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Managementsamenvatting

Aanleiding en onderzoeksaanpak

De advocatuur vervult een belangrijke en bijzondere rol en positie in de rechtsstaat. In de
Advocatenwet (Aw) is de bijzondere positie van de advocaat wettelijk geborgd. Uit verschil-
lende adviezen en onderzoeksrapporten eind vorige en begin deze eeuw bleek dat het toe-
zicht onvoldoende was en modernisering en verbetering behoefde, mede vanwege de groei
van de advocatuur en de toenemende internationalisering in de afgelopen decennia. Deze
constatering heeft uiteindelijk na een complex wetgevingsproces geleid tot de Wet van 1 ok-
tober 2014 tot aanpassing van de Advocatenwet en enige andere wetten in verband met de
positie van de advocatuur in de rechtsorde en herziening van het toezicht op advocaten (Wet
positie en toezicht advocatuur, Wpta), waarmee per 1 januari 2015 de Aw en enige andere
wetten zijn gewijzigd.

De kern van de wetswijziging heeft betrekking op de herziening van het toezichtstelsel. De
Wopta voorziet daarnaast in de codificatie van de kernwaarden als toetsingskader voor de be-
roepsuitoefening door advocaten, een beperkte aanpassing van het tuchtrecht en enkele an-
dere wijzigingen.

De hoofdvraag van het onderzoek luidt als volgt:

Functioneert het door de Wet positie en toezicht advocatuur geintroduceerde stelsel
van toezicht overeenkomstig zijn doelstellingen, hoe werken de overige wetswijzigin-
gen, waaronder het tuchtrecht, en leveren die een bijdrage aan de kwaliteit van de
advocatuur?

Om de hoofdvraag te kunnen beantwoorden zijn drie deelonderzoeken uitgevoerd:
1. Reconstructie beleidstheorie
2. Procesevaluatie
3. Doelbereikingsevaluatie

Voor het onderzoek is een literatuur- en documentstudie uitgevoerd, zijn interviews met
veertig sleutelinformaten afgenomen, heeft een jurisprudentieonderzoek plaatsgevonden en
is door middel van een digitale enquéte getracht een beeld te krijgen van de werking van het
toezicht en het tuchtrecht zoals dat wordt ervaren door advocaten. De concept-conclusies
en aanbevelingen zijn voorgelegd aan een expertmeeting.
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Beleidsreconstructie

Aanleiding

Belangrijkste aanleiding voor de Wpta was dat een aantal onderzoeken eind vorige en begin
deze eeuw de wetgever — gesteund door de NOvA — de noodzaak voelde om het toezicht op
de advocatuur te moderniseren en verbeteren. Het toezichtsstelsel zou bij verschillende ont-
wikkelingen in de advocatuur, zoals de vergroting van de beroepsgroep en toenemende in-
ternationalisering, zijn achtergebleven, zo komt onder meer naar voren uit het WRR-rapport
De toekomst van de nationale rechtsstaat uit 2005. Bovendien riep ook de commissie-Van
Wijmen in 2006 op om het toezicht, klacht- en tuchtrecht te hervormen in het belang van de
consument/rechtszoekende. Mede in het licht van deze rapporten kwam de regering tot de
overtuiging dat het toezicht in een sterke beslotenheid werd uitgeoefend, moeizaam kenbaar
was, vooral reactief van karakter was en dat de onafhankelijkheid van het toezicht onvol-
doende was verzekerd. Dit vormde aanleiding om na te denken over de modernisering van
het toezichtstelsel. Deze aanleiding hiertoe werd verder versterkt vanwege de constatering
van de parlementaire werkgroep-Joldersma in 2008 dat zich binnen de juridische beroeps-
groepen incidenten hadden voorgedaan, zoals betrokkenheid van notarissen bij malafide
vastgoedtransacties en het gebruik van derdenrekeningen door advocaten voor andere doel-
einden dan bedoeld. Ook de beroepsorganisatie voor de advocatuur, de Nederlandse Orde
van Advocaten (NOvA), zag de noodzaak in om het toezicht op de advocatuur te verbeteren
en had uit eigen initiatief Docters van Leeuwen opdracht gegeven om te komen tot een ana-
lyse van de knelpunten en verbetervoorstellen.

De wetgever en de NOvA waren eensgezind over de noodzaak tot herziening van het toezicht-
stelsel, waarbij het stelsel zou worden versterkt, geprofessionaliseerd en gemoderniseerd. De
vraag welke middelen hiervoor ingezet moeten worden heeft tot veel debat geleid. Met name
de instelling van een college van toezicht (CvT) met door de Kroon benoemde leden, welke —
in plaats van de dekens — verantwoordelijk zou worden voor het uitoefenen van toezicht op
de advocatuur riep hevige weerstand op. Deze weerstand kwam vooral voort uit de zorg dat
de bijzondere positie van de beroepsgroep op onvoldoende geborgd zou zijn: het (over-
heids)toezicht zou te dicht op de advocatuur komen te staan. Uiteindelijk bleek de minister
bereid het wetsvoorstel aan te passen, waarbij het CvT de rol van systeemtoezichthouder
kreeg en de deken aangewezen werd als wettelijk toezichthouder op de naleving van de Aw
en de Wet ter voorkoming van witwassen en financieren van terrorisme (Wwft). Het aange-
paste voorstel kon op draagvlak rekenen in zowel het parlement als bij de NOvA.

Instrumenten
Belangrijkste elementen van het nieuwe toezichtstelsel zijn dat het toezicht op de naleving
van de Aw en de Wwft door advocaten bij de lokale deken komt te liggen die de beschikking
krijgt over het toezichtinstrumentarium van de Awb. Het CvT gaat als nieuw orgaan systeem-
toezicht houden op de toezichthoudende taken van de lokale dekens.

Uit de wetsgeschiedenis volgt dat de wetgever de volgende eisen stelt aan een goed werkend
toezicht op de advocatuur: het toezichtstelsel — met als belangrijkste actoren de dekens en
het CvT — dient onafhankelijk, transparant, uniform en effectief te zijn. Deze eisen sluiten aan
bij de zes principes van ‘goed toezicht’ uit de Tweede Kaderstellende visie op Toezicht. Voor
een deel zijn deze eisen uitgewerkt in wettelijke bepalingen.

II
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Doelen

De doelen van de Wpta zijn als volgt gereconstrueerd aan de hand van de wetsgeschiedenis.
De herziening van het toezicht moet leiden tot een evenwichtig en modern stelsel van toe-
zicht dat voldoet aan de bovengenoemde eisen onafhankelijkheid, transparantie, uniformiteit
en effectiviteit (doel). Samen met de codificatie van de kernwaarden zou dit toezichtssstelsel
moeten bijdragen aan de kwaliteit en de integriteit van en het vertrouwen in de advocatuur
(tussendoel). Dit leidt tot slot tot het hoogstgelegen doel, namelijk het komen tot een goede
rechtsbedeling. De wetgever heeft deze doelen niet geoperationaliseerd en slechts van een
beperkte uitleg voorzien. Dit bemoeilijkt de uitvoering van de doelbereikingsevaluatie, zeker
omdat niet helder is aangegeven waarop het streven van de wetgever concreet gericht is.

Procesevaluatie
In het kader van de procesevaluatie is nagegaan tot welke wijzigingen in de praktijk de wets-
wijziging aanleiding heeft gegeven. De procesevaluatie spitst zich toe op de governancestruc-
tuur van het toezichtstelsel, de werking van het dekentoezicht en systeemtoezicht in de prak-
tijk en het functioneren van het tuchtrecht.

Governancestructuur

Uit de beschrijving (hoofdstuk 3) en de analyse (hoofdstuk 6) blijkt dat er sprake is van een
ingewikkeld stelsel van verschillende actoren die voor een deel zorgen voor de noodzakelijke
checks and balances binnen het stelsel. De positie van verschillende organen en hun onder-
linge verhouding verdient vanuit het oogpunt van onafhankelijkheid, transparantie en effec-
tiviteit aanscherping, aangezien het huidige stelsel een aantal knelpunten met zich brengt.
Om deze knelpunten weg te nemen zijn enkele aanbevelingen geformuleerd.

Zo draagt de positie van de deken als enig toezichthouder binnen zijn arrondissement welis-
waar bij aan de effectiviteit van het toezicht, maar is de verkiezingswijze van de deken en de
mandatering van feitelijke toezichtswerkzaamheden aan leden van de raad van de orde pro-
blematisch. De deken wordt nu namelijk gekozen door de advocaten op wie hij toezicht
houdt. Daarnaast zijn de raadsleden zelf ook onderwerp van toezicht. Dit is vanuit het oog-
punt van onafhankelijkheid onwenselijk, ook al voorziet het systeemtoezicht door het CvT
hierbij in tegenwicht om oneigenlijke beinvloeding tegen te gaan. Ook is het wenselijk om te
komen tot een wettelijke vervangingsregeling voor de dekens. Bovenstaande overwegingen
leiden tot de formulering van de volgende aanbevelingen:

Aanbeveling 1 aan de wetgever: Voorzie in een andere verkiezingswijze van de lokale de-
ken door artikel 22, tweede lid van de Aw te wijzigen.

Aanbeveling 2 aan de dekens: Maak bij de feitelijke toezichtuitoefening (al dan niet in
mandaat) niet langer gebruik van de inzet van de andere leden van de raad van de orde.
Aanbeveling 3 aan de wetgever: Voorzie in een wettelijke basis voor de vervanging van de
deken bij de uitoefening van zijn toezichttaken.

Ook met betrekking tot de financiering van het toezicht doen zich knelpunten voor. De hui-
dige financieringswijze van het toezicht staat op gespannen voet met het vereiste van onaf-
hankelijkheid, doordat de begroting door de jaarlijkse vergadering wordt vastgesteld, waar-
door de onder toezicht staande advocaten (oneigenlijke) invloed kunnen uitoefenen op de
hoogte van het toezichtbudget. Bovendien loopt de lokale omslag sterk uiteen tussen de ar-
rondissementen, wat zich slecht verdraagt met het vereiste van uniformiteit.

II1
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Het dekenberaad heeft zich — deels onvoorzien — doorontwikkeld tot een belangrijk overleg-
overgaan van de lokale dekens waarin uniform toezichtbeleid tot stand komt en dekens toe-
zichtactiviteiten op elkaar afstemmen. De wetgever had de bevoegdheid om toezichtbeleid
vast te stellen neergelegd bij het CvT; in de praktijk heeft het CvT het opstellen van (uniform)
toezichtbeleid overgelaten aan de dekens/het dekenberaad, omdat het meent dat bij hen het
primaat ligt om beleid te formuleren. Complicatie hierbij is echter dat het dekenberaad geen
formele wettelijke positie heeft en niet de bevoegdheid heeft om beleidsregels vast te tellen;
de dekens als bevoegde bestuursorganen dienen dat ieder afzonderlijk te doen. Dit doet af-
breuk aan het vereiste van uniformiteit en effectiviteit. Uit deze overwegingen komen de vol-
gende aanbevelingen voort:

Aanbeveling 4 aan de wetgever: Schrap de bevoegdheid van het CvT om beleidsregels vast
te stellen (artikel 45h van de Aw).

Aanbeveling 5 aan de wetgever: Wijs het dekenberaad aan als orgaan als bedoeld in artikel
17ain de Aw. Ken aan het dekenberaad in ieder geval de bevoegdheid toe om beleidsregels
voor de uitoefening van de taken door dekens, namelijk het toezicht op de Aw, de Wwft en
de klachtbehandeling. Bezie of het dekenberaad met andere taken belast kan worden.
Draag er zorg voor dat de bevoegdheden van het CvT zich ook uitstrekken tot het deken-
beraad.

Het formaliseren van het dekenberaad biedt ook mogelijkheden om het toezichtstelsel op
een aantal punten anders in te richten, bijvoorbeeld wat betreft de financiering van het toe-
zicht en de besluitvorming over de besteding van toezichtmiddelen, de ondersteuningsstruc-
turen en de benoeming van de dekens.

Het CvT als systeemtoezichthouder is samengesteld uit de algemeen deken en twee Kroonle-
den. De samenstelling van het CvT wordt positief gewaardeerd. De rol van de algemeen deken
draagt bij aan de effectiviteit van het systeemtoezicht vanwege diens expertise en kennis van
de beroepsgroep. Desondanks is gebleken dat de combinatie van functies die verbonden zijn
aan de positie van de algemeen deken zich slecht verdragen met de vereisten van onafhan-
kelijkheid en transparantie. Dit leidt tot de conclusie dat de rol van de algemeen deken in het
CvT zorgt voor onvoldoende functiescheiding tussen systeemtoezicht en beleidsbepaling/be-
stuur, maar tegelijkertijd zorgt voor de toegevoegde waarde voor het functioneren van het
CvT. Deze conclusie leidt tot de volgende aanbeveling:

Aanbeveling 6 aan de wetgever: Schrap de bepaling in artikel 36a Aw dat de deken van de
algemene raad voorzitter van het CvT is. Bepaal dat een lid benoemd bij koninklijk besluit
optreedt als voorzitter van het CvT. Ken de aanwijzingsbevoegdheid uit artikel 45b van de
Aw toe aan het CvT en niet langer aan de deken van de algemene raad.

Tot slot is geconstateerd dat de wettelijk vastgestelde procedure inzake de benoeming van
Kroonleden in de praktijk niet volledig uit de verf komt. De algemene raad draagt in de praktijk
telkens één kandidaat voor de benoeming voor, terwijl de Aw uitgaat van een kandidatenlijst
van drie kandidaten. Daarnaast is het bijzonder te noemen dat het CvT zelf geen formele po-
sitie heeft bij het aanbevelen van nieuwe leden. Om deze procedure te verbeteren zijn de
volgende aanbevelingen geformuleerd:

Aanbeveling 7 aan de algemene raad: Zet erop in dat bij volgende benoemingen van
Kroonleden aan de minister een lijst van aanbeveling met drie kandidaten wordt opgesteld.

v
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Aanbeveling 8 aan de wetgever: Bezie of het CvT zelf een stevigere positie kan krijgen bij
het aanbevelen van nieuwe Kroonleden. Dit vereist een wijziging van artikel 36a, tweede
lid Aw.

Werking van het toezicht in de praktijk

Het onderzoek laat zien dat het dekentoezicht in inhoudelijke zin is verbeterd. Belangrijke
ontwikkeling in de afgelopen jaren is dat de toezichtcultuur is verschoven van pastoraal naar
proactief, onder andere doordat het toezicht meer dan voorheen risicogestuurd plaatsvindt
en meer gehandeld wordt naar aanleiding van signalen. Geconcludeerd kan worden dat ook
na de inwerkingtreding van de Wpta het toezicht zich heeft doorontwikkeld. Het door de wet
geintroduceerde systeemtoezicht door het CvT heeft hierbij een belangrijke aanjagende rol
gespeeld. Genoemde voorbeelden hiervan zijn onder meer de verschillende beleidsregels die
zijn vastgesteld, waarmee de uniformiteit van het toezicht gebaat is, en de introductie van
nieuwe toezichtsinstrumenten, die ten goede komen aan de proactiviteit en daardoor aan de
effectiviteit van het toezicht. Ook heeft het met de Wpta geintroduceerde Awb-toezichtsin-
strumentarium in bescheiden mate bijgedragen aan de effectiviteit van het toezicht.

Desondanks zijn er ook enkele knelpunten gebleken. Zo zijn aanzienlijke verschillen tussen
arrondissementen geconstateerd bij de inzet van de instrumenten en de aandacht die aan
toezichtspeerpunten besteed wordt. Daarnaast is geconstateerd dat de omgang met klachten
en het indienen van dekenbezwaren geen uniform beeld laat zien. Bovendien heeft de dos-
siertoetsing tijdens de kantoorbezoeken nauwelijks betrekking op de inhoudelijke kwaliteit
van de dienstverlening door de advocaat. Verder valt het vanuit het oogpunt van transparan-
tie te betreuren dat de jaarverslagen nauwelijks of niet ingaan op de effectiviteit van de gele-
verde toezichtsinspanningen, dus de opgetreden maatschappelijke effecten. Tot slot is ge-
constateerd dat de dekens nauwelijks of niet gebruik maken van de Awb-
handhavingsbevoegdheden en dit instrumentarium onvoldoende effectief toepassen. De on-
derzoekers concluderen dat het toezicht zich verder kan ontwikkelen op het vlak van unifor-
miteit, effectiviteit en transparantie en hebben daartoe de volgende aanbevelingen geformu-
leerd:

Aanbeveling 9 aan de dekens/het dekenberaad: Ontwikkel en verbeter het toezicht, met
specifieke aandacht voor de volgende onderwerpen:
- De uniforme en effectieve inzet van het financiéle en Wwft-toezichtsinstrumenta-
rium;
- Een uniforme werkwijze voor de omgang met klachten en het indienen van deken-
bezwaren;
- De wijze waarop het dossieronderzoek plaatsvindt;
- De verplichting om deel te nemen aan kwaliteitstoetsen;
- De inzet van het Awb-instrumentarium, bijvoorbeeld door ontwikkeling van een
tweewegenleer;
- Formuleer waar mogelijk uniformerende beleidsregels.
Aanbeveling 10 aan het CvT: Bezie in hoeverre het toezicht door de dekens en het deken-
beraad op bovenstaande punten de gewenste verbeteringen laat zien.

Met betrekking tot de rol van het CvT blijkt dat het CvT een belangrijke en onmisbare aan-
jaagfunctie heeft vervuld bij het professionaliseren en het versterken van het dekentoezicht.
Het heeft hierbij nauwelijks gebruik hoeven maken van de aan het CvT toekomende handha-
vingsinstrumenten; lichtere, informele interventies bleken afdoende om het toezicht in de
gewenste richting te sturen. Het systeemtoezicht van het CvT voldoet in belangrijke mate aan
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de relevante vereisten van de wetgever en heeft zijn verwachtingen waargemaakt. Het CvT
zal deze rol in de toekomst moeten blijven vervullen (zie aanbeveling 10).

Het CvT heeft naar het oordeel van de onderzoekers de terechte wens om inzage te krijgen
in de door de dekens bijgehouden toezichtsdossiers. Deze inzage kan in aanvulling op de be-
staande toezichtsactiviteiten dienen als reality check, wat het systeemtoezicht kan verster-
ken. De dekens zouden deze individuele toezichtsdossiers — met inachtneming van de ge-
heimhoudingsplicht — desgevraagd aan het CvT moeten verstrekken op grond van artikel 45i,
tweede lid van de Aw. Aanbevolen wordt om dit toezichtsinstrument in de komende periode
te ontwikkelen en te gebruiken:

Aanbeveling 11 aan het CvT: Bespreek met het dekenberaad hoe op grond van artikel 45i,
tweede lid van de Aw individuele toezichtsdossiers aan het CvT verstrekt kunnen worden.

Werking van het tuchtrecht

Met de Wpta is niet beoogd wezenlijke wijzigingen aan te brengen in het tucht(proces)recht,
mede omdat ten tijde van het eerste, oorspronkelijke voorstel van wet nog een Kaderwet
tuchtprocesrecht werd voorbereid. Wel zijn bij de Wpta meerdere wijzigingen doorgevoerd
die tot doel hadden te stimuleren dat klachten die ook door een klachten- en geschillencom-
missie zouden kunnen worden afgedaan en te lichte klachten niet meer bij de tuchtrechter
terecht zouden komen. Het is op basis van de statistieken niet met zekerheid te stellen of dat
doel is behaald.

Wat wel duidelijk is, is dat de deken een cruciale rol vervult voorafgaand aan de tuchtproce-
dure. De één loketgedachte die met artikel 35 Aw wordt uitgedrukt, uit zich in de praktijk
onder meer door de rol van de deken bij het onderzoeken van de klacht, het bemiddelen
tussen een cliént en een advocaat en het voorlichten van de cliént over de tuchtprocedure.
De introductie van griffierechten lijkt enige invlioed te hebben op de besluitvorming van kla-
gers over het al dan niet doorzetten van de klacht bij de raden van discipline. Verhoging van
het bedrag wordt niet wenselijk geacht, omdat dit raakt aan de laagdrempeligheid van de
tuchtprocedure. Met het indienen van een klacht dient de klager (vooral) het algemeen be-
lang.

Wel wordt als problematisch gezien dat de mogelijkheden om op te treden tegen misbruik
van het klachtrecht klaaggedrag gebrekkig zijn, wat leidt tot een grote belasting voor de ca-
paciteit van de tuchtcolleges en voor advocaten, terwijl dergelijke klachten geen bijdrage le-
veren aan de bewaking en bevordering van de kwaliteit van de beroepsuitoefening. Deze
overweging heeft geleid tot de volgende aanbeveling:

Aanbeveling 12 aan de wetgever: Bezie de wenselijkheid van de introductie van de moge-
lijkheid om in het geval van misbruik van klachtrecht klagers te veroordelen in de kosten
van de procedure.

De codificatie van de kernwaarden heeft meerwaarde gehad voor de tuchtrechtspraak. De
kernwaarden zijn in tuchtrechtelijke uitspraken met name terug te zien in de motivering van
de op te leggen maatregel.

De mogelijkheden om een geldboete of bij een voorwaardelijke maatregel bijzondere voor-
waarden op te leggen worden door ieder tuchtcollege gemiddeld enkele keer per jaar ge-
bruikt. De schadevergoeding kan op grond van artikel 48b, eerste lid Aw maximaal € 5.000
bedragen. Dat wordt in sommige gevallen als een te laag maximum ervaren. Aansluiting zou
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bijvoorbeeld kunnen worden gezocht bij de € 10.000 die de Geschillencommissie advocatuur
kan toewijzen. Aanbevolen wordt om de wenselijkheid van dit voorstel te onderzoeken:

Aanbeveling 13 aan de wetgever: Bezie de wenselijkheid van het naar boven bijstellen van
de maximaal toe te kennen schadevergoeding, bijvoorbeeld naar € 10.000.

Op grond van artikel 48ac Aw kan een uitspraak ook inhouden dat de advocaat wordt veroor-
deeld tot betaling van de proceskosten. Het draagvlak voor de proceskostenveroordeling on-
der advocaten lijkt verband te houden met de Wet doorberekening kosten toezicht en tucht-
recht juridische beroepen en de mate waarin advocaten worden beschermd tegen lichte
klachten of misbruik van klachtbevoegdheid door klagers.

Het huidige systeem voor openbaarmaking van tuchtrechtelijke uitspraken of de opgelegde
maatregelen functioneert naar tevredenheid.

Doelbereikingsevaluatie

De vraag of de door de wetgever beoogde hogere doelen, namelijk het verhogen van de kwa-
liteit en de integriteit van en het vertrouwen in de advocatuur en daarmee het komen tot een
goede rechtsbedeling, in de praktijk zijn bereikt is om verschillende redenen slecht te beant-
woorden. Een belangrijke reden is dat de jaarverslagen van de dekens en het dekenberaad
nauwelijks ingaan op de vraag in hoeverre de toezichtacties hebben geleid tot deze doelen.
Wel heeft de procesevaluatie geleid tot enkele bevindingen waaruit de mate van doelberei-
king (indicatief) afgeleid kan worden.

Met de Wpta en de ontwikkelingen en cultuurveranderingen sinds 2012 is een evenwichtig
en modern stelsel tot stand gekomen dat zeker meer dan voorheen voldoet aan de eisen van
onafhankelijkheid, transparantie, uniformiteit en effectiviteit ondanks enkele geconstateerde
tekortkomingen. Het is aannemelijk dat deze stelselwijziging en de daarmee verbonden cul-
tuurverandering ook hebben bijgedragen aan de kwaliteit en de integriteit van de advocatuur.

De onderzoekers erkennen dat het een lastige opgave is om de effectiviteit van de toezicht-
acties in kaart te brengen. Dit is nog sterker het geval voor het beoordelen van de vraag of
deze toezichtsacties hebben geleid tot een verhoogde kwaliteit en integriteit van de advoca-
tuur. Desalniettemin zien de onderzoekers mogelijkheden om meer indicatief inzicht in deze
effecten te krijgen en hebben daarom de volgende aanbeveling geformuleerd:

Aanbeveling 14 aan de dekens/dekenberaad: Besteed in de verantwoording meer aan-
dacht aan de vraag of de (preventieve) toezichtacties en de gekozen speerpunten ertoe
leiden dat meer misstanden aan het licht komen en dat advocaten de normen beter en
sneller naleven.

Ten slotte
Het onderzoek toont aan dat het toezicht en de toezichtscultuur zich in de afgelopen jaren in
positieve richting heeft ontwikkeld, maar dat verdere verbeteringen mogelijk en noodzakelijk
zijn. Hiertoe zijn aanbevelingen gedaan die er tezamen opgericht zijn om de toezichtskolom
binnen de NOVA scherper af te bakenen en het toezicht door de dekens en het CvT beter en
daarmee onafhankelijker te positioneren. De doorwerking van deze aangescherpte, toe-
komstbestendige governancestructuur kan bijdragen aan een betere en effectievere toezicht-
uitoefening door de dekens en het CvT en daarmee leiden tot een betere aanpak van mis-
standen in de advocatuur. Wel benadrukken de onderzoekers dat het van belang is om bij de
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betrokkenen te zoeken naar draagvlak en zorgvuldigheid te betrachten bij een eventuele wij-
ziging van het wettelijke inrichting van het toezichtstelsel.

De innerlijke motivatie om goed toezicht te houden moet niet verloren gaan door structuur-
wijzigingen. Zo is de formele en informele betrokkenheid van de verschillende actoren, zoals
de dekens, het steeds meer geinstitutionaliseerde en geprofessionaliseerde dekenberaad,
het CvT en de NOVA, een belangrijke aanwijzing van het belang dat zij allen toekennen aan
het professionaliseren van het toezicht op de advocatuur.

VIII
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Inleiding

Inleiding

De advocatuur vervult een belangrijke en bijzondere rol en positie in de rechtstaat. Bij de
advocatuur als één van de traditionele vertrouwensberoepen staat het behartigen van belan-
gen van rechtszoekenden en het op die wijze bijdragen aan het waarborgen van de rechtsbe-
scherming van rechtszoekenden voorop.

In de Advocatenwet (Aw) is deze bijzondere positie wettelijk geborgd, onder andere doordat
aan advocaten enkele bijzondere privileges en rechten toekomen, zoals het verschonings-
recht. De Aw regelt het beroep van advocaat, zoals de voorwaarden om als advocaat inge-
schreven te worden op het tableau van de Nederlandse Orde van Advocaten (NOvA). Daar-
naast legt de Aw de bevoegdheden en verplichtingen van advocaten vast.

De NOVA is een bij de Aw ingestelde publiekrechtelijke beroepsorganisatie voor de advoca-
tuur op grond van artikel 134 van de Grondwet, met als taak om, in het belang van een goede
rechtsbedeling, een behoorlijke uitoefening van de praktijk door advocaten te bevorderen.
Publiekrechtelijke beroepsorganisaties zijn organisaties die bepaalde in een wet neergelegde,
publiekrechtelijke bevoegdheden hebben gekregen. Zij kunnen bijvoorbeeld kwaliteitseisen
en andere regels voor de beroepsbeoefenaren stellen en toezien op de naleving daarvan.
Daarnaast fungeren ze als belangenbehartiger van de beroepsgroep.

Alle advocaten die in Nederland zijn ingeschreven vormen gezamenlijk de NOvA. Het bestuur
van de NOvA wordt gevormd door de algemene raad (AR), die wordt ondersteund door het
bureau van de NOvA. Aan het hoofd van het bureau van de NOVA staat de algemeen secreta-
ris, die verantwoordelijk is voor de dagelijkse leiding. De algemene leiding is de taak van de
AR. De NOVA stelt verordeningen en regels op voor de advocatuur. Het vaststellen daarvan
gebeurt door het college van afgevaardigden (CvA). Daarnaast kent de advocatuur lokale or-
den die worden gevormd door de advocaten binnen dat arrondissement. Eén van de (publiek-
rechtelijke) taken van de orde is het houden van toezicht op de naleving van de wettelijke
normen door advocaten en advocatenkantoor. Tot 2015 werd het toezicht uitgeoefend door
de lokale raden van toezicht.
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Uit verschillende adviezen en onderzoeksrapporten?! eind vorige en begin deze eeuw bleek
dat het toezicht onvoldoende was en modernisering en verbetering behoefde, mede vanwege
de groei van de advocatuur en de toenemende internationalisering in de afgelopen decennia.
Deze constatering heeft uiteindelijk na een complex wetgevingsproces geleid tot de Wet van
1 oktober 2014 tot aanpassing van de Advocatenwet en enige andere wetten in verband met
de positie van de advocatuur in de rechtsorde en herziening van het toezicht op advocaten
(Wet positie en toezicht advocatuur, hierna: Wpta), waarmee per 1 januari 2015 de Aw en
enige andere wetten zijn gewijzigd.

De kern van de wetswijziging heeft betrekking op de herziening van het toezichtstelsel. De
Wopta voorziet daarnaast in de codificatie van de kernwaarden als toetsingskader voor de be-
roepsuitoefening door advocaten, een beperkte aanpassing van het tuchtrecht en enkele an-
dere wijzigingen.

Aanleiding

De Wpta bevat in artikel Vla een evaluatiebepaling. De minister van Veiligheid en Justitie dient
op grond van deze bepaling binnen vijf jaar na inwerkingtreding van de wet aan de Staten-
Generaal een verslag te zenden over de doeltreffendheid en de effecten van de wet in de
praktijk. De evaluatie dient betrekking te hebben op:

- de nieuwe wijze van verwerking van gegevens op het tableau;

- de uitvoering van kwaliteitstoetsen;

- deinstelling van een college van toezicht (CvT);

- de aanwijzing van de deken als toezichthouder op de naleving van de Aw en de Wwft

en als klachtbehandelaar;
- de herzieningen in het tuchtrecht.

De bepaling die ziet op de kwaliteitstoetsen is met ingang van 1 maart 2020 in werking getre-
den en wordt om die reden niet in de evaluatie betrokken. De kern van de evaluatie betreft
daarmee het toezicht en het tuchtrecht, zoals ook tijdens de behandeling in de Tweede Kamer
is opgemerkt: ‘[de evaluatiebepaling is] toegesneden op de kernonderdelen van het wets-
voorstel, met name de organisatie van de NOVA, alsmede de inrichting van het toezicht en
het tucht(proces)recht.”?

De centrale onderzoeksvragen worden in de volgende paragraaf toegelicht. Daarna vervolgt
dit hoofdstuk in paragraaf 1.4 met een beschrijving van de ingezette onderzoeksmethoden.
Paragraaf 1.5 bevat een leeswijzer voor dit rapport.

Centrale onderzoeksvragen

Het doel van het onderzoek is om vast te stellen of de hierboven genoemde wijzigingen heb-
ben geleid tot de beoogde effecten en doeltreffend zijn gebleken. Uit de memorie van toe-
lichting valt af te leiden dat de wetswijziging tot doel had om te komen tot een nieuw stelsel
van toezicht dat onafhankelijk, transparant, uniform, proactief en effectief is, terwijl de bij-
zondere positie van de advocatuur wordt gewaarborgd. Achterliggend doel is het vergroten

1 WRR 2002, ‘De toekomst van de nationale rechtsstaat’, Commissie-Joldersma 2008 ‘Verwevenheid van de bovenwereld met
de onderwereld’, Docters van Leeuwen 2010, ‘Het bestaande is geen alternatief. Een verkenning naar verbeteringen in het toe-
zicht op de advocatuur’.

2 Kamerstukken 11 2012/13, 32 382, nr. 13, p. 60.
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van de kwaliteit en de integriteit van de advocatuur. Ook wordt in de evaluatie bezien hoe de
andere wetswijzigingen, zoals die in het tuchtrecht, in de praktijk werken en of deze een bij-
drage leveren aan de kwaliteit van de advocatuur.

De probleemstelling van het onderzoek luidt als volgt:

Functioneert het door de Wet positie en toezicht advocatuur geintroduceerde toe-
Zichtstelsel overeenkomstig zijn doelstellingen, hoe werken de overige wetswijzigin-
gen, waaronder het tuchtrecht, en leveren die een bijdrage aan de kwaliteit en de
integriteit van de advocatuur?

Deze hoofdvraag wordt in drie deelonderzoeken met bijbehorende deelvragen (zie bijlage 2)
nader uitgewerkt, namelijk een reconstructie van de beleidstheorie, een procesevaluatie en
een doelbereikingsevaluatie.

Deelonderzoek 1 betreft de reconstructie van de doelen en de beleidstheorie van de Wpta.
Daarmee wordt een basis gelegd voor de vervolgstappen, het functioneren van de wet en de
beoordeling daarvan.

Deelonderzoek 2 betreft het proces dat heeft geleid tot de opbouw van een stelsel van toe-
zicht en de inrichting van de andere taken en wijzigingen die de Wpta met zich meebracht.
De procesevaluatie brengt in kaart tot welke wijzigingen in de praktijk de wetswijziging aan-
leiding heeft gegeven.

Deelonderzoek 3 beoogt na te gaan in hoeverre de doelstellingen van de wetgever met de
Wopta zijn gerealiseerd en bouwt daarmee voort op de bevindingen verkregen uit deelonder-
zoeken 1 en 2.

Onderzoeksverantwoording

Voor de beantwoording van de onderzoeksvragen zijn de volgende onderzoeksmethoden in-
gezet.

Documentstudie

In het kader van dit onderzoek zijn verschillende documenten bestudeerd. Hierbij ging het in
de eerste plaats om de parlementaire stukken die geproduceerd werden bij de totstandko-
ming van de wet, zoals het wetsvoorstel, de nota’s van wijziging, amendementen en toelich-
tingen hierop.

Deze documentatie is aangevuld met artikelen, rapporten en beschouwingen die ten tijde van
de totstandkoming van de Wpta zijn verschenen. Ook aanverwante wet- en regelgeving is
bestudeerd, zoals de Verordening op de advocatuur (Voda) en de Gedragsregels.

In het kader van de procesevaluatie zijn daarnaast jaarverslagen (van het dekenberaad, de
lokale orden, de NOvA, het CvT, de raden van discipline en het hof van discipline), werkplan-
nen, procesbeschrijvingen, beleidsregels en statistieken bestudeerd. Voor zover voor het on-
derzoek noodzakelijke gegevens niet in de jaarverslagen van de raden en het hof van disci-
pline waren opgenomen, zijn aanvullende statistieken opgevraagd bij de tuchtcolleges.
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Een volledig overzicht van de bestudeerde documenten is te vinden in bijlage 5.

Interviews

Door middel van interviews met veertig sleutelinformanten is het beeld dat is verkregen op
basis van de documentstudie geverifieerd en aangevuld. Bovendien is op deze wijze inzicht
verkregen hoe het toezicht en het tuchtrecht in de praktijk worden uitgevoerd en hoe betrok-
kenen dit ervaren. Hieronder volgt een tabel met respondenten op functie en organisatie. Een
gedetailleerd overzicht van gesprekspartners is te vinden in bijlage 4.

TABEL 1.1 RESPONDENTEN OP ORGANISATIE EN FUNCTIE

ORGANISATIE

Arrondissementen (11)

Commissie Manning?
College van toezicht

FUNCTIE

Deken (11)

Bureaudirecteur (2)
Rapporteurs/onderzoekers (2)
Kroonleden (2)

Voorzitter (algemeen deken)

Secretaris
Dekenberaad Voorzitters (2)
Secretaris
Hof van discipline Voorzitter

Plaatsvervangend voorzitter
NOvA Algemeen secretaris

Manager beleid en regelgeving

Algemeen deken (voorzitter AR)

Openbaar Ministerie (3) Plaatsvervangend hoofdofficier (2)
Kwaliteitsofficier
Raad van discipline (3) Voorzitter

Plaatsvervangend voorzitter

Griffier

Medewerker afdeling kwaliteit

Manager dienstverlening

Medewerker management en productiekolom

Raden voor Rechtsbijstand

Rechtbanken President (2)
Unit FTA Financieel toezichthouder
Unit DTA Secretaris

Ten behoeve van de reconstructie van de beleidstheorie is daarnaast een aantal gesprekken
gevoerd met enkele sleutelinformanten die betrokken waren bij de totstandkoming van de
wet. Om in kaart te brengen hoe de lokale dekens en het CvT hun nieuwe (systeem)toezicht-
houdende taken hebben ingericht, is (afzonderlijk) gesproken met de leden van het CvT, met
alle elf lokale dekens afzonderlijk en gezamenlijk met het dekenberaad. In aanvulling hierop
zijn ook drie adjunct-secretarissen/bureaudirecteuren, de secretaris van de Unit DTA en een
financieel toezichthouder bij de Unit FTA geinterviewd. Ook is gesproken met enkele mede-
werkers van ketenpartners/collega-toezichthouder die een signalerende functie vervullen,

3 De commissie Manning is door de algemene raad ingesteld om de evaluatie van de Wpta voor te bereiden en de algemene raad
te adviseren over de doeltreffendheid en de effecten in de praktijk van de Wpta, en over mogelijke oplossingen voor geconsta-
teerde problemen.
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zoals de rechterlijke macht, het Openbaar Ministerie en de Raad voor de Rechtsbijstand. Bo-
vendien is een interview gehouden met de algemeen en waarnemend deken, de algemeen
secretaris van de NOVA en een afvaardiging van de commissie-Manning.

Voor de beoordeling van de wijzigingen in het tuchtrecht is daarnaast gesproken met verte-
genwoordigers van de raden van discipline en de voorzitter van het hof van discipline. Twee
rade van discipline hebben zich laten vertegenwoordigen door de voorzitter, één door de
plaatsvervangend voorzitter en één door de griffier.

De verslagen van de interviews zijn ter goedkeuring aan de respondenten voorgelegd en door
hen akkoord bevonden.

Jurisprudentie-onderzoek

Om de invloed van de wetswijzigingen op het tuchtrecht te beoordelen is naast de document-
studie en de interviews met tuchtrechters gebruik gemaakt van jurisprudentieonderzoek.

Enquéte
Door middel van een digitale enquéte is getracht een beeld te krijgen van de werking van het
toezicht en het tuchtrecht zoals dat ervaren wordt door advocaten. Via een nieuwsbrief van
de NOVA is aan 18.037 respondenten een link naar deze enquéte toegestuurd. Vervolgens is
twee weken na verzending van deze uitnodiging via de algemene nieuwsbrief nogmaals op-
geroepen om de enquéte in te vullen. In bijlage 6 zijn de vragenlijst voor advocaten en de
rechte tellingen opgenomen.

Het totale aantal respondenten bedroeg 872, waarbij uitgegaan is van de respondenten die
het vragenblok gericht op achtergrondkenmerken volledig hebben ingevuld. Hiermee komt
de respons uit op 4,8 %. Ruim de helft van de respondenten is verbonden aan een meermans-
kantoor, waarvan 80 % als partner. Een derde is werkzaam als natuurlijke persoon/zelfstandig
gevestigd en 16 % is advocaat in dienstbetrekking.

Vervolgens is de respons geanalyseerd op een aantal achtergrondkenmerken, namelijk de
omvang van kantoren, de geregistreerde rechtsgebieden en het arrondissement van de res-
pondenten. Deze gegevens zijn afgezet tegen de aantallen voor de advocatuur als geheel op
basis van registraties van de NOVA en het dekenberaad. Deze resultaten zijn opgenomen in
de tabellen in bijlage 7.

Uit de analyse van deze gegevens blijkt dat kantoren van verschillende omvang, en advocaten
vanuit rechtsgebieden en arrondissementen in algemene zin goed vertegenwoordigd zijn.
Wel vallen enkele afwijkingen op. Zo zijn advocaten verbonden aan de grotere meermans-
kantoren ondervertegenwoordigd en die aan kleinere meermanskantoren oververtegen-
woordigd. Dit is waarschijnlijk toe te schrijven aan het feit dat bij grotere kantoren niet elke
kantoorgenoot zich even intensief met het toezicht bezig zal houden; dit blijkt ook uit het
gegeven dat het overgrote deel van de respondenten verbonden aan meermanskantoren
partner is. Dit is tevens een verklaring voor de relatief lage algehele respons.

Ook valt op dat het arrondissement Amsterdam sterk ondervertegenwoordigd is; het meren-
deel van de andere arrondissementen is daartegenover (licht) oververtegenwoordigd. Dit
hangt naar verwachting samen met de constatering dat advocaten verbonden aan meer-
manskantoren ondervertegenwoordigd zijn. 46 % van de advocaten werkzaam bij een kan-
toor in de grootte 33 tot en met 64 advocaten valt onder het arrondissement Amsterdam.
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Voor advocaten werkzaam bij een kantoor met een grootte van 65 advocaten of meer is dit
zelfs 80 %.

De spreiding over de rechtsgebieden laat zien dat het personen- en familierecht, verbintenis-
senrecht en strafrecht enigszins oververtegenwoordigd zijn (6,20, 5,11 resp. 4,72 %). Bij on-
dervertegenwoordigde rechtsgebieden is de afwijking maximaal 1,78 % (ondernemingsrecht).
Deze afwijkingen laten zich niet goed verklaren, maar zijn evenmin aanleiding om de repre-
sentativiteit van de enquéteresultaten qua spreiding over de rechtsgebieden in twijfel te trek-
ken.

Het was mogelijk voor respondenten om slechts een aantal vragen te beantwoorden en de
enquéte verder niet af te ronden. Hierdoor kan het voorkomen dat de respons op individuele
vragen die in het vervolg van dit rapport worden gepresenteerd lager is dan het totaal aantal
respondenten.

Expertmeeting

Aan het eind van het onderzoek is een expertmeeting georganiseerd, waaraan verschillende
bij het toezicht en het tuchtrecht betrokken stakeholders en een academische expert deelna-
men. Zij werden uitgenodigd om te reageren op de belangrijkste onderzoeksbevindingen en
te reflecteren op de analyse, conclusies en aanbevelingen. In bijlage 8 is een overzicht van de
deelnemers aan de expertmeeting te vinden.

Triangulatie

De onderzoeksopzet biedt de mogelijkheid om op gestructureerde wijze de kwalitatieve on-
derzoeksmethoden, zoals de documentstudie, de verschillende interviews en de expertmee-
ting, en de kwantitatieve methode, zoals de enquéte, te combineren en te analyseren. De
resultaten die hieruit naar voren kwamen zijn met elkaar in samenhang bezien en geanaly-
seerd. Zodoende leverde de informatie uit de verschillende bronnen een triangulatie (drie-
hoeksmeting) van onderzoeksresultaten op, hetgeen uiteindelijk naar de overtuiging van de
onderzoekers een voldoende basis voor het doen van betrouwbare uitspraken heeft opgele-
verd.

Begripsbepaling

Dit onderzoek gaat voor een belangrijk deel over toezicht dat sinds de wetswijziging door de
dekens en door het CvT wordt uitgeoefend. Voor een goed begrip is het van belang om stil te
staan bij de begrippen toezicht en (bestuursrechtelijke en tuchtrechtelijke) handhaving.

Algemeen

In de beleidsstukken — ook de Kaderstellende Visies op Toezicht — over toezicht wordt in na-
volging van De Ridder, die het begrip als eerste op die manier omschreef,* consequent gesp-
roken over de definitie van toezicht volgens de drieslag: informatie verzamelen, beoordelen
en interveniéren.® In die laatste, derde stap, gaat het om gedragsbeinvloeding. Door de inzet
van een toezichtinterventie wordt getracht het handelen van de onder toezicht gestelde
(meer) in overeenstemming met de rechtsnorm te brengen, of wordt beoogd een einde te

4J. de Ridder, ‘Beleidsvoering door toezicht’, in: A.F. Leemans et al. (red.) Handboek beleidsvoering overheid, Alphen aan de Rijn:
Samson 1988.

5 Zie bijvoorbeeld de Kaderstellende Visies op Toezicht (I: Kamerstukken 11 2000/01, 27 831, nr. 1; Il: Kamerstukken Il 2005/06,
27 831, nr. 15), de diverse rapporten van de Algemene Rekenkamer (o.a. Handhaven en gedogen, Kamerstukken Il 2004/05, 30
050, nr. 2 en Handhaven en gedogen. Terugblik 2008, Kamerstukken Il 2007/08, 30 050, nr. 4) en het rapport van de WRR,
Toezien op publieke belangen 2013.
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maken aan een maatschappelijk gezien onwenselijke situatie. Toezicht kan dan worden gede-
finieerd als alle handelingen die erop gericht zijn de naleving van rechtsregels te bevorderen
of een eind te maken aan overtreding daarvan.

De inzet van een interventie wordt ook wel ‘sanctionering’ of ‘handhaving’ genoemd. Dat
roept de vraag op naar de verhouding tussen de begrippen ‘toezicht’ en ‘handhaving’. Hier-
over bestaat veel begripsmatige verwarring. Aan de grondslag daarvan staat mede de Alge-
mene wet bestuursrecht (hierna: Awb) waar de titel van hoofdstuk 5 het opschrift ‘Handha-
ving’ draagt. Dat hoofdstuk bestaat uit verschillende titels, onder meer titel 5.2 ‘Toezicht op
de naleving’ en de titels 5.3 en 5.4 over specifieke interventie-instrumenten, de last onder
bestuursdwang, de last onder dwangsom en de bestuurlijke boete. Met andere woorden: in
hoofdstuk 5 van de Awb is ‘handhaving’ het algemene, overkoepelende begrip, waarvan ‘toe-
zicht’ en ‘sanctionering’ onderdelen zijn. Het begrip ‘toezicht’ is in hoofdstuk 5 van de Awb
beperkt tot het vergaren van informatie, dus inspectie met het oog op controle van de nale-
ving. In het algemene spraakgebruik en in de beleidsstukken is het begrip ‘toezicht’ echter
het algemene en overkoepelende begrip en is handhaving daarvan een onderdeel — namelijk
het sluitstuk.

Toezicht en klachtbehandeling door dekens

Bij het toezicht op de advocatuur door dekens is handhaving niet alleen bestuursrechtelijk
mogelijk, maar vindt handhaving primair en traditioneel plaats door middel van tuchtrechte-
lijke procedures, namelijk het indienen van een klacht bij de tuchtrechter die vervolgens
maatregelen aan de advocaat kan opleggen. Tuchtrechtelijke en bestuursrechtelijke handha-
ving bestaan naast elkaar, waarbij geldt dat de deken tegen een advocaat niet wegens een-
zelfde overtreding zowel de bestuursrechtelijk als de tuchtrechtelijk weg kan bewandelen.

De deken is met de Wpta aangewezen als primair verantwoordelijk wettelijk toezichthouder
op de naleving van de Aw en de Wet ter voorkoming van witwassen en financieren van terro-
risme (Wwft). De deken is daarnaast verantwoordelijk voor het behandelen van klachten van
derden over advocaten, met inachtneming van de bepalingen daarover in de Aw. De uni-
forme, bestuursrechtelijke regeling inzake de behandeling van klachten tegen bestuursorga-
nen uit Hoofdstuk 9 van de Awb is hierop niet van toepassing. Op klachten gericht tegen de
deken als bestuursorgaan® is Hoofdstuk 9 wel van toepassing.

De verhouding tussen klachtbehandeling en toezicht verdient nadere aandacht. Klachtbehan-
deling is primair gericht op genoegdoening voor de klager, maar daarnaast ook op het creéren
van een leereffect voor de beklaagde.” Toezicht is daarentegen gericht op het bevorderen van
naleving van bepaalde normen en beoogt daarmee bepaalde gewenste maatschappelijke ef-
fecten teweeg te brengen of ongewenste effecten te voorkomen. Toezicht kent daarmee een
bredere reikwijdte en een breder algemeen, maatschappelijk belang dan klachtbehandeling.
Afhankelijk van de inhoud van de klacht kan deze ook dienen als vorm van informatieverza-
meling binnen het toezichtsproces. Bovendien kan de deken ambtshalve een klacht/deken-
bezwaar — mede naar aanleiding van de op deze wijze verkregen informatie — op grond van
het algemeen belang indienen bij de tuchtrechter als onderdeel van de derde stap van het
toezichtsproces ‘interventie’. In die gevallen lopen klachtbehandeling en toezicht door elkaar
heen. De deken is daarnaast verplicht om op verzoek van de klager een dekenbezwaar in te
dienen, als een klager op eigen gronden een klacht tegen een advocaat heeft. In dergelijke
gevallen is in mindere mate sprake van een verweving tussen klachtbehandeling en toezicht.

6 De deken is immers een orgaan op grond van artikel 17a, tweede lid van de Aw en kent dus een publiekrechtelijke grondslag.
7 Zie Nationale Ombudsman (2018), Ombudsvisie op professionele klachtbehandeling.
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Systeemtoezicht door het CvT

Het CvT is gekarakteriseerd als een bijzonder type toezichthouder, namelijk als systeemtoe-
zichthouder. Hoewel het doel en het proces van het toezicht niet wezenlijk anders zijn als bij
een reguliere toezichthouder, namelijk het bewaken van normen en het hanteren van een
werkwijze via de drietrap informatieverzameling-beoordeling-interventie, concentreert een
systeemtoezichthouder zich op het beoordelen en monitoren van de werking van interne bor-
gingssystemen/interne zelfregulering, namelijk die van de dekens als primaire toezichthou-
ders. Systeemtoezicht richt zich niet op producten of uitkomsten van het toezicht, maar op
de processen en systemen die deze uitkomsten produceren. De Inspectieraad definieert sys-
teemtoezicht als ‘al het toezicht waarbij de opzet, reikwijdte en werking van (kwaliteits)sys-
temen en bedrijfsprocessen bij organisaties wordt vastgesteld. Dit door auditachtige onder-
zoeken met realitychecks uit te voeren.’®

In dit onderzoek wordt uitgegaan van het gebruik van de begrippen toezicht en handhaving
zoals in het algemene spraakgebruik het geval is. Toezicht is dan dus het algemene begrip dat
ziet op alle mogelijke manieren waarop getracht wordt naleving door de doelgroep van een
regeling te bevorderen. In eerste instantie gaat het dan om de activiteiten die door een deken
of het CvT worden verricht om na te gaan of normen worden nageleefd. Handhaving is daar-
van een onderdeel dat gaat over het sanctioneren van gedrag dat niet normconform is.

Leeswijzer

Deze rapportage is thematisch opgezet. In het vervolg van dit onderzoek wordt in het vol-
gende hoofdstuk eerst de reconstructie van de beleidstheorie gepresenteerd. Deze recon-
structie vormt de basis van de evaluatie, omdat in dit hoofdstuk de beoogde doelen, ge-
wenste effecten en ingezette middelen naar voren komen.

Hoofdstuk 3 gaat in op de wijze waarop de deken zijn toezichthoudende taken op grond van
de Aw uitvoert in de praktijk. Hierbij zal aandacht worden besteed aan de organisatorische
en financiéle randvoorwaarden van het toezicht, het landelijke en lokale toezichtsbeleid, de
informatieverzameling en beoordeling, de handhaving door de deken en de ervaringen met
het toezichtstelsel.

Hoofdstuk 4 heeft het systeemtoezicht door het CvT als onderwerp en brengt in kaart hoe de
CvT haar toezichthoudende taken organisatorisch en procesmatig heeft ingericht en hoe zij
haar controlerende rol uitvoert. Daarbij wordt ingegaan op de inrichting van het beleid. Ook
wordt aandacht besteed aan de handhaving en sanctionering door het CvT en de ervaringen
met het systeemtoezicht.

Hoofdstuk 5 heeft het tuchtrecht als onderwerp. De onderwerpen in dit hoofdstuk hebben
betrekking op de voor de tuchtprocedure geschikte zaken, de deken als klager, de kernwaar-
den, de maatregelencatalogus, de veroordeling in de kosten van de procedure en de open-
baarmaking van tuchtrechtelijke beslissingen.

Hoofdstuk 6 bevat een analyse waarin wordt beschouwd hoe de bevindingen uit de hoofd-
stukken 3, 4 en 5 zich verhouden tot de vereisten waaraan het toezichtstelsel dient te vol-
doen.

8Voor een uitgebreidere beschouwing op systeemtoezicht zie bijvoorbeeld J-K. Helderman en M.E. Honingh (2009), Systeemtoe-
zicht. Een onderzoek naar de condities en de werking van systeemtoezicht in zes sectoren. Den Haag: WODC.
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Het rapport sluit in hoofdstuk 7 af met een samenvatting van de bevindingen en conclusies
en aanbevelingen.
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Beleidsreconstructie

Inleiding

Dit hoofdstuk beschrijft de bevindingen van het eerste onderdeel van de wetsevaluatie,
namelijk de reconstructie van de beleidstheorie. De reconstructie van de beleidstheorie dient
als basis voor de proces- en doelbereikingsevaluatie. Om een oordeel te kunnen uitspreken
over de mate waarin de doelstellingen van de wet zijn gerealiseerd, is het nodig voor ogen te
hebben welke concrete doelen werden beoogd. Bovendien is het noodzakelijk inzicht te
verkrijgen in de (impliciete en expliciete) veronderstellingen die aan de keuze van de beoogde
doelen en ingezette middelen ten grondslag liggen. Deze inzichten zijn naar voren gekomen
door de wetsgeschiedenis te bestuderen en betrokkenen bij dit wetgevingsproces te
interviewen.

In het licht van een aantal onderzoeken eind vorige en begin deze eeuw achtte de wetgever
— gesteund door de NOVA — het noodzakelijk om het toezicht op de advocatuur te moderni-
seren en verbeteren. Dit heeft geleid tot een wijziging van de Aw door de Wet positie en
toezicht advocatuur (hierna: Wpta), die in een eerste versie op 7 mei 2010 bij de Tweede
Kamer werd ingediend® en op 1 januari 2015 in werking trad. De oorsprong van dit wetge-
vingstraject valt terug te leiden naar het WRR-rapport De toekomst van de nationale rechts-
staat van oktober 2002.

De belangrijkste, aan elkaar gerelateerde, wijzigingen die met de Wpta zijn doorgevoerd ko-
men in de kern op het volgende neer: '

e de herziening van het toezichtstelsel,

e de herziening van het tuchtrecht op enkele punten;

e de codificatie van de kernwaarden van de advocatuur.
Deze wijzigingen worden in paragraaf 2.4 uitgebreider toegelicht.

° Oorspronkelijk gebeurde dat onder de titel ‘Aanpassing van de Advocatenwet, de Wet op de rechtsbijstand en de Wet tarieven
in burgerlijke zaken in verband met de positie van de advocatuur in de rechtsorde’. Sinds de Tweede nota van wijziging heet het
wetsvoorstel ‘Aanpassing van de Advocatenwet en enige andere wetten in verband met de positie van de advocatuur in de
rechtsorde en herziening van het toezicht op advocaten’, verkort tot Wet positie en toezicht advocatuur.

Aanpassing van de Advocatenwet en enige andere wetten in verband met de positie van de advocatuur in de rechtsorde en
herziening van het toezicht op advocaten (Wet positie en toezicht advocatuur)

10 De Wpta brengt tevens wijzigingen aan in de Wet op de rechtsbijstand. Deze wijzingen zijn met name technisch van aard.
Daarnaast werd met de Wpta de Wet tarieven in burgerlijke zaken ingetrokken.

10
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Deze beleidsreconstructie start met een beschrijving van het toezichtstelsel zoals dat eruitzag
voor de inwerkingtreding van de Wpta (paragraaf 2.2). Daarop volgt een chronologische be-
schrijving van de wetsgeschiedenis (paragraaf 2.3). In paragraaf 2.5 worden de doelen en in-
strumenten van de Wpta beschreven die grafisch worden weergegeven in een doelboom.

De operationalisering van de kernwaarden en van de eisen waaraan het nieuwe toezichtstel-
sel zou moeten voldoen komt in de paragrafen 2.6 en 2.7 aan de orde. Het gaat hierbij om
een ex ante-benadering: op welke wijze is tijdens de wetgeschiedenis — dus voorafgaand aan
inwerkingtreding van de wet — invulling gegeven aan deze begrippen. In volgende hoofdstuk-
ken komen de vertaalslag en (nadere) uitwerking in de praktijk aan bod.

Het toezicht op de advocatuur voor de Wpta

Het toezichtstelsel voor de Wpta kenmerkte zich door zelfregulering. De NOVA — met de AR
onder voorzitterschap van de algemeen deken als bestuur — formuleerde als publiekrechte-
lijke beroepsorganisatie de normen die de beroepsgroep zichzelf oplegde. Daarmee bepaalde
de NOVA zelf in belangrijke mate de aard en omvang van haar eigen toezichthoudende taak.
Binnen de NOVA kwam deze verordenende bevoegdheid toe aan het CvA.

Per arrondissement was en is er een (lokale) orde. Op de rechten en plichten die door het CvA
in het leven zijn geroepen hielden de lokale raden van toezicht — onder voorzitterschap van
de deken —en de AR toezicht:

Artikel 26 Advocatenwet (2014)

De algemene raad en de raden van toezicht bevorderen een behoorlijke uitoefening der
praktijk en zijn bevoegd tot het nemen van alle maatregelen, die daartoe kunnen bijdragen.
Zij komen op voor de rechten en belangen en zien toe op de naleving van de plichten van
de advocaten als zodanig en vervullen de taken die hun bij verordeningen zijn opgedragen.

De deken heeft daarnaast een aantal zelfstandige toezichthoudende taken, zoals het indienen
van ambtshalve klachten bij de tuchtrechter en de klachtbehandeling van derden over advo-
caten.

Gelet op deze verantwoordelijkheden bestond er per 1 juli 2012 een formeel landelijk deken-
beraad toezicht, bestaande uit alle lokale dekens (zie paragraaf 2.3.4).1 De algemeen deken
is lid van het dekenberaad zonder stemrecht te hebben. Dit beraad had tot taak om het toe-
zicht en de klachtbehandeling door de dekens te harmoniseren en is bovendien bevoegd tot
het doen van aanbevelingen en het opstellen van richtlijnen aan de dekens en de Raden van
Toezicht onder andere met betrekking tot de uitoefening van het toezicht en de klachtbehan-
deling. Ook heeft het dekenberaad de taak om toezichtinformatie uit te wisselen en ontwik-
kelingen op het gebied van toezicht te signaleren.

De lokale deken verrichtte het onderzoek naar van derden binnengekomen klachten over een
advocaat. Belangrijkste disciplinerende instrument was het tuchtrecht. Voordat de deken een
zaak aan de tuchtrechter voorlegde, trachtte hij de zaak in der minne te schikken.

11 Voor die tijd bestond een informeel dekenberaad, Dekens kwamen een keer per maand op informele bijeenkomsten samen
om overleg te hebben over hun werkzaamheden.
12 Nederlandse Orde van Advocaten (2012), Verordening op het landelijk dekenberaad toezicht, Stc. 14425.
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Een advocaat is en was aan tuchtrechtspraak onderworpen. De tuchtrechtspraak werd en
wordt uitgeoefend door de Raden van Discipline en in hoger beroep door het hof van disci-
pline. Hieronder is dit stelsel schematisch weergegeven, zoals dit gold voor de Wpta.

FIGUUR 2.1: ORGANOGRAM OUDE TOEZICHTSTELSEL
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Dit oude toezichtstelsel stamt in essentie uit de jaren '60. In de afgelopen decennia is de ad-
vocatuur sterk veranderd. Zo is het aantal advocaten meer dan vertienvoudigd, is de beroeps-
groep diverser geworden (mede door vakspecialisatie, internationalisering en de opkomst
van megakantoren) en is de aard en omvang van de werkzaamheden toegenomen.*?

13 Kamerstukken 11 2011/2012, 32 382, nr. 11, p. 8.
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EVALUATIE WET POSITIE EN TOEZICHT ADVOCATUUR

Het toezicht is bij deze ontwikkelingen achtergebleven, zo werd in verschillende rapporten(zie
hierna onder 2.4) geconcludeerd. Dekens en de overige leden van de raad van toezicht com-
bineerden hun toezichthoudende taken en andere taken veelal met een eigen praktijk als
advocaat. Dit leidde tot de zorg dat mogelijk onvoldoende aandacht en tijd aan toezichthou-
dende werkzaamheden werden besteed.* Daarnaast werden de dekens veelal benoemd voor
twee a drie jaar, waardoor waardevolle kennis en ervaring op het gebied van toezicht bij elke
wisseling van de wacht gemakkelijk verloren zou kunnen gaan. Tegen deze achtergrond is in
de periode vanaf 2006 tot 2015 intensief gediscussieerd over een herziening van het toezicht-
stelsel.

Totstandkoming Wet positie en toezicht advocatuur

Oorsprong

De totstandkoming van de Wpta moet mede worden bezien tegen de achtergrond van het
WRR-rapport over de rechtsstaat, De toekomst van de nationale rechtsstaat, van oktober
2002.% Het rapport gaat onder meer in op de groei van de rechtspraak en de advocatuur en
op de gevolgen van internationalisering voor het functioneren van de rechtsstaat, in het per-
spectief van de ‘toegang tot het recht’.

Over dit rapport volgde een debat in de Tweede Kamer, waarin de Kamer tot de conclusie
kwam dat het WRR-rapport te weinig aandacht besteedde aan de betekenis, positie en rol
van de advocatuur.'®

Hierbij is mede van belang dat de algemene raad als het bestuur van de NOvA ook had opge-
roepen tot een debat over de positie en rol van de advocatuur in de rechtsstaat en rechtsorde.
In het debat in de Tweede Kamer over dit WRR-rapport werd een motie aangenomen waarin
werd gevraagd om een analyse van de rol en positie van de advocaat.’” Deze analyse zou
aandacht moeten besteden aan de privileges die een advocaat toekomen, zoals het verscho-
ningsrecht en het procesmonopolie, in relatie tot het functioneren van het klacht- en tucht-
recht en toezicht.

De commissie-Van Wijmen

Ter uitvoering van de motie stelde de minister van Justitie de commissie advocatuur in, onder
voorzitterschap van prof. mr. P.C.E. van Wijmen.'® Deze commissie had onder andere tot taak
te adviseren over de positie die de advocatuur (en daarbij passende organisatorische en be-
stuurlijke structuur) in de maatschappij behoort in te nemen. Verder is de commissie ge-
vraagd in het licht daarvan de introductie van meer resultaatsgerelateerde honoreringsme-
thoden voor de advocatuur te bezien.

Op 26 april 2006 kwam het rapport van de commissie, Een maatschappelijke orde, naar bui-
ten.!® De commissie beval onder meer aan nader onderzoek te doen naar ”...het veld van
toezicht, klacht- en tuchtrecht (...) om tot hervorming te kunnen komen in het belang van de

14 R.J. Hoekstra, Tussenrapportage bevindingen interim rapporteur toezicht advocatuur, Den Haag, 12 juni 2012, p. 9.
15 WRR, De toekomst van de nationale rechtsstaat, rapport nr. 62, 2002: Den Haag.

16 Kamerstukken 11 2003/04, 29279, 1.

17 Kamerstukken 11 2003/04, 29 279, nr. 7.

18 Kamerstukken 11 2004/05, 29 279, nr. 20.

19 Kamerstukken 11 2005/06, 30 300 VI, nr. 144.
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consument”.?’ Verder bracht zij de volgende verbetervoorstellen naar voren die direct kon-
den worden gerealiseerd, voor zover hier relevant:*!

e Alle advocaten dienen zich aan te sluiten bij de Klachten- en Geschillenregeling Advo-
catuur.

e Een Ombudsman Advocatuur moet worden aangesteld die klachten kan inventarise-
ren, onderzoek kan instellen, informatie kan opvragen en kan doorverwijzen (maar
niet zelf zal beslissen). Hij dient jaarlijks een openbaar rapport uit te brengen aan de
NOvVA over de stand van de beroepsuitoefening en geschillenbehandeling met aan-
bevelingen ter verbetering.

e Een centraal bureau kan door de NOvA worden opgericht ter ondersteuning en advi-
sering van de lokale dekens in het klacht- en tuchtrecht. Aansturing van de lokale
dekens in het klacht- en tuchtrecht anders dan door advisering behoort achterwege
te blijven, want hier moet ruimte blijven voor plaatselijke invulling van de verant-
woordelijkheid.

e |nvoering van bestuursrechtelijke sancties is nodig om simpele overtredingen van or-
devoorschriften snel en doelmatig af te doen.

Los van deze aanbevelingen die zien op het toezicht en klacht- en tuchtrecht, was een andere
belangrijke aanbeveling het opnemen in de wet van de kernwaarden van de advocatuur, die
volgens de Commissie-Van Wijmen als volgt luidden: onafhankelijkheid, partijdigheid, integri-
teit, vertrouwelijkheid, deskundigheid en publieke verantwoordelijkheid voor de goede
rechtsbedeling. Hiermee zou de belangrijke positie van de advocaat in de samenleving wor-
den onderstreept. ‘De advocaat functioneert namelijk binnen de sociale context van de sa-
menleving, binnen de economische context van de markt en binnen de normatieve context
van de rechtsstaat’, aldus de commissie.??

Het kabinetsstandpunt dat volgde op de voorstellen van de Commissie-Van Wijmen onder-
schreef de analyses van de commissie. Daarnaast meende de regering dat het huidige stelsel
van toezicht in een te sterke beslotenheid werd uitgeoefend, vooral reactief van karakter was,
moeizaam kenbaar was en de onafhankelijkheid van het toezicht onvoldoende was verze-
kerd.?

Modernisering van het toezichtstelsel: brief van Hirsch Ballin en het rapport-Docters

van Leeuwen
Op 5 maart 2010 verscheen een brief aan de Tweede Kamer over de hoofdlijnen en uitgangs-
punten van de toekomstige wettelijke regeling omtrent het toezicht op vrije juridische beroe-
pen.?* Volgens deze brief, afkomstig van de toenmalige minister van Justitie (Hirsch Ballin),
moet er voor vrije juridische beroepen een volwaardig en modern stelsel van toezicht zijn. Dit
stelsel zou zich moeten kenmerken door daadkracht, transparantie, onafhankelijkheid en vol-
ledigheid.

De aanleiding voor de brief van 5 maart was het rapport van de parlementaire werkgroep
Joldersma uit 2008. Aanleiding voor dit rapport, genaamd ‘Verwevenheid van de bovenwereld
met de onderwereld’, waren berichten over vastgoedfraude en verwevenheid van de onder-
wereld en de bovenwereld. Beroepsgroepen als advocaten en notarissen leken hier steeds
vaker op dubieuze wijze bij te zijn betrokken. Uit het rapport bleek dat zich binnen de drie

20 Commissie-Van Wijmen, p. 62.

2! Commissie-Van Wijmen, p. 62.

22 Commissie-Van Wijmen, p. 19.

2 Kamerstukken 1, 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 4- 7.
24 Kamerstukken 11 2009/10, 32123 VI, 87.
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juridische beroepsgroepen (advocaten, notarissen en gerechtsdeurwaarders) incidenten had-
den voorgedaan, zoals betrokkenheid van notarissen bij malafide vastgoedtransacties en het
gebruik van derdenrekeningen door advocaten voor andere doeleinden dan bedoeld.?®

De minister benadrukte in zijn brief de noodzaak om een visie te formuleren op de in de toe-
komst wenselijke en mogelijke inhoud van wettelijke regelingen van het toezicht op het no-
tariaat, de advocatuur en de gerechtsdeurwaarders:

‘Het is nodig dat door een goed geregeld en functionerend stelsel van toezicht zo veel
en zo vroegtijdig mogelijk wordt voorkomen dat overtredingen van juridische beroeps-
uitoefenaars zich voordoen en dat daardoor overtredingen zo veel mogelijk aan het
licht worden gebracht (en handhaving zo mogelijk wordt gemaakt) als die zich wel-
haast onvermijdelijk toch voordoen’.?® De minister stelde voor dat in de toekomst pre-
ventief toezicht op de advocatuur moet plaatsvinden door een onafhankelijke toe-
zichthouder: ‘Juist omdat het toezicht er nadrukkelijk toe strekt het publieke
vertrouwen in de integriteit en kwaliteit van de genoemde juridische beroepsbeoefe-
naren te waarborgen, dient de regeling hiervan er ook in te voorzien dat het ten op-
zichte van de beroepsgroep waarop toezicht wordt gehouden zo onafhankelijk moge-
lijk wordt belegd en uitgeoefend’.?”

Al voor het verschijnen van de brief van 5 maart 2010 had de NOvA Arthur Docters van Leeu-
wen opdracht gegeven onderzoek te doen naar de verbetering van het toezicht op en van de
klachtbehandeling in de advocatuur. Bij de algemene raad maar ook breder binnen de advo-
catuur was het gevoel aanwezig dat het toezicht op de advocatuur verbeterd kon worden. Er
waren geen incidenten voorgevallen, wel werd de deken vaak verweten dat hij advocaten de
hand boven het hoofd hield, niet snel genoeg doorpakte bij problemen en niet transparant
genoeg was.?®

De rapportage Het bestaande is geen alternatief. Over het toezicht op de advocatuur ver-
scheen op 8 april 2010 (dus vlak na de brief van de minister van 5 maart 2010). In dit rapport
stelde Docters van Leeuwen dat toezicht op de advocatuur nodig is omdat de samenleving de
garantie wil hebben dat de aan de advocatuur toegekende rechten en plichten (onder andere
het procesmonopolie, de beschermde titel, het verschoningsrecht en de geheimhoudings-
plicht) goed worden uitgeoefend. Het toezicht mag echter niet zodanig zijn dat de kernwaar-
den van de advocatuur worden aangetast. “Het toezicht op de advocaten moet worden inge-
richt op een wijze die recht doet aan de rol en de positie van de advocatuur in de rechtsstaat.””

Docters van Leeuwen adviseerde om het huidige stelsel van toezicht bij de tijd te brengen. In
het bestaande stelsel trof Docters van Leeuwen de elementen transparantie, toegankelijkheid
en professionaliteit onvoldoende aan. Om de toegankelijkheid, transparantie en professiona-
liteit van het toezicht te vergroten stelde hij daarom voor dat de lokale dekens steviger toe-
zicht gaan houden op advocaten en op advocatenkantoren. Anders dan de minister van Jus-
titie pleitte Docters van Leeuwen voor een grotere toezichthoudende en handhavende rol
van de deken; en daarmee voor een versterking van het huidige systeem van zelfregulering,

25 Commissie-Joldersma, Verwevenheid van de bovenwereld met de onderwereld, Rapport van de parlementaire werkgroep
verwevenheid onderwereld/bovenwereld, oktober 2008.

26 Kamerstukken 11 2009/10, 32123 VI, 87.

27 Kamerstukken 11 2009/10, 32123 VI, 87.

28 A,W.H. Docters van Leeuwen (2010), Het bestaande is geen alternatief. Een verkenning naar verbeteringen in het toezicht op
de advocatuur. Nederlandse School voor Openbaar Bestuur, p. 3.

2 Docters van Leeuwen, p. 17.
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waarbij de deken zelf moest kunnen beschikken over sanctionerende bevoegdheden. De de-
kens moeten daarnaast periodiek bij elkaar komen om met elkaar te overleggen en te beslis-
sen over uniforme regelgeving en de toepassing van het beleid en sanctionering. ‘Op zijn
minst zal ervoor moeten worden gezorgd dat rechtsongelijkheid binnen de advocatuur wordt
tegengegaan. De lokale dekens en de landelijk deken praten niet tot nauwelijks met elkaar
over beleid, maatregelen en sanctionering,’ zo constateerde Docters van Leeuwen.

Hij adviseerde tot slot om geen externe, onafhankelijke toezichthouder voor de advocatuur
te introduceren. In plaats daarvan stelde hij voor dat er een ‘wijs persoon’ zou komen die
toezicht houdt op het toezicht: systeemtoezicht. Deze wijze persoon zou toezicht moeten
houden op het systeem, zonder dat hij in individuele zaken zou worden betrokken.

Het wetsvoorstel

De regering diende op 7 mei 2010 een wetsvoorstel in tot “aanpassing van de Advocatenwet,
de Wet op de rechtsbijstand en de Wet tarieven in burgerlijke zaken in verband met de positie

van de advocatuur in de rechtsorde”.3°

Het wetsvoorstel bestond uit onder meer de volgende onderdelen:

= het opnemen in de Aw van de kernwaarden van de advocatuur: onafhankelijkheid,
partijdige belangenbehartiging, deskundigheid, integriteit en vertrouwelijkheid (arti-
kel 10a lid 1 Aw);

= het creéren van de mogelijkheid om onder bepaalde omstandigheden advocaten die
niet duurzaam en stelselmatig het beroep van advocaat uitoefenen van het tableau
te schrappen (artikel 8e Aw);

= het creéren van een nieuw orgaan van de NOVA in de vorm van een raad van advies
waaraan advies moet worden gevraagd over ontwerpen van bepaalde verordeningen
(artikel 32e Aw);

= het vervangen van de mogelijkheid om besluiten van organen van de Orde achteraf
te schorsen of te vernietigen door een goedkeuring vooraf door de minister van Jus-
titie;

= hetin de Aw opnemen van een opdracht aan de Orde om de voorwaarden te schep-
pen voor de totstandkoming van een kwaliteitssysteem;

= hetin de Aw opnemen van de taak van de lokale dekens tot het informeren van cli-
enten over de mogelijkheden tot klachten- en geschillenbeslechting in gevallen van
geschillen tussen advocaten en cliénten en het zo nodig doorverwijzen naar een an-
dere instantie;

= de verplichting tot het aansluiten van advocaten bij een klachten- of geschillenrege-
lingen (artikel 28, lid 2b Aw);

= de regeling van een griffierecht in het tuchtrecht in eerste aanleg (artikel 46e, lid 1)
en de mogelijkheid tot het opleggen van een geldboete.

Aanvankelijk bestond er in de Tweede Kamer weinig weerstand tegen dit wetsvoorstel.3! Toch
werd het wetsvoorstel tijdens de parlementaire behandeling meermaals gewijzigd. Hoewel
de meeste wijzigingen op instemming konden rekenen van de Tweede Kamer en van de
NOVA, gold dat niet voor alle onderwerpen. Met name de introductie van de (preventieve)
goedkeuringsbevoegdheid door de minister in plaats van de bestaande reactieve instrumen-
ten, zoals ook al aangekondigd in de brief van 5 maart 2010, leidde tot bezwaren bij de NOvA
en later ook bij verschillende Kamerleden. Deze weerstand had te maken met de achterlig-
gende discussie over de gewenste afstand tussen de overheid (de minister) en advocatuur.

30 Kamerstukken 11 2009/10, 32382, nr. 2.
31 Kamerstukken 11, 2009/10, 32382, 5 (verslag Tweede Kamer).
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Voor de regering stond het zo onafhankelijk mogelijk beleggen en uitoefenen van het toezicht
op de beroepsgroep voorop. De NOVA oordeelde daarentegen dat met de introductie van de
goedkeuringsbevoegdheid de minister (lees: de overheid) te dicht op de advocatuur zou ko-
men te staan.

De NOvVA kwam daarop eind 2011 met een alternatief wetsvoorstel om daarmee eveneens
het toezicht te herzien en effectiever en efficiénter te maken, in lijn met de visie en ambities
van het advies van Docters van Leeuwen.3? Kern van dit voorstel is dat het toezicht en de
klachtbehandeling door de dekens worden uitgeoefend, dat de dekens in een geformaliseerd
dekenberaad een bijdrage leveren aan de harmonisatie van het toezicht, onder meer door
het formuleren van aanbevelingen en het opstellen van richtlijnen. Vooruitlopend op een
wettelijke regeling koos de Algemene Raad ervoor om met een voorstel tot een Verordening
op het landelijk dekenberaad toezicht te komen, om daarmee het dekenberaad te institutio-
naliseren en een formele status te geven. Deze verordening is op 1 juli 2012 in werking getre-
den. Met deze verordening wilde de Algemene Raad een krachtig signaal afgeven dat ‘het
versterken van het toezicht en de klachtbehandeling door de lokale deken een van de belang-
rijkste speerpunten is in het beleid van de Orde.’

Het oorspronkelijke voorstel is — mede in het licht van deze discussie — door de regering ver-
schillende keren gewijzigd. In totaal zijn vijf nota’s van wijziging ingediend.33

Eerste nota van wijziging

Op 16 februari 2011 werd het wetsvoorstel voor de eerste keer gewijzigd. Het betrof een
regeling voor de openbaarmaking van bepaalde gegevens van advocaten, alsmede wijziging
van de bepaling over de bevoegdheid tot het voeren van de titel ‘advocaat’. Voorts zijn er
enkele andere verbeteringen aangebracht.?*

Tweede nota van wijziging
Bij de tweede nota van wijziging van 23 juli 2012 werd de instelling van een nieuw orgaan van
de Orde in het wetsvoorstel gevoegd, het college van toezicht.3®> Dat college, bestaande uit
drie leden, zou de eindverantwoordelijkheid van de lokale deken voor het toezicht op de ad-
vocatuur moeten overnemen.

Ter versterking van het toezicht van de lokale deken zou deze de beschikking krijgen over het
bestuursrechtelijke toezichtsinstrumentarium van titel 5.2 van de Algemene wet bestuurs-
recht.

Ook het tuchtrecht kreeg in deze tweede nota van wijziging een nieuw accent. Om het tucht-
recht zelfstandig te positioneren kon in het vervolg, naast de deken, eenieder met enig rede-
lijk belang rechtstreeks een klacht voorleggen aan de tuchtrechter, onder betaling van griffie-
recht. In beginsel zou de tuchtrechter de deken aanstellen als vooronderzoeker als een klacht
eenmaal is ingediend.

Met deze tweede nota van wijziging kreeg het wetsvoorstel bovendien een andere naam:
Aanpassing van de Advocatenwet en enige andere wetten in verband met de positie van de
advocatuur in de rechtsorde en herziening van het toezicht op advocaten (kortweg: Wet posi-
tie en toezicht advocatuur).

32 Nederlandse Orde van Advocaten (2012), Verordening op het landelijk dekenberaad toezicht, Stc. 14425.
33 Bijlage bij Kamerstukken 11, 2009/10, 32 382, nr. 3 (advies NOVA).

34 Kamerstukken 11, 2010/11, 32 382, nr. 8 (eerste nota van wijziging).

35 Kamerstukken 11 2011/12, 32 382, nr. 10.
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Deze aanpassingen gingen voor de NOVA te ver. In de discussie die volgde stond weer de vraag
centraal welke afstand de regering/de overheid ten opzichte van de advocatuur heeft in te
nemen. De wijze van benoeming van de leden van het CvT (leden worden benoemd bij ko-
ninklijk besluit) was volgens de NOvA ‘staatstoezicht’. De overheid zou zich volgens de NOvA
verre moeten houden van de uitoefening van het toezicht.*® Door de bezwaren van de NOvVA
en de kritische opstelling van de Tweede Kamer dreigde er een impasse in het wetgevingstra-
ject.

De NOVA koos er ondertussen voor om zelf verdere stappen te ondernemen om het toezicht
te professionaliseren. Zo zette zij onder meer in op het uniformeren en harmoniseren van het
toezichtsbeleid van de dekens door de institutionalisering van het dekenberaad per 1 juli 2012
(zie hierboven) en richtte zij per april 2013 een Unit Financieel Toezicht Advocatuur (Unit FTA)
bij de landelijke NOVA in voor de ondersteuning van dekens bij kantooronderzoeken en met
het oog op de advisering aan advocaten in het kader van het financieel toezicht en de Wet ter
voorkoming van witwassen en financieren van terrorisme (Wwft). Bovendien heeft de NOVA
in januari 2013 een Kenniscentrum Wwft, gevestigd bij het bureau van de Haagse Orde onder
leiding van de dekens van Den Haag en Amsterdam, ingesteld. Hier kunnen advocaten terecht
met vragen over de toepassing van deze wet. Met het kenniscentrum wordt beoogd om meer
inzicht te krijgen in ongebruikelijke transacties, rechtsgebieden en soorten advocatenkanto-
ren waar problemen zich het meest voordoen, zodat het toezicht kan worden verbeterd.

Derde nota van wijziging

Ondertussen werd het wetsvoorstel voor de derde keer gewijzigd op 4 juni 2013. De moge-
lijkheid werd gecreéerd een advocaat in het CvT op te nemen.” Verder werd geregeld dat
wanneer een tuchtklacht wordt ingediend bij de deken, die eerst zelf onderzoek gaat doen.
Bovendien werd de goedkeuring vooraf geschrapt, omdat hiertoe geen absolute noodzaak
(meer) bestond volgens de wetgever en dit voorstel op stevige bezwaren van NOVA en de
Tweede Kamer was gestuit.®

De NOVA bleef echter kritisch staan tegenover de taakomschrijving van het CvT. Zij stelde
voor om de dekens eindverantwoordelijk te maken voor toezicht en het CvT enkel stelselver-
antwoordelijke te maken (stelsel-/systeemtoezicht). Dit voorstel werd toentertijd niet door
de regering overgenomen, omdat dit niet zou leiden tot “onafhankelijk en uniform toezicht,
want de eindverantwoordelijkheid berust bij personen die zelf onder toezicht vallen en door
onder toezicht gestelden gekozen zijn. Uniformiteit moet dan door overleg tot stand worden
gebracht en kan niet centraal worden uitgezet.”

Vierde en vijfde nota van wijziging
De Tweede Kamer besloot voor over te gaan tot de verdere behandeling van het wetsvoorstel
de eindrapportage van Staatsraad Rein-Jan Hoekstra af te wachten.3® Hoekstra (ook wel inte-
rim rapporteur genoemd) was in opdracht van de NOvVA op 1 februari 2012 gestart met een
onderzoek naar de kwaliteit, objectiviteit en integriteit van het toezicht op advocaten.

In juni 2012 — voor het verschijnen van de tweede nota van wijziging — was reeds een tussen-
rapportage met stevige kritische noten over het functioneren van het toezicht verschenen.
Uit deze rapportage bleek dat het geldende toezichtstelsel onvoldoende was gericht op het

36 Kamerstukken 11 2012/13, 32382, 12 en Kamerstukken 11 2012.13, 32382, 13.

37 Kamerstukken 11 2011/12, 32 382, nr. 14.

38 Overzicht aanpassingen wetsvoorstel herziening toezicht advocatuur (32.382) met derde nota van wijziging naar aanleiding
van wensen TK en NovA.

39 Kamerstukken 1, 2012-13, 32382, nr. 13 (nader verslag bij derde nota van wijziging).
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voorkomen van normschendingen. Zo was het toezicht voornamelijk repressief van aard: lo-
kale dekens kwamen veelal alleen in actie naar aanleiding van een concrete klacht of een
andere indicatie van normschending. De zichtbaarheid van de toezichtuitoefening was te be-
perkt en onvoldoende. Hoekstra concludeerde daarom in juni 2012 dat kritisch gekeken
moest worden naar de ondersteuning en verantwoording van het toezicht van de deken. Hij
stelde voor het toezicht anders te organiseren, met het oog op het versterken van de kwali-
teit, integriteit en objectiviteit van het toezicht.*®

In zijn eindrapport van 16 december 2013* concludeerde Hoekstra dat de Orde de in 2012
ingezette omslag goed was doorgezet in 2013. Zo had de Orde het financieel toezicht goed
ter hand genomen, onder andere door de gezamenlijke vorming van het toezichtsbeleid van
de dekens (in het dekenberaad) en de vorming van een Unit FTA. Verder had de NOVA een
toezichtsstrategie opgesteld, was het proactieve toezicht verbeterd en was er een uniforme
klachtenregistratie ontwikkeld. De Orde had daarmee een helder en gedegen perspectief ge-
boden op een consistent en zichtbaar toezicht, zo luidde de conclusie van Hoekstra.*?

Deze ontwikkelingen en conclusies zorgden ervoor dat de regering er vertrouwen in kreeg dat
de advocatuur zeer goed in staat zou zijn om primair zelf de verantwoordelijkheid te dragen
voor (de uitoefening van) het toezicht op advocaten. Sinds de indiening van het wetsvoorstel
waren verschillende, bestendige stappen gezet door de NOvA die al hadden bijgedragen aan
het professionaliseren en intensiveren van het (interne) toezicht. Met andere woorden: de
wetgever achtte inmiddels de aanvankelijk gevoelde noodzaak voor de inzet van bepaalde
wettelijke instrumenten niet langer aanwezig.

In de toelichtende nota wordt hierover als volgt overwogen:

“De NOVA heeft daarmee een gedegen en helder perspectief geboden op zichtbaar
en consistent toezicht, met name ten aanzien van het financiéle toezicht, het proac-
tieve toezicht, de kwaliteitsbewaking en de verantwoording. Reeds in zijn gesprek
met de Vaste Kamercommissie heeft de interim rapporteur aangegeven dat in de
loop van 2012 binnen alle geledingen van de NOVA het besef is doorgedrongen dat
de wijze waarop toezicht wordt uitgeoefend moet veranderen. Uit de verschillende
bovengenoemde rapportages komt het beeld voort van een duidelijk herkenbare cul-
tuuromslag. De NOVA heeft zich, binnen alle geledingen, aantoonbaar ingespannen
om het toezicht te professionaliseren en te intensiveren.

Al met al heeft de NOvVA met de verrichte inspanningen, zoals ook de interim rappor-
teur heeft aangegeven, laten zien serieus werk te maken van versterking, professio-
nalisering en modernisering van het toezicht. Niet alleen door een toezichtsbeleid te
ontwikkelen dat er onder meer in voorziet dat een minimaal aantal advocaten(kan-
toren) jaarlijks een bezoek ontvangt van de lokale deken in het kader van proactief
toezicht, maar ook door het instellen van kenniscentra, zoals de oprichting van de
unit financieel toezicht advocatuur en het kenniscentrum Wwft. Deze ontwikkelin-
gen, en met name het bestendige karakter ervan, brengen mee dat de regering het

40 R.J. Hoekstra, Tussenrapportage bevindingen interim rapporteur toezicht advocatuur, Den Haag, 12 juni 2012, p. 9.
4! Eindrapportage van Hoekstra 16 december 2013.
42 Eindrapportage Hoekstra, p. 36 en 37.
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vertrouwen erin heeft dat de advocatuur zeer goed in staat is om zelf primair de
verantwoording te dragen voor (de uitoefening van) het toezicht op advocaten. Om
dat vertrouwen kracht bij te zetten, worden met deze vierde nota van wijziging de in
paragraaf 1 van deze toelichting genoemde aanpassingen doorgevoerd in het wets-
voorstel. Evenwel blijft het voor onafhankelijk toezicht op de advocatuur en het ver-
trouwen in dat toezicht van belang dat daarbij ook sprake is van een blik van buiten.
Ook daarin wordt voorzien met het wetsvoorstel, ook na doorvoering van deze nota
van wijziging.”

In de vierde nota van wijziging van 22 januari 2014 stelde de regering voor om de eindverant-
woordelijkheid voor het toezicht op de advocatuur op de naleving van de regels in de Aw en
de Wwft naar de lokale deken te verschuiven.*®

Achtergrond: toezicht op de Wwft

De lokale deken is ook aangewezen als de toezichthouder op de naleving van de Wet ter
voorkoming van witwassen en financieren van terrorisme (Wwft) door advocaten. Deze
bevoegdheid is met de Wpta neergelegd in artikel 45a, tweede lid van de Aw. De Wpta
wijzigde ook de Wwft in die zin dat ‘de personen die bij of krachtens de Aw zijn belast met
het houden van toezicht’ tevens belast worden met het toezicht op de naleving van de
Wwft. Op grond van de gewijzigde artikelen 26 en 27 van de Wwft komt de bevoegdheid
tot het opleggen van een last onder dwangsom of een bestuurlijke boete aan advocaten
dan ook niet langer toe aan de minister van Financién, maar aan de deken.

In de tweede nota van wijziging wordt het Wwft-toezicht toegevoegd als ‘nieuwe’ toezicht-
staak, in eerste instantie onder de verantwoordelijkheid van het CvT en later de deken. In
de toelichting bij de vierde nota van wijziging wordt dit als volgt gerechtvaardigd:

‘[Het nieuwe toezicht op advocaten] dient zo integraal mogelijk te zijn, in die zin dat wet-
telijk wordt geregeld dat toezicht wordt gehouden op alle voor advocaten geldende voor-
schriften. Dit betekent onder meer dat het toezicht op de advocatuur tevens het toezicht
op de naleving van het bepaalde bij of krachtens de Wwft omvat.

De dekens beschikken ten behoeve van dit Wwft-toezicht over het toezichtsinstrumenta-
rium op grond van titel 5.2 Awb en de mogelijkheid van doorbreking van de geheimhou-
dingsplicht van advocaten. De onafhankelijkheid van het Wwft-toezicht is gewaarborgd
door de rol en verantwoordelijkheden van het CvT.’

Doordat de lokale deken eindverantwoordelijk werd voor het toezicht op de advocatuur, ver-
anderde ook de rol van het CvT. Het CvT werd belast met het systeemtoezicht op de werking
van het toezicht en op de klachtbehandeling door de lokale dekens (artikel 45i). De lokale
dekens zijn gehouden om ten behoeve van dit systeemtoezicht aan het college de noodzake-
lijke informatie te verschaffen. Deze bevoegdheidsverdeling komt sterk overeen met een eer-
der door de NOVA geformuleerd (en afgewezen) voorstel en lijkt op de figuur van de ‘wijze
persoon’ van Docters van Leeuwen.

Het college stelt het (uniforme) toezichtsbeleid vast dat door de lokale dekens moet worden
uitgevoerd (artikel 45h), rapporteert periodiek over de taakuitoefening door dekens in het

43 Kamerstukken 11 2011/12, 32 382, nr. 18.
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openbaar (artikel 45f, transparantie) en ziet toe op de uitvoering van het toezichtsbeleid (uni-
formiteit).

In het uiteindelijke toezichtstelsel bestaat het CvT uit één advocaat en twee leden die geen
advocaat, rechter of ambtenaar mogen zijn (onafhankelijkheid). De deken van de algemene
raad (de algemeen deken), gekozen door het CvA, is van rechtswege het advocaat-lid alsmede
voorzitter van het college (artikel 36a). De overige twee leden worden benoemd bij koninklijk
besluit, op voordracht van de minister, waarbij de kandidaten uitsluitend door de algemene
raad kunnen worden aangedragen.

Aan de landelijk deken wordt als voorzitter van het CvT, de bevoegdheid toegekend om aan-
wijzingen te geven aan de lokale dekens (artikel 45b) alvorens de twee andere leden van het
college te horen. Deze constructie heeft daarmee kenmerken van intern toezicht — de uitoe-
fening van het toezicht blijft binnen de advocatuur — en van extern toezicht —de blik van bui-
ten is verzekerd door de andere leden van het college.

Volgens de toelichting op de vierde nota van wijziging ontstaat volgens de regering:*

“een evenwichtig en modern stelsel van toezicht op de advocatuur, dat voldoet aan
de eisen van onafhankelijkheid, transparantie, uniformiteit en effectiviteit, terwijl de
bijzondere positie van de advocatuur, diens onafhankelijkheid en de vertrouwelijk-
heid van cliéntengegevens gewaarborgd blijven. Het nieuwe toezichtsmodel biedt
de advocatuur voldoende ruimte om, binnen eigen verantwoordelijkheid, het toe-
zicht op professionele en onafhankelijke wijze in te richten en uit te voeren, met in-
achtneming van de bijzondere positie van de advocatuur in het rechtsbestel.”

De vijfde nota van wijziging bestond uit overwegend technische wijzigingen. De Tweede Ka-
mer stemde op 8 april 2014 in met het voorstel. De Eerste Kamer heeft het voorstel op 30
september 2014 als hamerstuk afgedaan. De wet is op 1 januari 2015 in werking getreden,
met uitzondering van de bepalingen over kwaliteitstoetsen. Deze bepaling is op dit moment
nog niet in werking getreden®

De wijzigingen van de Wpta

De wijzigingen in de wet vallen in drie delen uiteen, namelijk de herziening van het toezicht,
de opname van de kernwaarden en de aanpassing van het tuchtrecht op enkele plaatsen.
Deze wijzingen worden in deze paragraaf toegelicht en kort uitgewerkt.

Het herziene toezicht
Met de Wpta heeft de wetgever beoogd het toezichtstelsel aan te passen zodat het voldoet
aan de eisen van onafhankelijkheid, transparantie, uniformiteit en effectiviteit, waarbij de
bijzondere positie van de advocatuur gewaarborgd blijft.*®

4 Kamerstukken 11 2011/12, 32 382, nr. 18, p. 10.

4 Om de kwaliteitstoetsen in te voeren is een wijziging van artikel 26 van de Advocatenwet vereist. Het wetsvoorstel dat artikel
26 moet wijzigen is op 12 december 2019 door de Tweede Kamer als hamerstuk afgedaan. Hierdoor ligt het nu voor behandeling
bij de Eerste Kamer. Naar verwachting treedt het wetsvoorstel in het voorjaar van 2020 in werking, .

46 \Voor een operationalisering van deze eisen zie paragraaf 2.7.
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Op hoofdlijnen ziet het toezichtsmodel er als volgt uit:

De eindverantwoordelijkheid voor het toezicht op advocaten komt te liggen bij de
lokale dekens (artikel 45a). De raad van de orde (voorheen: raad van toezicht), onder
voorzitterschap van de deken, blijft het bestuur van de lokale orde vormen, maar
heeft niet langer toezichthoudende taken. De deken blijft verantwoordelijk voor de
behandeling van klachten over advocaten en behoudt de bevoegdheid om een klacht
aan de tuchtrechter voor te leggen (artikel 46c).

De deken krijgt de beschikking over de Awb-toezichtsinstrumenten. Aan lokale de-
kens is de bevoegdheid toegekend om het bestuursrechtelijke handhavingsmaatre-
gelen, namelijk de last onder dwangsom of bestuurlijke boete, in te zetten in geval
van overtreding van bepaalde normen (artikel 45g).

Uitsluitend de lokale dekens hebben in het kader van toezichthoudende taken toe-
gang tot individuele cliéntendossiers van advocaten.

Het CvT voert als nieuw orgaan systeemtoezicht uit op de toezichthoudende taken
van de lokale dekens (artikel 45i). De blik van buiten en de vereiste onafhankelijkheid
van het toezicht worden gewaarborgd door de samenstelling van het CvT, bestaande
uit twee externe leden en één intern lid (de deken van de algemene raad).

Het college stelt beleidsregels voor de uitoefening van het toezicht en de klachtbe-
handeling door dekens vast (artikel 45h).

De algemeen deken kan aanwijzingen geven aan een deken met betrekking tot de
uitoefening, nadat hij de overige leden van het college heeft gehoord (artikel 45b).

De Wpta bevat geen bepalingen waarmee het dekenberaad een wettelijke positie krijgt.

In onderstaande figuur worden de posities van en de relaties tussen de verschillende organen
in het nieuwe toezichtstelsel zichtbaar.
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FIGUUR 2.2: ORGANOGRAM NIEUWE TOEZICHTSTELSEL
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* Sinds oktober 2019 bestaat er een Unit dekenaal toezichtbeleid advocatuur (DTA), welke — net als de Unit FTA — is onderge-

bracht bij de NOvA. Eerder werd het dekenberaad secretarieel ondersteund door medewerkers van het landelijk bureau van de

NOVA. De Unit DTA biedt centrale ondersteuning aan het dekenberaad voor de ontwikkeling en voorbereiding van toezichtbeleid

(inhoudelijk beleidsmatig en procedureel). De Unit DTA komt in het volgende hoofdstuk nader aan bod.

23




2.4.2.

2.4.3.

EVALUATIE WET POSITIE EN TOEZICHT ADVOCATUUR

Awb-instrumentarium
Met ingang van 1 januari 2015 is de deken toezichthouder zoals bedoeld in artikel 5:11 van
de Awb. Zijn bevoegdheden zijn hiermee uitgebreid met bestuursrechtelijke toezichtsbe-
voegdheden, zoals het vorderen van inlichtingen of het vorderen van inzage in zakelijke ge-
gevens en bescheiden.

Om de effectiviteit van het dekentoezicht te versterken en het tuchtrecht te ontlasten kent
de Wpta daarnaast aan de deken de bevoegdheid toegekend om, in geval van overtreding
van bepaalde beroepsnormen door advocaten, aan de betreffende advocaten een bestuur-
lijke boete (bestraffende sanctie) of last onder dwangsom op te leggen (herstelsanctie). Hier-
tegen staan bezwaar en beroep open bij de bestuursrechter.

Artikel 45g van de Advocatenwet en artikel 24 lid 2 van de Wwft verlenen ten aanzien van
de volgende overtredingen een dergelijke bevoegdheid aan de deken:
e Overtredingen die zien op de opleiding en stage van advocaten (art. 9b lid 9 en 9c¢
lid 2 Aw)
e Overtredingen die zien op de vakbekwaamheid en de kwaliteit van de beroepsuit-
oefening (art. 28 lid 2 onder a Aw)
e Overtredingen die zien op de verplichte aansluiting bij een klachten- en geschillen-
regeling (art. 28 lid 2 onder b Aw)
e Overtredingen die zien op de administratie van de praktijkvoering door advocaten
(art. 28 lid 2 onder c Aw)
e Overtredingen die zien op de beroepsaansprakelijkheidsverzekering (art. 28 lid 2
onder d Aw)
e Overtredingen van de regels van de Wwft (art. 29 en 30 Wwft)

Ten aanzien van andere overtredingen is de deken niet bevoegdheid om bestuursrechtelijk
handhavend op te treden. De mogelijkheid van een normoverdragend-gesprek of de inzet
van het tuchtrechtelijke instrumentarium staat open.

Opname kernwaarden?’

De vijf kernwaarden onafhankelijkheid, partijdigheid, deskundigheid, integriteit en vertrou-
welijkheid zijn in het wetsvoorstel opgenomen om het bijzondere karakter van de advocatuur
expliciet te markeren.*® In een eerder wetsvoorstel was ‘het belang van een goede rechtsbe-
deling’ een zesde kernwaarde, maar na adviezen van geconsulteerde partijen heeft de wet-
gever ‘het algemeen belang van de goede rechtsbedeling’ bestempelt als kerndoel, waaruit
de kernwaarden voor de beroepsuitoefening door de advocaat voortvlioeien.* De kernwaar-
den benadrukken het belang van een kwalitatief goede en toegankelijke advocatuur. De eisen
die aan de advocatuur worden gesteld zijn volgens de wetgever van zodanig gewicht dat een
wettelijke verankering aangewezen is:

“Hoezeer het belang van een goede rechtsbedeling en de kernwaarden van de advo-
caat ook vanzelfsprekend mogen worden geacht, in onze moderne tijd waarin veel
zaken vluchtig zijn en ontwikkelingen zeer snel gaan, is het goed om het bijzondere

karakter van de advocatuur expliciet te markeren.”*°

47 Voor een uitgebreide bespreking van de kernwaarden zie paragraaf 2.7.
48 Kamerstukken 11, 2009/10, 32 382, nr. 3, paragraaf 5.

49 Kamerstukken 11, 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 12 en 13.

50 Kamerstukken 1, 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 7.
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Veranderingen tuchtrecht
Geruime tijd bestond het voornemen om het moderniseren en aanvullen van het tuchtrecht
te regelen in een Kaderwet tuchtprocesrecht.! Mede omdat de totstandkoming van een Ka-
derwet tuchtwet op zich liet wachten, heeft de wetgever de keuze gemaakt om met de Wpta
het tuchtrecht op enkele punten te wijzigen. Dit gebeurde met de tweede nota van wijziging.
De belangrijkste wijzigingen worden hieronder toegelicht. In hoofdstuk 5 volgt een uitgebrei-
dere bespreking.

Voor het ter kennis brengen van klachten aan de tuchtrechter is een griffierecht verschuldigd
van 50 euro. Dit griffierecht wordt geheven door de lokale deken, waar tuchtrechtklachten
moeten worden ingediend als voorportaal. Indien niet wordt betaald, wordt de klacht niet
onder de aandacht van de tuchtrechter gebracht. Bij geheel of gedeeltelijk gegrondverklaring
van de klacht moet de betrokken advocaat het griffierecht aan de klager terugbetalen. De
achterliggende gedachte van het invoeren van een griffierecht is dat het mogelijk een dem-
pend effect heeft op de indiening van bagatelklachten en tevens een (geringe) bijdrage levert
aan de kosten van de tuchtrechtspraak.

Indien een tuchtrechtelijke maatregel wordt opgelegd, kan de advocaat worden veroordeeld
in de kosten van de tuchtrechtzaak. Met deze bepaling wordt beoogd om uitdrukking te geven
aan het ‘veroorzaker betaalt’ principe.

Daarnaast heeft het gewijzigde toezichtstelsel invloed op het tuchtrecht. Zo kan de deken
ingevolge artikel 45g van de Aw een bestuurlijke boete of last onder dwangsom opleggen in
plaats van een tuchtklacht voor te leggen. Voor sommige overtredingen is het tuchtrecht na-
melijk een te omslachtige en langdurige procedure. Het Awb-instrumentarium voorkomt on-
nodige belasting van de tuchtrechter.>? Daarbij is het tuchtrecht het sluitstuk op de naleving
en handhaving van de kernwaarden uit artikel 10a, lid 1 Aw.

Overige wijzigingen

Geheimhoudingsplicht advocaten
In artikel 11a Aw is de geheimhoudingsplicht voor advocaten wettelijk verankerd. Ook de
doorbreking van deze plicht door bepaalde instanties en personen is in dit artikel geregeld. In
geval van doorbreking van de geheimhoudingsplicht is voorzien in een verlengde geheimhou-
dingsplicht.

Inschrijving en schrappen van advocaten op het tableau
De algemeen secretaris van de NOVA heeft tot taak om van iedere advocaat bepaalde gege-
vens op het tableau te registreren, in het belang van een goede rechtsbedeling. In de Wpta is
deze registratie uitgebreid met gegevens met betrekking tot tuchtrechtelijke beslissingen, be-
stuurlijke boetes en lasten onder dwangsom en met betrekking tot het lidmaatschap van spe-
cialisatieverenigingen, de rechtsgebieden en de bijzondere hoedanigheid van een advocaat
(EU-advocaat of advocaat bij de Hoge Raad) (artikel 8).

Een ieder kan kosteloos inzage vragen in de op het tableau verwerkte gegevens, waarbij voor
de tuchtrechtelijke en bestuursrechtelijke handhavingsmaatregelen geldt dat deze onherroe-
pelijk vast dienen te staan (artikel 8a). Daarnaast is bepaald dat schorsingen en schrappingen
van advocaten actief openbaar moeten worden gemaakt (artikel 8b).

51 Kamerstukken 11 2007/08, 29279, 61.
52 Kamerstukken 1, 2011/12, 32 382, nr. 10, p. 58 en 73.
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Met de Wpta wordt daarnaast de mogelijkheid voor de raad van de orde gecreéerd om onder
bepaalde omstandigheden advocaten te schrappen van het tableau (artikel 8e). In de memo-
rie van toelichting is aangenomen dat de NOVA hiertoe indicatoren zou ontwikkelen, op basis
waarvan de raad kan vaststellen onder welke omstandigheden een advocaat nog wel of niet
duurzaam het beroep uitoefent.*?

Doelen en instrumenten van de wet

De versterking, de professionalisering en de modernisering van het toezichtstelsel vormen
het belangrijkste onderdeel van deze wet. Zoals bij de beschrijving van de totstandkoming is
gebleken, bevat de uiteindelijk in werking getreden wet minder verstrekkende maatregelen
om tot deze herziening te komen dan het eerste wetsvoorstel uit 2010. Bij de vierde nota van
wijziging constateerde de regering in feite dat het — nog niet afgeronde — wetgevingstraject
al ten dele had geleid tot de beoogde effecten, namelijk versterking, professionalisering en
modernisering van het toezicht. De NOVA en de dekens hadden zich inmiddels serieus en be-
stendig ingespannen om het toezicht op verschillende punten te verbeteren.

In de wetsgeschiedenis worden — gelet op deze context — op verschillende momenten andere
keuzes gemaakt voor de noodzakelijk geachte instrumenten. De doelen van de wet zijn echter
gedurende het traject hetzelfde gebleven. Het einddoel van deze wijziging van de Aw is het
bijdragen aan de realisatie van een goede rechtsbedeling. Ontleend aan de vierde nota van
wijziging kan als tussendoel worden beschouwd een evenwichtig en modern stelsel van toe-
zicht op de advocatuur dat voldoet aan de eisen van onafhankelijkheid, transparantie, unifor-
miteit en effectiviteit (zie paragraaf 2.6 voor een operationalisering van deze eisen).>* Een
ander tussendoel dat met de wetswijziging wordt beoogd is het bijdragen aan de kwaliteit en
de integriteit van en het vertrouwen in de advocatuur.>®

Om deze doelen te bereiken, heeft de wetgever kernwaarden gecodificeerd, het toezichtstel-
sel op onderdelen herzien en op enkele punten het tuchtrecht gewijzigd. De kernwaarden
dienen als een toetsingskader voor de beroepsuitoefening door advocaten en de beroepsre-
gulering (zie paragraaf 2.7 voor een uitgebreidere bespreking). Het tuchtrecht waarin enkele
minimale wijzigingen zijn doorgevoerd is het sluitstuk op de naleving en handhaving van de
kernwaarden.

Het oude toezichtstelsel kenmerkte zich grotendeels door zelfregulering; het CvA formu-
leerde de normen en de NOVA bepaalde zelf de aard en omvang van haar eigen toezichthou-
dende taak. In het nieuwe stelsel formuleert het CvA nog steeds de normen voor de beroeps-
groep en komt de eindverantwoordelijkheid voor het toezicht bij de lokale dekens te liggen.
De raad van toezicht verliest haar toezichthoudende bevoegdheden. Belangrijk verschil is dat
er een systeemtoezichthouder bij is gekomen in de vorm van het CvT waaraan bepaalde (be-
leidsbepalende en toezichthoudende) bevoegdheden toekomen.

In onderstaande figuur zijn de doelen schematisch weergegeven in een zogenaamde doel-
boom.

53 Kamerstukken 1, 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 21.
54 Kamerstukken 11 2011/12, 32 382, nr. 18, p. 14.
55 Kamerstukken 1, 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 7.
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FIGUUR 2.3: DOELBOOM
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Operationalisering van de vereisten aan het toezichtstelsel

In deze paragraaf gaan we in op de operationalisering van de vereisten aan het toezichtstelsel
van de Wpta, gebaseerd op stukken die deel uitmaken van de wetsgeschiedenis.

Belangrijke veronderstelling in de beleidstheorie is dat een toezichtstelsel dat aan bepaalde
vereisten voldoet bijdraagt aan de kwaliteit en integriteit van en het vertrouwen in de advo-
catuur. Het toezicht is daarmee een middel om dit doel te bereiken. Uit de wetsgeschiedenis
valt af te leiden dat de volgende eisen worden gesteld aan een goed werkend toezichtstelsel:
het toezicht dient namelijk onafhankelijk, transparant, uniform en effectief te zijn. Deze eisen
sluiten aan bij de zes principes van ‘goed toezicht’ uit de Tweede Kaderstellende visie op toe-
zZicht. In deze nota wordt goed toezicht gezien als toezicht dat selectief, slagvaardig, samen-
werkend, onafhankelijk, transparant en professioneel is.>®

Voor de beoordeling of de wet in de praktijk doeltreffend is, is het van belang na te gaan of
en op welke wijze de wetgever invulling heeft gegeven aan deze eisen aan het toezichtstelsel

56 Tweede Kaderstellende visie op toezicht. Minder last, meer effect. Zes principes van goed toezicht, BZK 2005.
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(middel) en de kwaliteit en integriteit van en het vertrouwen in de advocatuur (doel). De be-
studering van de wetsgeschiedenis leert dat niet al deze vereisten nader zijn uitgewerkt en
geoperationaliseerd.

Het is van belang om steeds helder voor ogen te houden dat binnen het toezichtstelsel van
de Wpta twee actoren aangewezen zijn als toezichthouders, namelijk het CvT en lokale de-
kens. De dekens houden toezicht op de leden van de beroepsgroep en het CvT op het toezicht
en de klachtbehandeling door de lokale dekens.

Onafhankelijk

Volgens de wetgever dient het toezichtstelsel onafhankelijk van de overheid gepositioneerd
te worden. Dit komt tot uiting in de samenstelling, de wijze van benoeming en benoemings-
vereisten van het CvT, dat — in tegenstelling tot de eerdere opvattingen — uiteindelijk niet
volledig samengesteld is uit “buitenstaanders”. De algemene raad wordt betrokken bij de
voordracht van de Kroonleden. Dit blijkt uit de artikelen 36a leden 1 en 2 en artikel 36b leden
1 en 2 Aw. Het CvT voert, zoals voorgeschreven door artikel 45i Aw, systeemtoezicht uit op
de toezichthoudende taken van de dekens.

Artikel 36a Advocatenwet

1. Eris een college van toezicht dat bestaat uit drie leden, waaronder de deken van de algemene raad,
die tevens voorzitter is.

2. Met uitzondering van de deken van de algemene raad, worden de leden benoemd bij koninklijk
besluit, op voordracht van Onze Minister van Veiligheid en Justitie [...]

Artikel 36b Advocatenwet

1. De in artikel 36a, tweede lid, bedoelde leden van het college van toezicht kunnen niet tevens ad-
vocaat zijn.

2. De in artikel 36a, tweede lid, bedoelde leden kunnen niet tevens:

a. lid of medewerker zijn van een ander orgaan van de Nederlandse orde van advocaten of van een
orgaan van de orden in de arrondissementen;

b. voorzitter, plaatsvervangend voorzitter, lid, plaatsvervangend lid of griffier zijn van een raad van
discipline of het hof van discipline;

c. het lidmaatschap bekleden van publiekrechtelijke colleges waarvoor de keuze geschiedt krachtens
wettelijk voorschrift uitgeschreven verkiezingen;

d. een openbare betrekking bekleden waaraan een vaste beloning of toelage is verbonden; of

e. het lidmaatschap bekleden van vaste colleges van advies en bijstand aan de Regering.

De onafhankelijke positie van de deken als toezichthouder tot opzichte van de onder toezicht
gestelden komt in de wet nauwelijks tot uitdrukking; op dit punt heeft de Wpta geen veran-
dering gebracht. De deken wordt — net als voorheen — namelijk uit de leden van de orde ge-
kozen door de jaarlijkse vergadering van de orde, dus door de advocaten op wie hij/zij toe-
zicht dient te houden. Overigens kan het CvT de jaarlijkse vergadering van de orde wel
schriftelijk verzoeken om de deken te ontslaan en in zijn plaats een andere deken te kiezen,
wegens tekortschieten in de taakuitoefening, ongeschiktheid of onbekwaamheid voor de
functie dan wel andere zwaarwegende in de persoon van betrokkene gelegen redenen.

De Tweede Kaderstellende visie op toezicht schaart onder onafhankelijk toezicht het vereiste
dat toezichthouders de drie kernactiviteiten van toezicht, te weten informatie verzamelen,
oordelen en interveniéren zonder ongeoorloofde beinvloeding van de onder toezicht staande
partij, de beleidsmakers of andere belanghebbenden kunnen verrichten.”” In die zin is rele-
vant dat de deken — behoudens de aanwijzingsbevoegdheid van de landelijke deken en (alge-

57 Tweede Kaderstellende visie op toezicht. Minder last, meer effect. Zes principes van goed toezicht, BZK 2005, p. 23 en 24.
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mene) beleidsregels van het CvT — niet is gebonden aan instructies van anderen bij de uitoe-
fening van zijn toezichtstaken. Daarnaast is wettelijk geborgd dat de lokale dekens in het ka-
der van toezichthoudende taken toegang hebben tot individuele cliéntendossiers en dat de
dekens aan het CvT desgevraagd informatie dienen te verschaffen over de wijze waarop zij
invulling geven aan hun toezichtstaken.

Om te beoordelen het nieuwe toezichtstelsel in de praktijk voldoet aan het vereiste van on-
afhankelijkheid, zal onder meer worden gekeken naar de verhouding tussen het CvT, de lokale
dekens en de overheid, de invulling van de toezichtstaken en de verhouding tussen het deken-
en het systeemtoezicht en de onafhankelijkheid van de advocatuur.

Transparant

Transparantie houdt volgens de wetgever in dat de dekens en het CvT in het openbaar over
hun taakuitoefening rapporteren. Wat betreft de taakuitoefening door het CvT is met artikel
45f voorzien in het openbaar maken van het werkplan en het jaarverslag:

Artikel 45f Advocatenwet

1. Het college van toezicht stelt jaarlijks een werkplan vast, alsmede een verslag van werkzaamhe-
den, waarin in ieder geval het gevoerde beleid in het algemeen en de doelmatigheid en doeltref-
fendheid van zijn werkzaamheden en werkwijze in het bijzonder in het afgelopen jaar worden neer-
gelegd.

2. Het werkplan en het verslag worden toegezonden aan Onze Minister van Veiligheid en Justitie,
de algemene raad, het college van afgevaardigden en de raden van de orden in de arrondissemen-
ten, en worden voorts algemeen verkrijgbaar gesteld.

In de wet is niet een dergelijke eis neergelegd voor de verantwoording van de toezichtuitoe-
fening door de dekens.

Tuchtrechtelijke beslissingen worden overigens op grond van de artikelen 50 en 58 toegezon-
den aan onder andere de betrokken advocaat, de klager, de deken van de algemene raad en
van de lokale orde, de secretaris van de algemene raad en het CvT. Bovendien dienen derge-
lijke onherroepelijke beslissingen en bestuursrechtelijke handhavingsbesluiten (actief) open-
baar te worden gemaakt.

Bij de beoordeling van dit vereiste zullen we met name kijken naar de aanwezigheid van werk-
plannen, jaarverslagen en andere toezichtdocumenten van zowel het CvT als de lokale de-
kens.

Uniform
Volgens de wetgever bevordert het vaststellen van het toezichtsbeleid door het CvT de uni-
formiteit van het toezicht. Ook met de aanwijzingsbevoegdheid van de landelijke deken rich-
ting lokale dekens op het gebied van klachtenbehandeling en toezicht beoogt de wetgever de
uniformiteit van het toezicht te vergroten. Deze bevoegdheden volgen uit de artikelen 45b
en 45h van de Aw.

29



2.7

EVALUATIE WET POSITIE EN TOEZICHT ADVOCATUUR

Artikel 45b Advocatenwet

De deken van de algemene raad kan aan de deken van de orde in het arrondissement, gehoord de
overige leden van het college van toezicht, aanwijzingen geven met betrekking tot de uitoefening
van de taken, bedoeld in artikel 45a, eerste lid, en artikel 24, tweede lid, van de Wet ter voorkoming
van witwassen en financieren van terrorisme.

Artikel 45h Advocatenwet

Het college van toezicht stelt beleidsregels vast voor de uitoefening van de taken ingevolge artikel
453, eerste lid, en artikel 24, tweede lid, van de Wet ter voorkoming van witwassen en financieren
van terrorisme, en 46c¢.

Om de uniformiteit van het toezicht te beoordelen kan in de eerste plaats worden gekeken
of deze bevoegdheden in de praktijk door het college zijn benut.

Daarnaast is de wijze waarop de lokale dekens hun taken op het vlak van toezicht en klach-
tenbehandeling uitoefenen relevant. Als bestuursorgaan kan de deken op grond van artikel
4.81 van de Awb beleidsregels stellen met betrekking tot een hem toekomende bevoegdheid,
namelijk het toezicht en de klachtbehandeling. Bezien wordt in hoeverre de dekens beleids-
regels hebben opgesteld en in hoeverre het toezicht in de praktijk uniform wordt uitgevoerd.

Effectief

Effectiviteit is een breed begrip en betekent dat de gestelde doelen met de ingezette (toe-
zichts)activiteiten behaald worden. In de wetsgeschiedenis is geen concrete operationalise-
ring van dit vereiste voorgesteld. Wel wordt in de vierde nota van wijziging door de wetgever
opgemerkt dat door middel van effectief toezicht ongewenste uitwassen moeten worden be-
streden en dat de advocatuur aantoonbaar werk zal moeten maken van professioneel en ef-
fectief toezicht.>® Specifiek het toekennen van het Awb-instrumentarium aan de lokale de-
kens in geval van overtreding van bepaalde beroepsnormen moet volgens de wetgever de
effectiviteit van het werk van de lokale dekens versterken.*® Ook dekenbezwaren kunnen
worden gezien als een indicatie voor de mate waarin effectief en proactief toezicht wordt
gehouden.®

Om de effectiviteit van het nieuwe toezichtstelsel te beoordelen, zal gekeken worden hoe in
de praktijk (handhavings-)instrumenten — zowel het Awb-instrumentarium als het dekenbe-
zwaar —worden ingezet. Daarnaast is van belang om te bezien hoe de dekens informatie ver-
zamelen: krijgen zij voldoende zicht op eventuele overtredingen? Tot slot gaan we tevens na
hoe de dekens handelen nadat een overtreding/normoverschrijding geconstateerd heeft en
wat het effect van dit handelen is.

Hetzelfde geldt voor het CvT: op welke wijze verzamelt het informatie over de taakuitoefening
door dekens en welke (wettelijke) instrumenten zet het in, wanneer geoordeeld wordt dat
het toezicht onvoldoende functioneert, en wat is vervolgens het effect van deze interventie?

Operationalisering van de kwaliteit en integriteit: de kernwaarden
Het hernieuwde toezichtstelsel moet een bijdrage leveren aan de verbetering van de kwaliteit

en integriteit van en het vertrouwen in de advocatuur (zie de doelboom). ‘Kwaliteit’ en ‘inte-
griteit’ worden nader ingevuld door de kernwaarden die door de advocatuur in acht genomen

58 Kamerstukken 11 2013/14, 32 382, nr. 18, p. 12.
59 Kamerstukken 11 2013/14, 32 382, nr. 18, p. 12.
60 Kamerstukken 1, 2012/13, 18, p. 12.
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moeten worden. De veronderstelling van de wetgever is dat als deze kernwaarden door de
advocatuur als geheel voldoende worden nageleefd, de kwaliteit en de integriteit op vol-
doende niveau is. Dit zou moeten leiden tot het behoud of een toename in het vertrouwen
in de advocatuur, wat weer bijdraagt aan een goede rechtsbedeling.’! De wetgever maakt
echter nergens expliciet wat zij onder ‘het belang van een goede rechtsbedeling’ verstaat. In
deze paragraaf wordt nader ingegaan op het karakter en de praktijkwaarde van de kernwaar-
den. In bijlage 9 is een nadere invulling van de kernwaarden, zoals dat gebeurd is in de wets-
geschiedenis, te vinden.

Karakter van de kernwaarden

De Wpta voorziet in de opneming in de Aw van de kernwaarden van de advocatuur: onafhan-
kelijkheid, partijdige belangenbehartiging, deskundigheid, integriteit en vertrouwelijkheid,
zie artikel 10a van de Aw:

Artikel 10a Advocatenwet

In het belang van een goede rechtsbedeling draagt de advocaat zorg voor de rechtsbescherming

van zijn cliént. Daartoe is de advocaat bij de uitoefening van zijn beroep:
a. onafhankelijk ten opzichte van zijn cliént, derden en de zaken waarin hij als zodanig op-

treedt;

b. partijdig bij de behartiging van de gerechtvaardigde belangen van zijn cliént;

deskundig en kan hij beschikken over voldoende kennis en vaardigheden;

d. integer en onthoudt hij zich van enig handelen of nalaten dat een behoorlijk advocaat niet
betaamt; en

e. vertrouwenspersoon en neemt hij geheimhouding in acht binnen de door de wet en het
recht gestelde grenzen.

@

Het valt op dat de kernwaarden in de wet open zijn geformuleerd. Voor het evaluatieonder-
zoek is het van belang om het karakter en de invulling van de kernwaarden nader te duiden,
aan de hand van de wetsgeschiedenis. Hierna volgt daarom eerst een bespreking van het al-
gemene karakter van de kernwaarden en daarna een nadere uitwerking van de afzonderlijke
kernwaarden.

De kernwaarden zijn voor de advocatuur niet nieuw. De beroepsuitoefening is altijd al gebon-
den geweest aan deze waarden. Zij worden van oudsher geacht in het bewustzijn van de ad-
vocaat aanwezig te zijn. Deze kernwaarden staan in de sleutel van het belang van een goede
rechtsbedeling, volgens de memorie van toelichting. Het belang van een goede rechtsbede-
ling wordt door de wetgever gezien als kerndoel van de advocatuur; de Commissie-Van Wij-
men wees dit belang nog aan als één van de kernwaarden.

Elders in de memorie van toelichting wordt de rol van de advocatuur als volgt geformuleerd:
‘De rol is essentieel voor het goede functioneren van de rechtsstaat en vloeit rechtstreeks
voort uit het belang van een goede rechtsbedeling.”®? Binnen de rechtsorde vervult de advo-
caat een zeer belangrijke functie, namelijk het behartigen van de belangen van zijn cliént en
het op die wijze bijdragen aan het waarborgen van diens rechtsbescherming. De waarborgen
die met de naleving van de kernwaarden aan de beroepsoefening door advocaten worden
gesteld dienen dan ook twee belangen, namelijk die van de cliént in een concrete zaak, maar
daarnaast ook het maatschappelijk belang van een goed functionerende rechtspleging. Met
de vastlegging in de wet benadrukt de wetgever de waarde van het belang dat individuele
advocaten en de advocatuur in het algemeen zich van deze kernwaarden bewust blijven.

61 Kamerstukken 11, 2009/10, 32 382, nr. 3, onder 4.
62 Kamerstukken 11, 2009/10, 32 382, nr. 3.
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Vanwege de belangrijke rol van de advocatuur in de rechtsbedeling is het beroep van advo-
caat wettelijk verankerd en gereguleerd en komen aan hem bijzondere privileges toe, zoals
het procesmonopolie, de geheimhoudingsplicht en het verschoningsrecht. Deze bijzondere
positie en de daarmee verbonden privileges staan niet op zichzelf, maar zijn verbonden met
en vinden hun grondslag in het belang van een goede rechtsbedeling. Dit brengt met zich mee
— aldus de memorie van toelichting — dat de toegang tot het beroep en het aanwenden van
de privileges niet ongeclausuleerd is, maar wordt bepaald door de mate waarin het belang
van een goede rechtsbedeling dat vergt.®

Uit de rol die de advocaat in het belang van de rechtsbedeling heeft, vloeit voort dat zijn
beroepsuitoefening wordt beheerst door een aantal essentiéle waarden, de zogenaamde
kernwaarden. Deze kernwaarden vloeien op hun beurt weer voort uit en worden begrensd
door het belang van een goede rechtsbedeling. De kernwaarden dienen als een toetsingska-
der voor de beroepsuitoefening door advocaten en de beroepsregulering. De regering over-
weegt hierover als volgt:

“Ongeacht de soort van praktijk, van algemeen tot gespecialiseerd, van eenmans-
kantoor tot megakantoor of van een overwegend nationaal tot een internationaal
georiénteerde praktijk, voor alle advocaten gelden dezelfde beroepswaarden. Deze
beroepswaarden komen tot uitdrukking in de zogenaamde kernwaarden. Deze
waarden verbinden hen en markeren de essentie van de beroepsuitoefening. Voor
een goed functionerende advocatuur is het gewenst dat vanuit die gemeenschappe-
lijke basis — waar nodig — voldoende rekening wordt gehouden met de gegroeide
diversiteit. Hierbij is een belangrijke taak weggelegd voor zowel de wetgever als de
Orde. De wetgever dient ervoor zorg te dragen dat de wettelijke kaders, zoals die
(onder meer) in de Aw zijn neergelegd, voldoende ruimte en flexibiliteit bieden voor
het goed kunnen functioneren van de advocatuur in alle geledingen. Het blijft aan
de Orde om bij het opstellen van regels waarin de wettelijke normen worden uitge-
werkt, rekening te houden met de diversiteit binnen de beroepsgroep. In dat verband
is van belang dat de Aw aan de Orde de ruimte laat om in verordeningen en andere

besluiten onderscheid te maken tussen soorten advocaten en advocatenkantoren.”®*

Dat de kernwaarden in de wet zelf en achterliggende documenten niet precies zijn omschre-
ven en nader ingevuld, maar open zijn geformuleerd, is dus een bewuste keuze vanwege
enerzijds de diversiteit van de beroepsgroep en anderzijds omdat de kernwaarden ‘inge-
kleurd’ worden door het belang van een goede rechtsbedeling. ‘Waar de grenzen van de kern-
waarden in relatie tot het belang van de rechtsbedeling liggen, is mede een zaak waaraan de
beroepsgroep mede zelf invulling moet geven, onder andere door het stellen van beroepsre-
gels’, zo valt in de memorie van toelichting hierover te lezen.®

Hoewel de wetgever de invulling van de kernwaarden voor een belangrijk deel overlaat aan
de beroepsgroep, bevat de memorie van toelichting wel een nadere uiteenzetting van deze
waarden. Deze invulling van de kernwaarden is te vinden in bijlage 9.

63 Kamerstukken 1, 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 6.
64 Kamerstukken 1, 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 5.
65 Kamerstukken 1, 2009/10, 32 382, nr. 3, p. 6.
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Praktijkwaarde van de kernwaarden
De kernwaarden vormen zoals gezegd de basis van het bijzondere karakter het beroep van
de advocaat. Zij zijn de professionele standaard, vormen richtlijnen bij het optreden van de
advocaat en zijn een toetssteen voor de tuchtrechter, aldus de memorie van toelichting.
Daarnaast worden in de beroepsopleiding van advocaat-stagiaires en in het kader van de
voortgezette en permanente opleiding veel aandacht besteed aan bijvoorbeeld kwaliteit en
integriteit. De lokale dekens zien erop toe dat de voor de advocatuur geldende waarden en
normen worden nageleefd. Via deze wegen moeten de kernwaarden in de praktijk handen
en voeten krijgen. In de procesevaluatie zal nagegaan worden in hoeverre dat ook daadwer-
kelijk het geval is.

Deze kernwaarden zijn door de beroepsgroep neergelegd en ingevuld in de Verordening op
de advocatuur en met name de Gedragsregels. Formeel zijn deze documenten vastgesteld
door het CvA. De Gedragsregels ‘brengen normen onder woorden, die naar de heersende
opvatting in de kring der advocaten behoren te worden in acht genomen bij de uitoefening
van het beroep van advocaat.’ Tot 14 februari 2018 golden de Gedragsregels 1992. Deze ge-
dragsregels zijn herijkt gelet op het inmiddels verstreken tijdsverloop, de ingrijpende wijziging
van de Aw in 2015 en de veranderingen die zich sindsdien in de advocatenpraktijk hebben
voorgedaan. De algemene raad heeft daartoe een commissie herijking gedragsregels inge-
steld om zorg te dragen voor deze herziening. Ten tijde van het wetgevingstraject golden dus
de Gedragsregels 1992, met andere woorden: deze Gedragsregels vormden mede de basis
van de codificatie van de kernwaarden, zo blijkt ook uit de bestudering van de wetsgeschie-
denis (zie bijlage 9).
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Toezicht door lokale dekens

Inleiding

In hoofdstuk 2 hebben we gezien dat de deken binnen zijn arrondissement verantwoordelijk
is voor het toezicht —op grond van de Aw en de Wwft —en klachtbehandeling. In dit hoofdstuk
gaan we nader in op de wijze waarop deze taken in de praktijk worden uitgevoerd. In para-
graaf 3.2 komen de organisatorische en financiéle randvoorwaarden voor het toezicht door
lokale dekens aan de orde. Paragraaf 3.3 gaat in op het door dekens vastgestelde toezichts-
beleid. De wijze waarop de dekens de benodigde informatie verzamelen en die vervolgens
beoordelen, staat centraal in paragrafen 3.4 en 3.5. Paragraaf 3.6 heeft handhaving als on-
derwerp en paragraaf 3.7 gaat ten slotte in op de ervaringen van betrokkenen over het toe-
zicht.

Organisatorische en financié€le randvoorwaarden

In deze paragraaf staat de inrichting en organisatie van het toezicht centraal. Paragraaf 3.2.1,
3.2.2 en 3.2.3 gaan in op de lokale en landelijke organisatie van het toezicht. Paragraaf 3.2.4
heeft betrekking op de aanstelling van de deken, waarbij in wordt gegaan op de verkiezings-
wijze, de termijn van het dekenaat, de tijdsbesteding van het dekenaat en de vervangingsre-
geling van dekens. De financiering van het toezicht staat ten slotte in paragraaf 3.2.5 centraal.

Algemeen
Het toezicht is op grond van de Aw en de Wwft sinds 2015 neergelegd bij de deken van de
lokale orde. Ook is hij verantwoordelijk voor de klachtbehandeling. Nederland kent elf lokale
orden, die overlappen met de arrondissementen in de gerechtelijke kaart.®

De lokale orde van advocaten wordt bestuurd door de raad van de orde, met als voorzitter
de (lokale) deken. De deken en de leden van de raad van de orde zijn advocaten. De deken en
de raad van de orde worden bij hun taken ondersteund door de ordebureaus met aan het
hoofd een adjunct-secretaris en/of bureaudirecteur.

66 Per 1 april 2013 zijn er 11 rechtbanken. Het territoriale werkgebied van een rechtbank wordt aangeduid als arrondissement.
Tot 31 december 2012 was sprake van 19 rechtbanken/arrondissementen.
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3.2.2.

EVALUATIE WET POSITIE EN TOEZICHT ADVOCATUUR

Op landelijk niveau nemen de dekens deel in het dekenberaad dat ondersteund wordt door
de Unit Dekenaal Toezicht Advocatuur (Unit DTA).

Daarnaast worden de dekens bij het financieel en Wwft-toezicht ondersteund door de lande-
lijke Unit Financieel Toezicht Advocatuur (Unit FTA). Daarnaast zijn er enkele landelijk wer-
kende kenniscentra ondergebracht bij de NOvVA en bij enkele lokale orden.

Deze organen/organisaties en hun taken/werkzaamheden binnen het toezichtstelsel worden
hieronder toegelicht.

Organisatie binnen de lokale orde

Taken van de dekens

De deken heeft verschillende (wettelijke) taken en rollen. De belangrijkste zijn:

- het houden van toezicht op advocaten ingevolge de Aw (artikel 35, lid 4 Aw; artikel
453, eerste lid Aw);

- het houden van toezicht op advocaten ingevolge de Wwft (artikel 24, lid 2 Wwft);®’

- hetin behandeling nemen en het onderzoeken van klachten tegen advocaten (artikel
46¢ Aw);

- het geven van voorlichting aan advocaten over de praktijkuitoefening (artikel 35, lid
1 Aw);

- het verlenen van bemiddeling tot het bijleggen van geschillen tussen advocaten on-
derling (artikel 35, lid 2 Aw).

De deken is als wettelijk aangewezen toezichthouder bestuursorgaan in de zin van de Alge-
mene wet bestuursrecht (Awb) en kan (bestuursrechtelijke) handhavingsbevoegdheden in-
zetten. Hij is niet bevoegd om zelf Awb-toezichthouders aan te wijzen. De deken kan wel een
ingediende klacht verwijzen naar een ander lid van de raad van de orde (artikel 46¢, lid 4 Aw).

Naast deze taken is de deken deelnemer aan het dekenberaad en is hij als voorzitter lid van
de raad van de orde die het bestuur vormt van de lokale orde. De raad houdt zich onder meer
bezig stagiair- en opleidingsaangelegenheden en met belangenbehartiging.

De deken voert vanuit de verschillende hierboven genoemde rollen overleg met onder meer
het Openbaar Ministerie (OM) en de rechtbank. Tevens heeft de deken vertegenwoordi-
gende/representatieve taken.

Advies en voorlichting

De advies- en voorlichtingstaak heeft vaak betrekking op de integriteit of kwaliteit van de
beroepsuitoefening en is daarmee verwant aan het (preventieve en proactieve) dekentoe-
zicht, omdat uitleg gegeven wordt over de uitleg en toepassing van de Gedragsregels en de
Voda. In de Voda en de Gedragsregels zijn enkele gevallen opgesomd waarin advocaten ge-
dwongen zijn om de deken advies te vragen of met hem te overleggen. Dat geldt bijvoorbeeld
als de advocaat overweegt te aanvaarden dat de cliént de declaratie in een andere vorm vol-
doet dan met een betaling van geld (Gedragsregel 19, lid 2).

Uit het jaarverslag over 2018 blijkt dat de dekens in totaal 1.272 adviezen hebben uitgebracht;
in 2019 was dit aantal 1.313. In 2019 hadden de meeste adviezen betrekking op zaken rondom
belangenverstrengeling (Gedragsregel 15; 154 keer) en het honorarium (Gedragsregel 17; 122

57 Per 25 juli 2018 is de Wwft gewijzigd als gevolg van de implementa