor de "U". Kiest men het inkomen, dan zou de hier gekozen terminolo-
gie ons inziens meer adequaat zijn.

7) Vgl. Griffiths (1977).

8) Van Manen, 1978 (met name blz. 14 t/m 28). Expliciet stelt de auteur dat hij in zijn analyse afwijkt
van de door zijn collegae gevolgde methode, omdat naar zijn mening de verschillen tussen de
sociaal-economische groepen in hun aanpak niet veel zeggen (blz. 17).
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tussen de verschillende sociaal-economische groepen geen verschil bestaat
inzake hun kans op een (rechts)probleem, maar wel inzake de specifieke
probleemkans 9). Ook maakt het verschil in welstand niets uit wat betreft de
kans op rechtshulp in het algemeen, wel daarentegen speelt die welstand een
rol waar het gaat om de kans dat men bij specifieke problemen rechtshulp
krijgt. De geringe aantallen laten het niet toe om per probleemgebied verschil-
len in de kans op contact met een specifieke instantie voor de onderscheiden
welstandcategorieën te bepalen, waarmee de verwachting van Griffiths aan
de realiteit van toen getoetst zou kunnen worden. Let men echter op de in-
vloed van de afzonderlijke factoren als "probleemterrein" en "maatschappe-
lijke welstand", dan lijkt vooral de eerste van invloed. Een mogelijke aanwij-
zing voor de wellicht wat minder doorslaggevende betekenis van de factor
welstand dan Griffiths veronderstelde.

Enige steun ten gunste van de stelling dat prijsgevoeligheid van de vraag
naar rechtshulp gering is, valt ook te ontlenen aan de uitkomsten van de
CBS/WODC-bevolkingsenquête uit 1983 10). Getracht is daarin na te gaan om
welke redenen personen die zeggen behoefte te hebben gehad aan deskun-
dige bijstand, daarvan desondanks hebben afgezien. Voor zover men kan af-
gaan op de door de betrokkenen zelf opgegeven redenen, blijkt in elk geval dat
het strikt financiële motief - in de gesloten vraag verwoord in de termino-
logie dat het te duur was - een betrekkelijk geringe rol speelt. Juist de verge-
lijking met andere motieven wijst erop dat men naast de prijs ook nog andere
kostenfactoren dient te onderscheiden. Men zou kunnen spreken van sociale
kosten (schuilgaand bv. achter een motief als dat het allemaal te veel
rompslomp geeft, of dat men niet durft respectievelijk geen vertrouwen in de
betrokken instanties heeft) die moeilijk tot financiële kosten zijn terug te
brengen, maar desondanks een rol - en naar blijkt: een belangrijke - rol
spelen 11).

Relevant is hier ook het onderzoek van Francken en Kuylen over de relatie
tussen de door individuen ervaren noodzaak van een voorziening en het sub-
jectieve prijsbesef 12). Hieruit blijkt dat een voorziening als het Bureau voor
Rechtshulp - meer algemeen geïnterpreteerd: een eenvoudig toegankelijk
le-lijns hulpaanbod - als de meest elementaire voorziening in de sector van
de "immateriële" zorg wordt beleefd. Op de onmisbaarheid-schaal scoort het
onmiddellijk na "materiële" zorgvoorzieningen als gezinsverzorging en
dienstencentra voor bejaarden 13). Daaraan kan worden toegevoegd dat ten
aanzien van deze voorziening en de andere "zorg"-voorzieningen bij gebrui-
kers en niet-gebruikers een sterk evenwicht wordt aangetroffen tussen het
(on)misbaarheidsoordeel en de wenselijkheid van eventuele prijsverhoging.
Dat wijst volgens de onderzoekers op een grote mate van onontkoombaarheid
van de voorziening. In overeenstemming daarmee is tenslotte de bevinding
dat bij een verhoging van de prijs (met ongeveer 25%) betrekkelijk weinig
respondenten zeggen minder gebruik van de voorziening te zullen maken. Van
hen die zeggen het gebruik niet te zullen verminderen, geeft een groot aantal
als motief op dat men in die situatie eerder op wat anders zal bezuinigen.

9) Zo hebben de sociaal-economisch zwakkeren een grotere kans op problemen op het terrein van
het sociaal verzekeringsrecht en het arbeidsrecht en in mindere mate het huur en woonrecht; de
maatschappelijk meer gefortuneerden worden eerder geconfronteerd met anderssoortige civiel-
rechtelijke problemen.

10) Vgl. Huis en Klijn (1984). Datzelfde blijkt ook in deze studie ten aanzien van de motieven van men-
sen om spoedig af te haken.

11) In aanvulling daarop zou men ook nog praktische kosten kunnen onderscheiden; kosten die in-
direct wel of althans gedeeltelijk tot financiële kosten kunnen worden herleid. Men denke daar-
bij bv. aan de factor afstand. Hoezeer deze factor een rol kan spelen, kan men opmaken uit het
onderzoek van Niemeyer (1979).

12) Vgl. Francken en Kuylen (1985).

13) Het Bureau neemt de vierde plaats in bij de rangordening van het antwoord "kan absoluut niet
gemist worden" na de als derde geplaatste bibliotheek. Maar bij het antwoord "kan gemakkelijk
gemist worden" is de bibliotheek zesde en het Bureau negende.
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Gelijktijdig met de onderhavige studie is echter een onderzoek van de zijde
van het Sociaal en Cultureel Planbureau gereedgekomen, waarin de vraag
naar de prijsgevoeligheid van de rechtshulp centraal staat. Door Van Tulder
en Jansen worden op grond van een economisch afwegingsmodel de ontwik-
kelingen in het beroep op de rechtshulp in de vorm van de advocaat en het
Bureau voor Rechtshulp geanalyseerd 14). Ze komen daarin tot de conclusie
dat de vraag gekenmerkt wordt door een geringe prijs/inkomensgevoeligheid
in vergelijking met andere (mede) door de overheid gesubsidieerde voorzienin-
gen als huisartsenhulp, avondonderwijs, bibliotheek, openbaar vervoer, ver-
loskundige hulp e.a. Voedingsmiddelen zijn qua elasticiteit enigermate verge-
lijkbaar met de vraag naar recht. Vooral de categorie rechtshulpzoekenden die
gegeven hun inkomen in de hogere bijdrageklassen van het WROM-tarief val-
len of net daarbuiten (en bijgevolg de advocaat geheel uit eigen middelen
moeten financieren), wordt geconfronteerd met een naar verhouding grote
financiële drempel. In die inkomenscategorieën treffen zij dan ook enige
vraaguitval aan ten gevolge van de prijsverhogende maatregelen. Binnen de
lagere bijdragecategorieën wordt hoegenaamd geen effect van de prijs ge-
vonden. Dat stemt overeen met de hier gerapporteerde gegevens. Een door de
auteurs uitgevoerde simulatie op het gebruik van een (toegevoegd) advocaat
aan de hand van hun model levert in vergelijking met de uitkomsten van ons
onderzoek slechts een zeer klein verschil op. Waar in ons onderzoek de ver-
houding tussen lagere en hogere inkomens binnen de in 1983 en 1984 toege-
voegde respondenten van 23 jaar en ouder ongewijzigd bleef (86% uit de in-
komenscategorie <_ f 2000,- en 14% uit de categorie > f 2000,-), levert de
SCP-analyse een afname op van 1% in 1984 ten opzichte van 1983 (76% ver-
sus 24% in 1983 en 75% versus 25% in 1984)15).

De studie van het SCP en de onderhavige verschillen in opzet en analyse,
maar zijn derhalve qua resultaat in overeenstemming met elkaar. Ze duiden op
een geringe prijselasticiteit van de vraag naar recht.

7.3 Efficiënt beheer via aanbodregulering

De vraag naar rechtshulp blijkt een elementair goed, waarbij regulering er-
van via de weg van het prijsmechanisme in betrekkelijk geringe mate effectief
lijkt. Voor de grote categorie WROM-gerechtigden op wie de eigenbijdrage-
maatregel en de griffierechtverhoging gericht was, heeft het niet geleid tot
duidelijke effecten, terwijl anderzijds de daaruit voortvloeiende uitgavenver-
hoging voor velen van hen toch niet veronachtzaamd kan worden.

Dit alles is niet nieuw; in de argumentatie van tegenstanders van de maat-
regelen kon men deze overwegingen veelvuldig aantreffen. De vraag rijst der-
halve waarom toch voor een dergelijke ingreep gekozen is. Men kan stellen -
en dat antwoord zal naar wij vermoeden een grote mate van waarheid bevat-
ten - dat op deze simpele wijze een budgettaire besparing wordt bereikt. Er
is echter naar wij vermoeden ook nog een "dieperliggende" reden. Bij velen
zal de mening leven dat het bij het beroep op de rechtsverzorging in civiele
zaken uiteindelijk gaat om een vrijwillige beslissing van de betrokkenen, dit in
tegenstelling tot het beroep daarop in de strafrechtelijke sfeer 16). Naarmate
men die mening sterker is toegedaan, ligt het voor de hand dat men ondanks

14) Vgl. Van Tulder en Jansen (1987).

15) Het verschil tussen het aandeel van de lagere inkomens - 86% bij het WODC en 76% bij het
SCP - is het gevolg van het gegeven dat in ons geval geen sprake is van een landelijk represen-
tatieve steekproef.

16) De Groot en Pommer constateren in hun recente onderzoek inzake de relatie tussen individuele
oordelen over de noodzaak van bepaalde voorzieningen en de juistheid om daarop al dan niet te
bezuinigen van overheidswege, dat alleen op het terrein van justitie degene die gebruik maken
van die voorziening, in meerderheid van mening zijn dat daarop wel bezuinigd mag worden. Zij
schrijven deze "perverse" samenhang toe aan het feit dat via de vraagstelling vooral aan straf-
rechtelijke contacten met de justitiële overheden werd gedacht. Vgl. De Groot en Pommer (1987).
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bezwaren die men hoort, blijft vasthouden aan het idee dat het prijsmecha-
nisme toch wel zal bijdragen tot verantwoord gebruik.

Empirisch onderzoek naar de feitelijke gang van zaken relativeert een der-
gelijk uitgangspunt in hoge mate. Een benadering waarin het beroep op
rechtsvoorziening primair beschouwd wordt als een resultante van eerder na-
gestreefde vermijding, treft men aan in het werk van Blankenburg 17). Op basis
van een studie naar het gedrag van mensen die via hun rechtsbijstandsver-
zekering geen financieel risico (en dus geen via het prijsmechanisme ver-
onderstelde rem op gebruik) hebben, blijkt niet te kunnen worden geconclu-
deerd tot een omvangrijker of minder bewust gebruik. Datzelfde geldt niet al-
leen voor het beroep op de rechter; het beroep op de advocaat en de bureau-
medewerker kan eveneens vanuit dit verklaringsschema bezien worden. De
grote vraag ernaar berust niet op de intrinsieke aantrekkelijkheid ervan; het
beroep valt op straffe van grote onzekerheid of zekere negatief te waarderen
gevolgen niet te ontwijken.

Bovenstaande benadering biedt een aanknopingspunt voor het beleid dat
gericht is op een efficiënt beheer van de overheidsmiddelen. Gegeven de
grondwettelijke noodzaak van door de overheid gefinancierde rechtshulpvoor-
zieningen, lijkt het gezien het voorgaande veel meer aanbeveling te verdienen
dat men de aandacht voor alles toespitst op de organisatie en werkwijze van
de rechtshulpverlenende instanties. Eenvoudig te bereiken eerstelijnsvoorzie-
ningen die via hun informatie- en verwijzingsbeleid sterk reducerend en stu-
rend werken, dat zijn aspecten die benadrukt dienen te worden in het kader
van efficiënt beheer. Niet de vraagzijde, maar via de aanbodzijde sturen en be-
heren, dat lijkt de daaruit te trekken conclusie.

De resultaten van ons onderzoek laten zich lezen als een bevestiging van
het feit dat de vraagzijde een weinig geschikt aanknopingspunt biedt. Ze
onderstrepen op indirecte wijze de juistheid van het beleid dat heeft geresul-
teerd in een uitgebreid netwerk van rechtshulpvoorzieningen. Hoe paradoxaal
het ook mag klinken, de investeringen ten behoeve van dat omvangrijke
systeem hebben, gegeven de onvermijdelijkheid van die vraag, geleid tot een
zuinigheid die met recht in internationaal perspectief de aandacht trekt.

17) Vgl. Blankenburg (1982).
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Bijlage 1
Samenstelling begeleidingscommissie

Voorzitter

dr. J.J.M. van Dijk

Leden

prof. dr. E. Blankenburg

P. Hocker*)

drs. P.F. Jagers

mw. mr. H. Klatter

mw. mr. T. Jongeneel**)

mw. mr. E.E. Minkjan

mr. N.P. Levenkamp

mr. E. Meyer

dr. G.J. Veerman

directeur WODC,
Ministerie van Justitie

hoogleraar Rechtssociologie,
Vrije Universiteit Amsterdam

secretaris Vereniging voor Rechtshulp

medewerker HDORR,
Ministerie van Justitie

Landelijk Overleg Besturen Bureaus voor
Rechtshulp (LOB)

Landelijke Vereniging van Medewerkers
Bureaus voor Rechtshulp (LOK)

Nederlandse Orde van Advocaten

medewerker HDORR,
Ministerie van Justitie

Bureau voor Rechtshulp Rotterdam

raadadviseur Wetgevingsonderzoek WODC,
Ministerie van Justitie

In de slotfase wegens ziekte vervangen door mw. M. Kraamwinkel.

Gedurende het onderzoek vervangen door mw. mr. E. Bravenboer.
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Bijlage II
Ontwikkeling gefinancierde rechtshulp 1975.1985

Overzicht van de ontwikkeling van de gefinancierde rechtshulpverlening in
zowel civiele als strafzaken sedert 1975, in absolute aantallen en in uitbetaal-
de bedragen, zowel absoluut als teruggerekend naar het prijspeil van 1975.

jaar toevoegingen toevoegingen
civielladm. straf

aantal bedrag
abs. •

bedrag
in gld.

aantal bedrag
abs.

bedrag
in gld.

1975 1975

1975 75000 39,5 39,5 20000 5,9 5,9
1980 158500 102,9 76,8 34000 29,0 21,6
1981 186300 122,8 85,9 37300 32,9 23,0
1982 204100 140,2 92,8 43300 38,5 25,5
1983 201300 143,1 92,3 44400 40,5 26,1
1984 219400 137,1 85,2 46400 44,1 27,4
1985 218500 129,5 79,0 48200 46,2 28,2

In miljoenen guldens
••) In miljoenen guldens en gecorrigeerd voor inflatie

Bron: Ministerie van justitie
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Bijlage III
Inkomensgrenzen eigen bijdrage

Overzicht van de gehanteerde inkomensschijven in het Besluit Financiële
Toevoegingsgrenzen en de daarbij behorende eigen bijdrage in 1981 en 1984.

1981 1984
inkomen' eigen

bijdrage
inkomen eigen

bijdrage

tot 1500 25/ 50
1500 - 1750 60

- tot 2000 geen 1750 - 2050 110
2000 - 2125 150 2050 - 2200 165
2125 - 2250 275 2200 - 2350 295
2250 - 2375 400 2350 - 2450 420
2375 - 2500 525 2450 - 2575 550

Voor een omschrijving van het hier gehanteerde inkomensbegrip zij verwezen naar genoemd
Besluit, art. 5 t/m 9.
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Bijlage IV
Gegevens omtrent steekproef advocaatbezoekers

1. Procedure en controle

Zodra een schriftelijk verzoek van de advocaat om hem/haar aan de betrok-
ken cliënt toe te voegen in de steekproef was opgenomen, werd door de mede-
werker van het Bureau een kopie gemaakt van een gedeelte (blz. 2 en 3) van
het daarbij behorende Bewijs van Onvermogen. Vervolgens werd die kopie
voorzien van een nummer, terwijl het identieke nummer ook werd gezet op for-
mulieren die naar de cliënt en naar de advocaat werden gestuurd. Op die wijze
kon later alle relevantie informatie geïdentificeerd worden. Alleen als later op
het WODC het betreffende formulier van de cliënt geregistreerd was, werd de
kopie door het Bureau ter beschikking gesteld aan de onderzoekers. De
overige kopieën zouden door het Bureau vernietigd worden. Deze procedure is
de cliënt in een afzonderlijke brief van de zijde van het Bureau meegedeeld.

Gegeven het streefgetal en het op basis van ervaring geschatte aantal toe-
voegingsverzoeken dat men in de onderzoekperiode kon verwachten, werd per
Bureau uit de dagelijks binnenkomende post een steekproef getrokken. Ter
voorkoming van een in deze steekproef te verwachten oververtegenwoordi-
ging van echtscheidingsproblemen, is tevoren bepaald dat de helft van de in
eerste instantie getrokken scheidingstoevoegingen teruggelegd zou worden
en vervangen door een toevoeging inzake een ander probleem. Dit is gedaan
op basis van de veronderstelling dat bij dit probleem geen enkel effect van de
bijdrage verwacht moet worden, deels gezien de aard van het probleem, deels
gezien de verplichte inschakeling van de advocaat (als procureur). De aldus
getrokken toevoegingsformulieren zijn ook gebruikt voor het verzamelen van
financiële gegevens.

Na codering van de verzamelde formulieren bleek dat we beschikten over'
222 formulieren uit de voormeting (21% van de onderzoekpopulatie) en 351
formulieren uit de nameting (wederom 21% van de populatie).

Bij het coderen is uitgegaan van de door de verzoeker opgegeven bedragen
ten aanzien van de verschillende posten. Door het - achteraf gesproken:
helaas - buiten beschouwing laten van de door het Bureau gemaakte defini-
tieve opgave (in de daartoe afzonderlijk aangegeven velden) en het niet
kopiëren van de laatste bladzijde van het formulier, kan het beeld dat we aldus
verkregen hebben, afwijken van het beeld zoals dat uiteindelijk door het
Bureau is vastgesteld. Zo weten we niet of en in welke mate door het Bureau
een beroep op de hardheidsclausule is gedaan, in hoeverre er sprake is van
een fiscale aftrek van de alimentatie aan de ex-echtgenote, terwijl ook de uit-
eindelijk in aanmerking genomen bijzondere kosten minder kunnen zijn dan
wij moeten aannemen op grond van ons materiaal. Het gevolg hiervan is dat in
sommige situaties de door ons vastgestelde draagkracht lager is dan die
welke door het Bureau is vastgesteld.

De voor de hand liggende vraag in hoeverre deze onnauwkeurigheden een
serieuze en betrouwbare benadering van de werkelijkheid onmogelijk maken,
is langs indirecte weg te beantwoorden. Medio 1985 bereikte ons namelijk een
verzoek van de zijde van het Bureau voor Rechtshulp Roermond, dat ons bij
monde van de heer P.J.M. van Leeuwen verzocht hulp te bieden bij de bewer-
king van door hem verzamelde gegevens. Ten behoeve van een door hem uit-
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gevoerd onderzoek naar mogelijke alternatieven voor het huidige systeem van
gefinancierde rechtshulp, heeft de betreffende onderzoeker een steekproef
van 10% getrokken uit de begin 1985 door het Bureau verstrekte toevoegin-
gen. Met terzijdelating van de strafrechtelijke zaken betreft het hier een
bestand van 504 formulieren ten behoeve van een verzoek om toevoeging in
een civielrechtelijk probleem. Juist waar dit bestand niet die onnauwkeurig-
heden heeft waarvan boven melding is gemaakt, biedt een vergelijking tussen
beide bestanden een antwoord op de vraag naar de bruikbaarheid van ons
eigen bestand.

In de onderstaande tabel treft men de vergelijking aan tussen de door ons
gemaakte berekeningen ten aanzien van de draagkracht - weergegegeven in
de onderscheiden bijdragecategorieën - en die welke gebaseerd zijn op het
materiaal afkomstig uit Roermond. Voor de beantwoording van de boven-
gestelde vraag dient men de resultaten van de WROM-nameting (uit 1984) te
vergelijken met de gegevens van Roermond, die de situatie van 1985 weer-
geven. Terwille van het overzicht hebben we tevens de resultaten van de
WROM-voormeting (uit 1983) toegevoegd.

Tabel 1: Draagkracht van verzoekers om toevoeging in civiele zaken weergegeven in eigenbijdrage-
categorieën

bijdrage
WROM-onderzoek

voormeting nameting
onderzoek
Roermond

(1983) (1984). (1985)

f 25,-1f 50,- 69% (146) 66% (221) 65% (327)
f 60,- 14% ( 30) 15% 49) 12% ( 60)
f 110,- 13% ( 27) 12% ( 40) 9% ( 47)
ƒ265,- 2% ( 5) 2% ( 8) 5% ( 23)
f295,- - - 2% ( 7) 2% ( 9)
f420,- 1% ( 1) - ( 1) 2% ( 10)
f550,- 1 % ( 2) 1 % ( 2) 2% ( 7)
zelf betalen 1% ( 2) 2% ( 6) 3% ( 17)

totaal 100% (213) 100% (334) 100% (500)

Uit deze resulaten valt af te leiden dat bovenbeschreven onnauwkeurig-
heden terzake van uitgaven en lasten van verzoekers geen opvallende af-
wijkingen ten aanzien van het werkelijke beeld van de draagkracht heeft ver-
oorzaakt.

2. Frequenties

Uit een oogpunt van informatievoorziening geven we hierbij de verdelingen
van de door ons genoteerde gegevens afkomstig van het BVO.

1. inkomen respondent volgens eigen opgave
BVO
- f 1000 en minder
- f 1001 t/m f 1500
- f 1501 t/m f 2000
- f 2001 t/m f 2500
- f 2501 en meer

totaal

- onbekend

voormeting nameting

44 20% 63 18%
80 36% 142 41%
66 30% 101 29%
24 11% 31 9%

7 3% 12 4%

221 100% 349 100%

1 2
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2. inkomen partner volgens opgave respondent
op BVO
- f 1000 en minder
- f 1001 t/m f 1500
- f 1501 t/m / 2000

/ 2001 t/m / 2500
- / 2501 en meer

totaal

- onbekend

3. inkomen respondent + partner volgens BVO
- f 1000 en minder
- f 1001 t/m f 1500
- f 1501 t/m f 2000
- f 2001 t/m f 2500
- f 2501 en meer

totaal

- onbekend

voormeting nameting

197 89% 322 93%
4 2% 9 3%

10 4% 11 3%
3 1 % 5 1 %
8 4% 0 -

222 100% 347 100%

0 4

voormeting nameting

27 12% 39 11%
76 34% 140 40%
66 30% 101 29%
28 13% 42 12%
24 11% 23 7%

221 100% 345 100%

1 6

voormeting nameting

4. bruto draagkracht (i.g.v. echtscheidingszaken
Is alleen het inkomen van respondent mee-
geteld)

/ 1500 en minder 114 52% 189 55%
- f 1501 t/m 12000 67 31% 99 29%
- / 2001 t/m / 2500 29 13% 40 12%
- 12501 en meer 10 5% 18 5%

totaal 220 100% 346 100%

- onbekend 2 5

voormeting nameting

5. nettodraagkracht (= brutodraagkracht min
aftrekposten), weergegeven in eigen bijdrage
categorieën
- ƒ251f50 146 69% 221 66%
- ƒ60 30 14% 49 15%
- f 110 27 13% 40 12%
- f 165 5 2% 8 2%
- f 295 0 - 7 2%
- f420 1 1 % 1 -
- f550 2 1% 2 1%
- zelf betalen 2 1 % 6 2%

totaal 213 100% 334 100%

- onbekend 8 17
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voormeting nameting

6. hebben cliënt of partner vermogen?
- ja 44 20% 64 19%

- nee 178 80% 287 81%

totaal 222 100% 351 100%

- onbekend 0 0

voormeting nameting

7. woonlasten eigen woning of kale huur per
maand
- niets
- t/m f 250
- / 251 t/m f500
- 1501 en meer

41
51
76
54

19%
23%
34%
24%

61
79

129
80

18%
23%
37%
23%

totaal 222 100% 349 100%

- onbekend 0 2

voormeting nameting

8. rentelasten
- geen
- wel

182
40

82%
18%

278
71

80%
20%

totaal. 222 100% 349 100%

- onbekend 0 2

voormeting nameting

9. overige lasten per maand (alimentatie ziekte-
kosten, bijzondere kosten)
- niets 91 41% 152 43%

- t/m / 100 24 11% 35 10%

- f 101 t/m f200 22 10% 52 15%

- f201 t/m f300 22 10% 30 9%

- f301 en meer 62 28% 81 23%

totaal 221 100% 350 100%

- onbekend 1 1
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Bijlage V
Tabellen responsanalyse

Tabel 1: Toetsing van bezoekerspopulatie van in het onderzoek betrokken Bureaus voor Rechtshulp
aan de landelijke populatie bureaubezoekers (gegevens laatste kwartaal 1983)

Utrecht Roermond Zwolle Rotterdam totaal bureau landelijk totaal

geslacht
man 1806 57,5% 439 63,2% 839 64,2% 1528 65,6% 4612 61,7% 40.785 62,9%
vrouw 1336 42,5% 256 46,8% 467 35,8% 800 34,4% 2859 38,3% 24.012 37,1%

3139 100 % 695 100 % 1306 100 % 2328 100 % 7471 100 % 64.797 100 %

X'=3.34; df=1; p<.10

leeftijd
22 jr. en jonger 247 7,5% 81 11,4% 191 13,5% 329 13,7% 848 10,9% 7.833 11,3%
23 jr. t/m 35 jr. 1732 52,9% 270 38,0% 578 40,1% 915 38,0% 3495 44,8% 31.449 45,3%
36 jr. t/m 49 jr. 904 27,6% 221 31,1% 400 28,4% 857 35,6% 2382 30,5% 21.005 30,2%
50 Jr. en ouder 391 11,9% 139 19,5% 241 17,1% 305 12,7% 1076 13,8% 9.160 13,2%

3274 100 % 711 100 % 1410 100 % 2406 100 % 7801 100 % 69.447 100 %

X'=4.08; df=3; p= <.30

aard van probleem
arbeidsrecht 672 22,0% 167 24,8% 188 14,8% 554 23,5% 1581 21,5% 13.513 20,6%
5oC. ver./voorz. 616 20,2% 162 24,0% 297 23,4% 467 19,8% 1542 21,0% 14.386 22,0%
woonrecht 494 16,2% 83 12,3% 172 13,5% 321 13,6% 1070 14,5% 9.860 15,1%
pers./fam. recht 563 18,4% 85 12,6% . 148 11,7% 411 17,4% 1207 16,4% 10.434 15,9%
adm. recht 251 8,2% 29 4,3% 194 15,3% 214 9,1% 688 9,3% 5.095 7,8%

zaak/verbintenissen 391 12,8% 129 19,1% 229 18,1% 345 14,6% 1094 14,9% 10.507 16,1%
overigen 70 2,3% 19 2,8% 40 3,2% 48 2,0% 177 2,4% 1.666 2,5%

3057 100 % 674 100 % 1268 100 % 2360 100 % 7359 100 % 65.461 100 %

X'=38.92; df = 6; p = <.001

bron: URS-registratie 1983 (laatste kwartaal)
') Exclusief procesrecht/onbekendlstrafrecht
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Tabel 2: Toetsing van de respons op de schriftelijke enquéte tijdens de voormeting met betrekking
tot de bureaubezoekers aan de landelijke populatie bezoekers (URS laatste kwartaal 1983)

kenmerk verwachting (URS 1983) schriftelijke enquête
abs. % abs. %

geslacht
man
vrouw

574
339

62,9
37,1

575
338

62,9
37,1

913 100 913 100

X'=.004; df=1; p<.25

leeftijd
22 jr. en jonger
23 jr. tlm 35 jr.
36 jr. t/m 49 jr.
50 ir. en ouder

100
397
265
116

11,3
45,3
30,2
13,2

136
416
207
128

15,3
46,9
23,3
14,4

877 100 877 100

X' = 27.29; d f = 3; p <.001

aard van probleem
arbeidsrecht
soc. ver.lvoorz.
woonrecht
personenlfam. recht
adm. recht
zaak/verbintenissen recht
overige

188

199

137

145

71

146

23

20,6
22,0

15,1

15,9
7,8

16,1

2,5

230
154
137

131

63
177

20

25,2

16,9

15,0

14,4

6,9

19,4

2,2

912 100 912 100

X2=28.77; df=6; p<.001

Tabel 3: Toetsing van de respons van de advocaatbezoekers op de schriftelijke enquéte tijdens de
voormeting aan de non-respons

kenmerk respons non-respons
abs. % abs. %

geslacht
man 163 62,5 341 61,9
vrouw 98 37,5 210 38,9

261 100 551 100

X2=.02; df=1; p<.90

leeftijd
22 jr. en jonger 34 13,2 48 8,8
23 jr. t/m 35 jr. 98 38,0 206 37,8
36 jr. t/m 49 jr. 85 32,9 212 38,9
50 jr. en ouder 41 15,9 79 14,5

258 100 545 100

X2=5.18; df=3; p<.16

aard van probleem
arbeidsrecht 48 18,5 90 16,3
soc. voorziverz. 30 11,5 73 13,2
woonrecht 14 5,4 55 10,0
adm. recht 8 3,1 18 3,3
echtscheiding 82 31,5 180 32,7
persoon/familie recht 12 4,6 20 3,6
zaak/verbintenissen 65 25,0 111 20,1
overige' 1 0,4 4 0,7

260 100 551 100

X2=7.19; df=5; p<.30

*) Bij toetsing buiten beschouwing gelaten.

74



Tabel 4: Toetsing van de respons van de advocaatbezoekers op de schriftelijke enquête tijdens de
nameting aan de non-respons

kenmerk respons non-respons

abs. % abs. %

geslacht
man
vrouw

238
118

66,9
33,1

540
327

62,3
37,7

356 100 867 100

X2=2.08; df=1; p=.14

leeftijd
22 jr. en jonger
23 jr. tlm 35 jr.
36 jr. t/m 49 jr.
50 jr. en ouder

32
118
133

71

9,0
33,3
37,6
20,2

77
349
300
138

- 8,9
40,4
34,7
16,0

. 354 100 864 100

X'=6.28df=3p=.09

aard probleem
arbeidsrecht
soc. voorz.lverz.
woonrecht
adm. recht
echtscheiding
personen en familierecht
zaken en verbintenissenrecht
overige*

58

56

31

9

102

9

91

-

16,3

15,7

8,7

2,5

28,7
2,5

25,6

-

116

118

90

20

270

29

217

6

13,4

13,6

10,4
2,3

31,2

3,3

25,1

0,7

356 100 866 100

X2=6.61; df=7; p=.47

*) Bij toetsing buiten beschouwing gelaten.
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Tabel 5: Vergelijking van bezoekers Bureau voor Rechtshulp en advocaatbezoekers op basis van
respons op de schriftelijke enquête van de voormeting (1983)

kenmerk

geslacht
man
vrouw

X'=.00; df=1; p=.93

leeftijd
22 jaar en jonger
23 jaar t/m 35 jaar
36 jaar t/m 49 jaar
50 jaar en ouder

X==11.68; df = 3; p=.00

opleiding
lager onderwijs
uitgebreid/voortgezet
middelbaar/hoger

X==5.23; df=2; p=.07

inkomen (netto p/m)
f 1500 en minder
f 1501 t/m f 2000
f 2001 t/m f 2500
f 2501 en meer

X'=13.98; df=3; p=.00

aard van probleem
arbeidsrecht
soc. voorz/verz.
woonrecht
echtscheiding
zaken/verbintenissenrecht
overige zaken

X = 79.78; df=5; p= .00

contactpatroon
eigen initiatief
via familie/vrienden
verwezen

X'=8.20; df=2; p=.01

bureaubezoekers advocaatbezoekers

abs. % abs. %

575
338

63,0
37,0

163
98

62,5
37,5

913 100 261 100

156
416
207
128

15,3
46,9
23,3
14,4

34
98
85
41

13,2
38,0
32,9
15,9

887 100 258 100

443
210
227

50,3
23,9
25,8

146
56
50

57,9
22,2
19,8

880 100 251 100

416
213
111

79

50,8
26,0
13,6
9,6

156
67
21
12

60,9
26,2

8,2
4,7

819 100 256 100

230
154
137
104
177
110

25,2
16,9
15,0
11,4
19,4
12,1

48
30
14
82
65
21

18,5
11,5
5,4

31,5
35,0

8,1

912 100 260 100

455
175
276

50,2
19,3
30,5

106
52

101

40,9
20,1
39,0

906 100 259 100
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Tabel 6: Vergelijking van bezoekers van Bureau voor Rechtshulp en advocaatbezoekers op basis
van respons op de schriftelijke enquête van de nameting (1984)

kenmerk

geslacht
man
vrouw

X'=11.46; df=1; p=.00

leeftijd
22 jaar en jonger
23 jaar t/m 35 jaar
36 jaar t/m 49 jaar
50 jaar en ouder

X'=38.50; df = 3; p=.00

opleiding
lager onderwijs
uitgebreid/voortgezet
middelbaarihoger

X'=25.50; df=2; p=.00

inkomen (netto p.m.)
f 1500 en minder
f 1501 t/m f 2000
f 2001 tlm f 2500
f 2501 en meer

X'=23.62; df=3; p=.00

aard van probleem
arbeidsrecht
soc.verz./voorz.
woonrecht
echtscheiding
zaken- en verbintenissenrecht
overige zaken

X'=13.18; df=5; p=.00

contactpersoon
eigen initiatief
via vrienden
op verwijzing

X'=22.96; df=2; p=.00

bureaubezoekers advocaatbezoekers
abs. % abs. %

843
640

56,8
43,2

238
118

66,9
33,1

1483 100 356 100

216
647
351
220

15,1
45,1
29,5
15,3

32
118
133

71

9,0
33,3
37,6
20,1

1434 100 354 100

653
395
373

46,0
27,8
26,2

209
91
53

59,2
25,8
15,0

1421 100 353 100

677
380
125
123

51,9
29,1

9,6
9,4

220
84
35
10

63,0
24,1
10,0
2,9

1305 100 349 100

392
222
254
125
305
152

27,0
15,3
17,5
8,6

21,0
10,5

58
56
31

102
91
18

16,3
15,7
8,7

28,7
25,6

5,1

1450 100 356 100

788
265
409

53,9
18,1
28,0

149
57

143

42,7
16,3
41,0

1462 100 349 100
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Tabel 7: Vergelijking van respons en non-respons op de telefonische enquête onder de bureau-
bezoekers tijdens de voormeting

kenmerk

geslacht
man
vrouw

X'= 1.29; df= 1; p=.25

leeftijd
22 jaar en jonger
23 tlm 35 jaar
36 tlm 49 jaar
50 jaar en ouder

X'=21.95; df=3; p=.00

burgerlijke staat
ongehuwd
gehuwd
weduwe
gescheiden

X'=14.82; df=3; p=.002

opleiding
lager/voortgezet
uitgebreid/middelbaar
hoger

X'=4.82; df=2; p=.08

inkomen (netto p.m.)
f 1500 en minder
f 1501 t/m f 2000
f 2001 tlm f 2500
f 2501 en meer

X'=16.07; df=3; p=.001

aard van probleem
arbeidsrecht
soc. voorz./verz.
woonrecht
echtscheiding
zaken/verbintenissenrecht
overige gebieden

X' = 13.29; df = 5; p =.02

respons non-respons
abs. % abs. %

279
178

61,1
38,9

296
160

64,9
35,1

457 100 456 100

71
178
128

71

15,8
39,7
28,6
15,8

65
238

79
57

14,8
54,2
18,0
13,0

448 100 439 100

143
238

10
61

31,6
52,7

2,2
13,5

176
182

16
80

38,8
40,1

3,5
17,6

452 100 454 100

194
183
60

44,4
41,9 ,
13,7

222
154
68

50,0
34,7
15,3

437 100 444 100

178
118
66
44

43,8
29,1
16,3
10,8

238
95
45
35

57,6
23,0
10,9
8,5

406 100 413 100

135
76
63
42
92
49

29,5
16,6
13,8
9,2

20,1
10,7

95
78
74
62
85
61

20,9
17,1
16,3
13,6
18,7
13,4

457 100 455 100
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Tabel 8: Vergelijking van respons en non-respons op de telefonische enquête onder de advocaat-
bezoekers tijdens de voormeting

kenmerk

geslacht
man
vrouw

X'=.16; df=1; p=.68

leeftijd
22 jaar en jonger
23 jaar t/m 35 jaar
36 jaar t/m 49 jaar
50 jaar en ouder

X'=479; df=3; p=.18

burgerlijke staat
ongehuwd
gehuwd
weduwe
gescheiden

X'=2.14; df=3; p=.49

opleiding
lager/voortgezet
uitgebreid/middelbaar
hoger

X'=4.11; df=2; p=.12

inkomen (netto p.m.)
f 1500 en minder
f 1501 t/m f 2000
12001 t/m f 2500
f 2501 en meer

X'=10.23; df = 3; p=.01

aard van probleem
arbeidsrecht
soc. voorz./verz.
woonrecht
echtscheiding
zaken/verbintenissenrecht
overige gebieden

respons non-respons
abs. % abs. %

67
37

64,4
35,6

96
61

61,1
38,9

104 100 157 100

14
32 .
37
21

13,5
30,8
35,6
20,2

20
66
48
20

13,0
42,9
31,2
13,0

104 100 154 100

22
53

3
26

21,2
51,0

2,9
25,0

39
69

2
47

24,8
43,9

1,3
29,9

104 100 157 100

50
41
12

18,5
39,8
11,7

91
47
11

61,1
31,5

7,4

103 100 149 100

51
30

9
9

51,5
30,3

9,1
9,1

105
37
12
3

66,9
23,6

7,6
1,9

99 100 . 157 100

24
12

4
32
22
10

23,1
11,5
3,8

30,8
21,2

9,6

24
18
10
90
43
11

15,4
11,5
6,4

32,1
27,6

7,1

104 100 156 100

X'=4.32; df=5; p=.50
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Bijlage VI
Afgrenzing Inkomenscategorieën

Op het eerste gezicht zou het voor de hand liggen om eenvoudigweg de in-
deling te baseren op de draagkracht-classificatie op basis waarvan de eigen
bijdrage wordt bepaald. Dat is echter bij nader inzien daarom weinig zinvol,
omdat deze indeling het resultaat is van den administratieve procedure die bij
geen van de betrokkenen bekend kan worden verondersteld. Wil men trachten
na te gaan of de prijsmaatregel een mogelijk afschrikkend effect heeft op de
vraagzijde, dan moet men de indeling, dunkt ons, baseren op een inkomens-
criterium dat in de beleving van de direct betrokkenen een rol kan spelen en in
de gegeven situatie relevant te achten is. Als zodanig is de in de discussie
vaak gehanteerde inkomensgrens van f 2000,- (per maand) aan te merken.
Zowel in de parlementaire behandeling als in de berichten in de media, heeft
deze grens als scharnierpunt gefungeerd. Op basis van die overweging heb-
ben we ten behoeve van de analyse daarbij aansluiting gezocht.

In de beide schriftelijke enquêtes is met behulp van een gesloten vraag ge-
tracht in zicht te krijgen in het nettogezinsinkomen (per maand) van de betrok-
kenen. Vanzelfsprekend levert de beantwoording van een dergelijke vraag om
meer redenen een niet geheel betrouwbaar beeld op. Er is echter een mogelijk-
heid om na te gaan in welke mate er sprake is van belangrijke afwijkingen.
Voor degenen van wie we over inkomensgevens beschikken zoals die zijn
vastgelegd op het Bewijs van Onvermogen, kunnen we het relevante inkomen
vergelijken met hetgeen men zelf heeft opgegeven. Deze vergelijking laat zien
dat in beide metingen 73% van de opgaven overeenstemmen; voor de lagere
inkomenscategorieën is dat percentage nog hoger. Van de 189 personen die
in 1983 volgens eigen opgave beschikten over een netto(gezins)inkomen van
niet meer dan f 2000,- per maand, bleken 173 (92%) volgens het BVO een
juiste schatting gemaakt te hebben; van de 296 personen die hetzelfde ant-
woord gaven in 1984, bleken 269 (91 %) correct geantwoord te hebben. Afgaan-
de op deze gegevens is een tweedeling gemaakt, waarbij de respondenten
met een inkomen minder dan f 2000,- als de categorie werden aangemerkt
voor wie de eigenbijdragemaatregel een prijsverhoging van het recht inhield.
Een partiële. toetsing van die aanname - weer afgaande op degenen voor wie
een schriftelijke toevoeging werd aangevraagd - toont aan dat van hen die
volgens onze indeling tot de "test-categorie" behoren, op grond van hun offi-
cieel vastgestelde draagkracht in 1983 92% een bijdrage kreeg opgelegd van
maximaal f 110,-, terwijl dat voor 1984 voor 91% van de personen geldt. Al
met al aanwijzingen dat het gekozen indelingscriterium een alleszins ade-
quate benadering oplevert.

Onnodig wellicht op te merken dat de gehele benadering stoelt op de aan-
name dat de op de BVO-formulieren vermelde bedragen een correcte weer-
gave van de financiële situatie der betrokkenen is.
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18. Opvattingen over en ervaringen met reclasseringsvroeghulp
drs. L.C.M. Tigges

19. Amsterdam, 30 april 1980
drs. E.G.M. Nuijten-Edelbroek

20. De vroeghulp in de praktijk in relatie tot haar doelstellingen
drs. E.G.M. Nuijten-Edelbroek; drs. L.C.M. Tigges

21. Meningen van de Nederlandse bevolking over alimentatie na
echtscheiding
dr. C. van der Werff

22. Plaatsing op een landelijke afzonderingsafdeling
drs. B. van der Linden

23. Rechtsgelijkheid en sepotpraktijk
mr. F.W.M. van Straelen; dr. J.J.M. van Dijk

24. De balie geschetst
drs. A. Klijn

25. De strafvordering en straftoemeting in gevallen van zware kriminaliteit
drs. O.J. Zoomer

26. Achternamen
drs. M. W. Bol; drs. A. Klijn

27. Middellanggestraften
drs. B. van der Linden

28. Terbeschikkinggesteld
drs. J.L. van Emmerik

29. De Sprang
drs. A.C. Berghuis

30. Surveillance en voorkoming misdrijven in Hoogeveen
drs. E.G.M. Nuijten-Edelbroek

31. Selectiebeleid middellanggestraften
drs. B. van der Linden

32. Het functioneren van de vreemdelingendiensten
dr. M.J.M. Brand-Kooien; drs. F.M.E. Zoete

33. Effecten van voorlichting en controle - experiment
motorrijtuigenbelasting
drs. A.C. Berghuis; M.M. Kommer

34. Bevolking en criminaliteit op de Nederlandse Antillen;
bevolkingsonderzoek
drs. J.L.P. Spickenheuer

35. Minderheid - minder recht?
mr. H.H.M. Beune; mr. A.J.J. Hessels

36. Criminaliteitsbestrijding op langere termijn
drs. E.G.M. Nuijten-Edelbroek

37. Criminaliteitsbeheersing in Enschede
drs. J.L.P. Spickenheuer

38. Het alcohol verkeer project tijdens detentie
mr. R. Bovens

39. Misbruik van BV's
drs. A.C. Berghuis; G. Paulides

40. Leden van etnische minderheden in detentie
drs. G. van Immerzeel; drs. A.C. Berghuis
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41. Besluitvorming over verloftoekenning in het kader van de AVG
drs. A. Rook; M. Sampiemón

42. Jeugddelinquentie: achtergronden en justitiële reactie
dr. J. Junger-Tas

43. Opvattingen over de alimentatieduur - eindrapport
dr. C. van der Werf t; drs. C. Cozijn

44. Voetsurveillance en preventievoorlichting in Amsterdam-Osdorp
drs. J.L.P. Spickenheuer

45. Bestrijding van discriminatie naar ras
mr. A.J. van Duijne Strobosch

46. Opvattingen over de maatregel TBR
drs. J.L. van Emmerik

47. Dienstverlening - eindrapport
drs. M. W. Bol; mr. J.J. Overwater

48. Opinies over belastingontduiking en uitkeringsmisbruik, en over
maatregelen ter bestrijding daarvan
drs. A.C. Berghuis; M.M. Kommer

49. Mishandeling en Hulpverlening
drs. C.H.D. Steinmetz; H.G. van Andel

50. Het'reclasseringswerk: visies van cliënten en maatschappelijk werkers
op het hulpverleningsproces
drs. J.L.P. Spickenheuer

51. Goed gemerkt: een nieuwe manier van inbraakpreventie?
dr. A. Roëll; P.J. Linckens

52. Extra politie-inzet en rijden onder invloed
mr. R. Bovens

53. Wijkteampolitie
drs. A. Slothouwer

54. De rechter aan het werk: overbelast of onderbenut?
mr. J.R.A. Verwoerd; mr. P.A.J.Th. van Teeffelen

55. Experimenten opvang drugverslaafde gedetineerden
drs. M.L. Meijboom

56. Politiële misdaadbestrijding; de ontwikkeling van het Amerikaanse,
Engelse en Nederlandse onderzoek aangaande politiële
misdaadbestrijding sedert de jaren '60
dr. C. Fijnaut; drs. J.L.P. Spickenheuer, drs. E.G.M. Nuijten-Edelbroek

57. Het toekennen van prioriteiten bij de tenuitvoerlegging van de
voorlopige hechtenis
drs. A.C. Berghuis; J.J.A. Essers

58. Gelet op de persoon van de rechter. Een observatie-onderzoek naar het
strafrechtelijk beslissen in de raadkamer
dr. P.C. van Duyne; mr. J.R.A. Verwoerd

59. Privacy en persoonsregistraties
drs. C. Cozijn

60. Gezinsvorming door jonge migranten
drs. M.M.J. Aalberts

61. TBR en Recidive
drs. J.L. van Emmerik

62. Effecten van de Wet Ketenaansprakelijkheid op malafiditeit
drs. A.C. Berghuis; dr. P.C. van Duyne; J.J.A. Essers
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