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Managementsamenvatting

De Hoge raad zoekt samen met het Ministerie van Justitie & Veiligheid naar nieuwe mogelijkheden om
de financiering anders in te richten. Om te kunnen blijven voldoen aan de onafhankelijkheid van Hoge
Raad is het belangrijk om de financiering zo in te richten dat deze niet in het geding kan komen. Sinds
een aantal jaar is er een nieuwe visie op hoe financién kunnen worden ingericht: Public Value
Management. Het gesprek over financiering wordt gevoerd in hoogste lagen van een organisatie. Aan
de hand van elite-interviews en een uitgebreide documentanalyse is gezocht naar de invulling van
financiering op basis van publieke waarde.

De resultaten en conclusie van dit onderzoek geven duidelijk weer dat grote gevolgen voor de Hoge
Raad uitblijven. Voor zowel de verdeling, als het mandaat als de verantwoording blijkt dat de spanning
rondom de onafhankelijkheid van de rechtspraak nieuwe systemen in de weg zit. Publieke waarden
zijn bij de Hoge Raad traditioneel en behoeven geen nieuwe bekostiging om beter tot uitwerking te
komen blijkt uit dit onderzoek. Concluderend blijkt dan ook dat Public Value Management gaat lijken
op de huidige financieringsvisie van de Hoge Raad, Traditional Public Management. Hiermee wordt de
vraag gesteld of de nieuwe visie geschikt is voor de sector rechtspraak. Ook lijkt er nog geen sprake te
zijn van een grote verschuiving in dimensies van financiering.

Wat kan er dan wel gebeuren? Voor de verdeling kwam een standvastiger budget naar boven, waarbij
over de lange termijn keuzes gemaakt kunnen worden voor de publieke waarde. Het mandaat om
binnen het budget vrij keuzes te maken blijft onverminderd hoog door het spanningsveld rond de
onafhankelijkheid van de rechtspraak. Het ministerie of een andere actor kan geen invloed uitoefenen
op de taakuitvoering van de Hoge Raad. Voor de verantwoording blijven de gesprekken over
werkvoorraden en doorlooptijden de grootste factoren waarop gecontroleerd kan worden. Hierdoor
blijven de meeste systemen van financiering bij de Hoge Raad intact.

Dit leidt tot drie verschillende aanbevelingen voor de Hoge Raad:

Wees voorzichtig met veranderingen: Voor elke organisatie kan de
publieke waarde verschillend zijn. Wanneer gekeken wordt naar de
financiering, vergeet dan niet dat ook een traditionele methode de
meest passende kan zijn.

Een vast budget geeft ruimte tot keuzes: de rechter is dagelijks
bezig met het beschermen van de rechtsstaat. Daarnaast heeft de
Hoge Raad de rechtseenheid en rechtsontwikkeling als kerntaken.
Door een lange termijnbudget kunnen keuzes voor een aantal jaar
gemaakt worden zonder de onzekerheid van verschuivingen voor
het daaropvolgende jaar.

Ga niet mee in de waan van de dag: Uit dit onderzoek blijkt dat er
noodzaak is tot standvastigheid bij de Hoge Raad. Nieuwe trends
moeten goed overdacht worden. Reflecteer op de huidige situatie voor
de nieuwe wordt geimplementeerd.



Voorwoord

Beste lezer,

Geld, een gespreksonderwerp wat veel mensen graag aanhalen en anderen juist trachten te vermijden.
Waar de meesten van ons het wel over eens zijn: het is ontzettend belangrijk en er is nooit genoeg. In
de publieke sector is er een eeuwige discussie over hoe geld verdeeld moet worden en welke publieke
instelling meer zou moeten krijgen en welke minder. Als bestuurskundige heb ik mij de laatste jaren
vooral niet beziggehouden met geld omdat het al snel afdoet aan de grotere discussie over wat wij als
samenleving willen bereiken met de publieke sector. Eerst moesten voor mij de grotere beleidsvragen
beantwoord worden en dan pas kon gekeken worden naar zoiets praktisch als financién.

Maar nu de master moest worden afgerond bleek het toch tijd om de discussie te voeren over een van
de belangrijkste vragen van het publiek management: Wat is publieke waarde en wat is het ons waard
dat te bereiken. De Hoge Raad heeft mij de kans gegeven om dit gesprek te mogen voeren in een
ontzettend interessante context: de rechtspraak. Juist dat is een organisatie waar geld misschien geen
rol zou moeten spelen, het belang van de rechtsstaat staat toch buiten kijf?

Een onderzoek in de hoogste lagen van de organisatie volgde. Vele telefoongesprekken met
verschillende secretariaten om afspraken in te plannen met verschillende bestuurders zorgden voor
een mooie respondentenlijst. Dit ging niet altijd makkelijk en soms was leidde dit tot de nodige stress
omdat er toch echt tijdsdruk op zat en de agenda’s al vaak vol zaten. Toch is het allemaal waardevol
gebleken en heb ik hier veel van geleerd. Door deze scriptie heb ik de kans gehad om gesprekken over
publieke waarde te voeren met mensen die hier in de rechtspraak op het hoogste niveau mee bezig
zijn. Deze gesprekken hebben mij veel geleerd over publieke waarde en de relatie van publieke waarde
tot het publiek, en tot de financién.

Met deze scriptie rond ik mijn studententijd aan de Universiteit Utrecht en specifiek het Departement
Bestuurs-en Organisatiewetenschap af. Een aantal maanden schrijven ging hieraan vooraf waarin een
aantal mensen speciale aandacht behoeven. Stephan Grimmelikhuijsen en Raoul Rozestraten wil ik
graag bedanken voor de vele en ontzettend waardevolle feedback op deze scriptie. Adwin Rotscheid
wil ik bedanken voor de ondersteuning vanuit de Hoge Raad en het helpen met de respondenten.
Zonder de steun van de Hoge Raad was het nooit gelukt deze respondenten te spreken en dit
onderzoek te bewerkstelligen. De respondenten zelf dank ik voor de tijd en de moeite die zij hebben
genomen om met mij deze gesprekken te willen voeren. Als laatste wil ik mijn ouders en vrienden
bedanken voor de vele steun tijdens het schrijfproces.

Bas Litjens
7 juli 2019 te Utrecht
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1. Inleiding

1.1. Dewaardevande Hoge Raad

Elk jaar geeft de Nederlandse Staat ongeveer een miljard euro uit aan de rechtspraak in Nederland
(Rijksbegroting, 2018). In de rijksbegroting van 2018 is hiervan € 28.422.000 gereserveerd voor het
hoogste instituut dat wij hebben binnen de Nederlandse rechtspraak: de Hoge Raad (Rijksbegroting,
2018). Vanuit de rijksbegroting, die valt onder het Ministerie van Justitie & Veiligheid (J&V), wordt de
Hoge Raad betaald voor haar diensten aan de Nederlandse samenleving. Een kleine dertig miljoen die
voortkomt uit instroom en werklast van de Hoge Raad (Rijksbegroting, 2015). Maar ook 30 miljoen die
op een juiste manier besteed moet worden om er zo voor te zorgen dat de Hoge Raad haar taken zo
goed mogelijk kan uitvoeren.

De Hoge Raad houdt zich bezig met onder andere cassaties en het checken van de inhoudelijke
juridische procedure van een rechtszaak (Kreulen, 2019; Rijksbegroting, 2018). De Hoge Raad kijkt naar
meer dan alleen individuele rechtszaken maar heeft ook de wettelijke taak bij te dragen aan
rechtseenheid en rechtsontwikkeling (Kreulen, 2019). De Hoge Raad doet dan ook meer dan alleen
cassatierechtspraak in individuele zaken. De Hoge Raad zorgt voor eenheid in de interpretatie van de
wet door alle rechtbanken in Nederland. Daarnaast geeft de Hoge Raad ook interpretatie aan nieuwe
wetgeving, zo bijdragend aan de rechtsontwikkeling (Jaarverslag, 2018). In het belang van drie
kerndoelstellingen krijgt zij naast cassatieaanvragen ook prejudiciéle vragen vanuit de gerechten en
hoven van de feitenrechtspraak (Giesen & de Jong, 2016)

De rechtsprekende macht is een autonome macht binnen de staat, naast de wetgevende en
uitvoerende macht (Douglas & Hartley, 2003; Posner, 2006; Langbroek, 2009; Lauth, 2002). De
onafhankelijke positie van rechters is daarom vastgelegd en beschermd in de Nederlandse rechtsstaat
(Feteris, 2018). De autonomie van de rechter zorgt ook voor vrijheid ten opzichte van de politiek, deze
kan geen invloed uitoefenen op de rechtspraak (Karlan, 2006). Toch speelt de politiek een rol in de
rechtspraak door het vaststellen van de begroting ten behoeve van de rechtspraak (Karlan, 2006;
Chohan & Jacobs, 2018). De vraag is hoe deze autonomie bekostigd wordt en hoe er toch verantwoord
kan worden zonder deze aan te tasten (Lauth, 2002; Chohan & Jacobs, 2018). Hierbij moet geld
verdeeld, besteed en verantwoord worden zonder dat dit de kwaliteit van het werk in de weg zit.

1.2. Financiering van de Hoge Raad

Voor dit onderzoek is het belangrijk om het begrip ‘de rechtspraak’ nog verder uit te splitsen in twee
delen. De feitenrechtspraak bestaat uit de rechtbanken en de gerechtshoven, zij beslissen over de
feiten in een voorgelegde zaak. Daarnaast is er de cassatierechtspraak die is belegd bij de Hoge Raad.
Deze doet geen uitspraken over de ‘feiten’, maar geeft arresten over het proces van de rechtspraak en
hoe een rechter tot de uitspraak komt (Kreulen, 2019). In de Rijksbegroting (2018) is de Hoge Raad
apart opgenomen van de Raad voor de Rechtspraak, die de feitenrechtspraak financiert. De
financiering van de feitenrechtspraak is op het aantal vonnissen. Deze financiering is een vorm van
outputfinanciering (Guthrie, Olson & Humphrey, 1991; Douglas, Overmans, & Sicilia, 2018; Anessi-
Pessina, Barbera, Sicilia, & Steccolini 2016). Praktisch gezien houdt het in dat er op de kwantiteit van
de afgeleverde rechtszaken wordt gefinancierd: cijfers staan centraal. De Hoge Raad staat apart op de
begroting van het ministerie en wordt niet output gefinancierd, maar op basis van instroomramingen
en meerjarige financieringsafspraken: een inputfinanciering (Rijksbegroting, 2015). Deze vorm van
financiering kan leiden tot verschuivingen op de begroting, elk jaar wordt immers een nieuwe



begroting vastgesteld (Sterk & Van Dijk, 2016). De financiering is gebaseerd op het beheerconvenant
van de Hoge Raad waarin de afspraken over financiering en management zijn vastgelegd.

Wanneer het over publieke financiering gaat wordt er inherent gesproken over de drie dimensies van
een financiering, namelijk allocating (verdeling), management en accountability (verantwoording)
(Douglas et al., 2018; Anessi-Pessina et al., 2016; Bandy, 2015). Deze drie dimensies krijgen op
verschillende manieren invulling. De verdeling heeft invioed op het management van de organisatie;
meer voorwaarden aan het budget geven bijvoorbeeld minder ruimte om eigen keuzes te maken. Tot
slot zit er altijd een verantwoordingselement aan een budget. Een publieke instelling moet kunnen
verantwoorden waar het ontvangen geld aan wordt uitgegeven. Deze verdeling, het management en
de verantwoording zijn te koppelen aan een visie op hoe een publieke financiering moet worden
ingericht.

Publieke financiering volgt bepaalde lijnen, die in de wetenschap onderscheiden worden in drie
belangrijke visies (Anessi-Pessina et al., 2016; Bryson, Crosby & Bloomberg, 2014; Douglas et al., 2018;
Bandy, 2015; Guthrie et al., 1999). Financiering op basis van input, output of outcome wordt gekoppeld
aan aan financieringsvormen op basis van de visies Traditional Public Administration, New Public
Management en Public Value Management (Douglas et al., 2018). Deze laatste visie is de laatste jaren
steeds meer onder de aandacht van zowel de publieke sector als onderzoekers (Douglas et al., 2018;
Bryson et al., 2014). Minister Dekker (2018) heeft aangegeven dat bij de rechtspraak gekeken worden
naar een nieuwe financiering. Hierin zou bijvoorbeeld publieke waarde meegenomen kunnen worden
als mogelijke visie van financiering, de nieuwe trends volgend. Hierbij kan een mogelijk nieuw
paradigma worden aangehaald, Public Value Management (Stoker, 2006; O’Flynn, 2007; Alford &
O’Flynn, 2009)

In Old Public Administration (TPA) ligt de nadruk op de legitimiteit van de uitgave: past deze uitgave bij
de doelstelling van de organisatie (Martin, 2002; Hughes, 2012; Douglas et al., 2018)? Het bedrag dat
wordt voorgesteld is gekoppeld aan het verwachte aantal zaken dat een bepaalde instelling gaat
behandelen en is hiermee inputgestuurd (Wildavsky, 1978; Stoker, 2006). Geld wordt hiermee
verdeeld op basis van de instroom van het aantal zaken. De manier waarop dit besteed wordt is vaak
aan veel regels gebonden waardoor er een strikte controle is op de gemaakte uitgaven (Douglas et al.,
2018). Hiermee is het mandaat om zelf keuzes te maken in het management kleiner. Deze regels
zorgen ervoor dat publiek geld op de juiste manier wordt besteed, en op basis van deze regels wordt
dan ook verantwoord.

Bij New Public Management (NPM) wordt gestuurd op prestaties (Douglas et al., 2018; Anessi-Pessina
et al., 2016). Bij NPM wordt vooral gekeken naar wat er door de organisatie in outputtermen wordt
opgeleverd en dit vraagt dan ook een hoge mate van performance metingen en transparantie. Er wordt
geld verdeeld om een bepaalde uitstroom van zaken te bereiken. Er is een sterke controle op de
gemaakte prestatieafspraken die voor efficiéntie in het werk zorgen (Noordegraaf, 2015). Hierbij heeft
het management de ruimte om die efficiént te bewerkstelligen (Preston et al., 1992; Douglas et al.,
2018). Zolang er verantwoord kan worden op de prestaties van de organisatie is er weinig aan de hand.
Bij de feitenrechtspraak komt deze vorm van financiering duidelijk terug (Frissen, 't Hart, de Hoog, van
Oorschot & Chin-a-Fat, 2014).



Bij Public Value Management (PVM) wordt gezocht naar hoe de meeste publieke waarde behaald kan
worden (Douglas et al., 2018). Dit gebeurt door in constant contact te staan met stakeholders en te
zoeken naar de gezamenlijke doelen die de verschillende stakeholders delen (Jgrgensen & Bozeman,
2007; Moore, 2013). Vanuit deze doelen wordt vervolgens geld verdeeld. De basis voor de financiering
is dan de outcome en hierop wordt ook verantwoord (Martin, 2002). Er is nog onduidelijk hoe deze
verantwoording moet worden ingericht. Om de behaalde publieke waarde te meten zullen nieuwe
systemen moeten worden ontwikkeld die zorgen dat het haalbaar en meetbaar is (Martin, 2002;
Baehler, 2002; Alford & O’Flynn, 2009; Douglas et al., 2018). Bij PVM staat de publieke waarde centraal
en wordt het systeem hieromheen ingericht (Stoker, 2006).

1.3. Probleemstelling

1.3.1. Doelstelling

De Hoge Raad zit midden in het proces van het onderhandelen over de financiering van de Hoge Raad.
Hierbij kan ook een nieuwe financieringsvorm tot te mogelijkheden behoren. Na TPA en NPM zou het
nu de tijd kunnen zijn voor PVM als nieuwe visie op financiering (Stoker, 2006; O’Flynn, 2007; Alford &
O’Flynn, 2009). Maar daarvoor zijn handvatten nodig en op dit moment is nog weinig bekend over hoe
PVM zich in de praktijk zou vormgeven (Baehler, 2002; Kristensen, 2002; O’Flynn, 2007; Jgrgensen &
Bozeman, 2007; Bryson et al., 2014; Hartley, Alford, Knies, & Douglas, 2017; Douglas et al., 2018)

De gevolgen van een nieuwe visie raken aan verschillende facetten in een organisatie. Vanuit de
onafhankelijkheid van de rechtspraak moet er altijd gekeken worden hoe financién hier niet te veel
invloed op uitoefenen (Chohan & Jacobs, 2018; Douglas & Hartley, 2003) De financieringsvormen
corresponderen met de verschillende strategische visies op openbaar bestuur. Traditional Public
Administration, New Public Management en Public Value Management geven allen een eigen kijk op
de verdeling, het management en de verantwoording. Ze sluiten elkaar niet per definitie uit maar
bouwen juist vaak op elkaar voort (Bryson et al., 2014).

De reactie van de politiek is dat in de nieuwe onderhandelingen er ruimte is voor nieuwe visies op
financiering (Dekker, 2018). Het is nog de vraag welke financieringsvorm het meest geschikt is. Op dit
moment kent de Hoge Raad financiering op basis van instroom en werklast (Rijksbegroting, 2015). De
feitenrechtspraak werkt met financiering op basis van uitstroom, maar dit leidt tot tekorten en
onvrede bij rechters (BCG, 2019; Sterk & Van Dijk, 2016; Frissen et al., 2014; Nieuwsuur, 2018; Jensma,
2018; Zandbergen, 2018). Een nieuwe visie op basis van publieke waarde kan nieuwe mogelijkheden
bieden voor de Hoge Raad. Deze vorm van financiering wordt gezien als een reactie op de beperkingen
die financiering op basis van output geeft (Douglas et al., 2018; Martin, 2002). Net zoals
outputfinanciering ooit is ontstaan uit beperkingen die inputfinanciering gaf (Bryson et al., 2014).

PVM is alleen nog niet veel toegepast en er is empirisch onderzoek nodig om meer inzicht te krijgen in
de gevolgen van PVM op een organisatie (Bryson et al., 2014; Douglas et al., 2018; Hartley et al., 2017).
Nu de Hoge Raad met het ministerie spreekt over een nieuwe financiering kan bij een keuze voor PVM
gekeken worden naar mogelijke gevolgen op de dimensies van publieke financiering zoals deze
hierboven kort zijn toegelicht. Uit de zoektocht van de Hoge Raad naar een nieuwe financiering en de
zoektocht naar concrete handvatten voor PVM vloeit de volgende onderzoeksvraag:

Wat zijn de mogelijke gevolgen van Public Value Management voor de verdeling, het management
en de verantwoording bij de Hoge Raad?



1.3.2. Deelvragen

Theoretische deelvragen

Om bovenstaande hoofdvraag te beantwoorden zijn ook een aantal deelvragen opgesteld die
onderdelen van de hoofdvraag helpen beantwoorden. Deze vragen hangen samen met bestaande
theorie over publieke financiering. Theoretische inzichten helpen bij het analyseren van gevonden data
en dragen bij aan een volledige beantwoording van de gestelde hoofdvraag in dit onderzoek. Door
vanuit de theorie concepten te definiéren kunnen deze worden getoetst aan empirische werkelijkheid
bij de Hoge Raad.

Vanuit de hoofdvraag komen de volgende theoretische deelvragen naar voren.

1. Hoe verhouden de drie dimensies van financiering zich tot elkaar?
Wat hebben TPA en NPM voor effect op de financiering van de Hoge Raad?
Wat zijn verwachte effecten van Public Value Management op de dimensies van publieke
financiering?

Ten eerste geven deze deelvragen inzicht in verschillende financieringsvormen waarmee de huidige
financiering van de Hoge Raad geplaatst kan worden in theoretisch perspectief. Daarbij wordt de visie
Public Value Management verkend voor publieke financién en wordt deze naast de visies van
Traditional Public Management en New Public Management gelegd. Ten tweede kan de literatuur
handvatten geven over wat het publieke waarde denken voor invloed heeft op de structuur van de
financiering. Er wordt een koppeling gemaakt met de drie dimensies van publieke financiering en welke
handvatten er gebruikt worden bij de invulling van deze dimensies. Ten derde kan de literatuur
inzichten geven in mogelijke effecten die een PVM heeft op een organisatie. Wat zijn de gevolgen van
deze nieuwe visie? De theorie kan inzicht geven in verschillende effecten die kunnen ontstaan, zowel
positief als negatief.

Empirische deelvragen

Naast een theoretische kant aan de hoofdvraag is er ook een empirische kant verbonden aan de
hoofdvraag. In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van de specifieke organisatie van de Hoge Raad.
De Hoge Raad wordt als rechterlijke instantie gefinancierd vanuit de Ministerie van Justitie & Veiligheid
en zit in een onderhandelingsproces over een andere financieringsstructuur. De beantwoording van
de hoofdvraag zal worden gesteund door empirische deelvragen die specifieke kennis leveren over het
functioneren van de Hoge Raad en mogelijke gevolgen voor de Hoge Raad.

1. Hoe is de Hoge Raad op dit moment gefinancierd en hoe wordt het geld verdeeld, gemanaged
en verantwoord?

2. Wat s de publieke waarde van de Hoge Raad?
Hoe zien de betrokken actoren de toekomstige invulling op de verdeling, het management en
de verantwoording voor zich?

Deze vragen geven inzicht op de specifieke casus die behandeld wordt. Vanuit elite-interviews en
documenten kan een duidelijk inzicht gegeven worden in de huidige vorm van financiering van de Hoge
Raad, hiermee wordt antwoord gegeven op empirische deelvraag 1. Als publiek orgaan is de begroting
van de Hoge Raad opgenomen in de begroting van het Ministerie van Justitie en Veiligheid en is bekend
hoeveel geld hier jaarlijks aan besteed wordt. De achterliggende financieringsstructuur is vastgelegd
in afspraken tussen de Hoge Raad en het ministerie. Empirische deelvraag 2 richt zich specifiek op de
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publieke waarde van de Hoge Raad. In elite-interviews wordt gesproken met mensen in de top van de
organisatie die zicht hebben op de huidige financiering, maar ook de mogelijkheden voor toekomstige
financiering. Deze toekomstige invulling wordt besproken in empirische deelvraag 3.

1.4. Relevantie

Maatschappelijke relevantie

De Hoge Raad is bezig met het vernieuwen van de financieringsstructuur. Het belang dat de
rechtspraak goed gefinancierd is, behoeft geen uitleg. Het is voor de rechtszekerheid van de burgers,
de rechtseenheid in Nederland en de rechtsvorming noodzakelijk dat de Hoge Raad goed kan
functioneren en hiervoor is voldoende geld nodig. Dit onderzoek tracht praktische invulling te geven
aan de dimensies van financiering bij de Hoge Raad. Het onderzoek richt zich op mogelijkheden voor
nieuwe financiering en wil een bijdrage leveren aan de discussie die zich rondom de rechtspraak
gevormd heeft (zie 0.a. Nieuwsuur, 2018; Jensma, 2018; Zandbergen, 2018).

Door te zoeken naar de mogelijkheden van een nieuwe structuur binnen de verschillende organisaties
wordt gezocht naar een houdbare financieringsmethode die bijdraagt aan het functioneren van de
Nederlandse rechtspraak en de Hoge Raad als organisatie. Door te bevragen hoe een toekomstige
situatie er voor verschillende partijen het beste uit kan zien wordt gezocht naar de overeenkomsten
en verschillen hierin. Vanuit de overeenkomsten wordt gezocht naar een mogelijke invulling van de
dimensies van financiering van de Hoge Raad.

Dit onderzoek zal specifieke inzichten geven in een mogelijke invulling van de dimensies van
financiering bij een nieuwe financieringsvorm voor de Hoge Raad. Vanuit de hoofdvraag wordt
gekeken naar mogelijke effecten die het kan hebben als de focus in de financiering wordt gelegd op
behaalde publieke waarde in plaats van instroom of uitstroom van zaken. Het onderzoek kan
handvatten geven bij een keuze voor een nieuw systeem van financiering en zo bijdragen aan
besluitvorming over nieuwe financieringssystemen bij publieke instellingen.

Wetenschappelijke relevantie
Publieke financiering is een steeds meer besproken onderwerp binnen de wetenschap (Anessi-Pessina

et al., 2016; Douglas et al., 2018; Steccolini, 2019). In publieke financiering komen verschillende visies
naar voren. De nieuwste visie, Public Value Management, is nog weinig empirisch gegrond in de
literatuur (Bryson et al., 2014; Douglas et al., 2018; Hartley et al., 2017).

Ten eerste kan met dit onderzoek een bijdrage geleverd worden aan de vertaling van de visie van Public
Value Management in de brede zin naar empirische handvatten voor de financiering van publieke
organisaties. Hierbij komt ook de vraag naar voren of Public Value Management wel grote gevolgen
heeft die een nieuw paradigma zou kunnen hebben (Stoker, 2006; O’Flynn, 2007; Alford & O’Flynn,
2009). Deze vertaling naar de empirische handvatten dient nog veel onderzocht te worden in
verschillende sectoren en empirische cases (Baehler, 2002; Kristensen, 2002; O’Flynn, 2007; Jgrgensen
& Bozeman, 2007; Bryson et al., 2014; Hartley et al., 2017; Douglas et al., 2018). Zowel de publieke
financién worden doorgelicht als de focus op publieke waarde komen in dit onderzoek naar voren in
de case van de Hoge Raad.

Ten tweede draagt dit onderzoek bij aan het concreter maken van de literatuur rondom publieke
financiering en de mogelijkheden van financiering op basis van publieke waarde. Daarvoor wordt in dit
onderzoek ook een koppeling gemaakt met de financieringstaken van Douglas et al. (2018); Anessi-
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Pessina et al. (2016) en Bandy (2015). De literatuur stelt dat empirisch onderzoek naar de
mogelijkheden van Public Value Management als basis voor financiering nodig is om de visie concreter
te maken en te testen (Douglas et al., 2018; Bryson et al., 2014; Steccolini, 2019; Martin, 2002). Dit
onderzoek legt verschillende barrieres bloot die gepaard gaan met financiering op basis van publieke
waarde. Hierbij geeft het inzicht in de focuspunten om van PVM een bruikbare visie te maken voor de

publieke sector.
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2. Theoretisch Kader

Uit de praktijk van de Hoge Raad komen spanningen naar voren die voortkomen uit de financiering op
basis van behandelde zaken. Door de jaren heen zijn er verschillende methoden geweest om publieke
instellingen te financieren. Vaak zijn deze financieringsvormen hand in hand gegaan met grotere visies
of paradigma’s die de literatuur herkent in verschillende tijdsvakken. Vanwege de unieke taken van de
Hoge Raad en beperkingen in het huidige systeem wordt gekeken naar nieuwe financiering. Vanuit die
gedachte kan er ook gekeken worden naar een nieuwe visie die als basis dient voor financiering. Deze
vorm van financiering zal praktische implicaties hebben voor de dimensies van publieke financiering.
Hieronder wordt eerst publieke financiering als begrip toegelicht waarna wordt toegespitst op de
koppelingen met de verschillende visies.

2.1. Hoe publieke financiering wordt ingericht

2.1.1. Drie dimensies van publieke financiering

Aan de basis van elke organisatie liggen de financién waarmee de organisatie draaiende wordt
gehouden. In de publieke sector draait het niet om het verdienen van geld, maar is geld een middel
om impact op de maatschappij te krijgen (Bandy, 2015; Moore, 2000). Om een beeld te krijgen van de
financiering van de Hoge Raad moet er gekeken worden naar de basis van het vaststellen van de
begroting voor verschillende publieke organisaties (Anessi-Pessina et al., 2016). Financiering van
publieke instellingen, zo ook de Hoge Raad, is van oudsher een taak van de overheid (Anessi-Pessina
et al., 2016). In de rijksbegroting stelt de overheid vast hoeveel geld aan een instelling besteed wordt.
Daarnaast worden afspraken gemaakt over deze bestedingen waarop vervolgens verantwoord wordt.
De vertaling van de verdeling van geld door de overheid en de verantwoording terug naar de overheid
gaat via een mandaat bij het management van een organisatie (Anessi-Pessina, 2016; Bandy, 2015).
Financién kunnen gebruikt worden om te plannen, performance te meten en te controleren of de
bestedingen legitiem waren (Bandy, 2015). Alle dimensies van publieke financiering zijn onder te
verdelen in drie kernbegrippen: verdeling, management en verantwoording (Bandy, 2015; Anessi-
Pessina et al., 2016; Douglas et al., 2018; Saliterer et al., 2018). Om een beeld te krijgen van hoe de
Hoge Raad nu gefinancierd wordt en om handvatten te geven aan de mogelijke financiering moeten
deze drie dimensies worden uitgediept.

De drie dimensies van financiering gaan over de kern van hoe financiering geregeld is. Ten eerste op
basis waarvan wordt verdeeld, ten tweede hoe de middelen gebruikt worden door een organisatie en
ten derde hoe de gedane uitgaven door de publieke organisatie verantwoord worden. Wijzigingen in
de invulling van deze dimensies hebben effect op de publieke instelling (Bandy, 2015; Anessi-Pessina
et al., 2016). Hiermee houden ze ook verband met elkaar: een wijziging in de verdeling heeft effect op
de verantwoording en het managen van de financién. Wanneer een organisatie meer geld ontvangt
vanuit het rijksbudget heeft hij meer financiéle ruimte om zijn taken uit te voeren. Wanneer er ook
meer ruimte wordt gegeven aan het management van een organisatie kan deze nieuwe keuzes maken
over hoe om te gaan met het verkregen budget en wordt het mandaat ruimer. Daarnaast kan een
nieuwe verantwoordingsmethode veel invloed hebben op de doelen die gesteld worden binnen het
beleid en heeft het een effect op de verdeling. Hierin komen ook de visies van het publieke
managementveld terug. De financiering gaat bij de feitenrechtspraak op basis van output, dat effect
heeft op de manier waarop door de rechtspraak verantwoord wordt (BCG, 2019). Bij de Hoge Raad
gaat deze verantwoording door het gebruik van ramingen minder op output maar meer op de
daadwerkelijke instroom: de input (Rijksbegroting, 2015).
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Verdelen van middelen

Het eerste begrip, verdelen, is een begrip dat met verschillende onderdelen van de rijksoverheid te
maken heeft (Anessi-Pessina et al., 2016). Bij de verdeling van geld is de basis ‘wie krijgt wat’. Publieke
financiering is zeer complex, onder anderen door het brede scala aan taken die verschillende
organisaties hebben. Door de complexiteit van de financiering van publieke instellingen wordt de
begroting per instelling vaak maar in beperkte wijze gewijzigd per jaar (Anessi-Pessina et al., 2016;
Schick, 2003). Met de opkomst van NPM veranderde dit en in de feitenrechtspraak werd budget
gekoppeld aan aantallen vonnissen (Frissen et al., 2014). Nu wordt aan de Raad voor de Rechtspraak
een bepaald bedrag gegeven aan het soort zaak; dat bedrag wordt vermenigvuldigd met aantal zaken
dat wordt behandeld (Langbroek, 2007). Dit komt voort uit een politieke onderhandeling waarbij voor
een nieuw systeem gekozen is (Schick, 2003).

In het geval van de rechtspraak is deze onderhandeling geinstitutionaliseerd in afspraken tussen het
ministerie en de Hoge Raad (Frissen et al., 2014; Langbroek, 2007). Hierbij is ook gebruik van lobby
door derde partijen een mogelijk onderdeel. Politieke keuzes bepalen uiteindelijk de definitieve
begroting (Davis, Dempster & Wildavsky, 1966). De rijksbegroting wordt vastgesteld door het
parlement, niet door een ministerie. De ene partij wil bijvoorbeeld meer geld aan de rechtspraak geven
dan de andere partij. Politiek speelt hierdoor een rol in het opstellen van begrotingen en daarmee ook
in de verdeling van het geld. Zij bepalen ook waarvoor de burger voor de rechter moet verschijnen.
Hierin is een verweving te zien tussen politiek en rechtspraak, de politiek is de wetgevende macht en
financiert de rechtsprekende macht die deze wetten uitvoert.

Deze verweving zou tot spanningen kunnen leiden tussen de twee machten. De spanning komt voort
uit de scheiding der machten (Lauth, 2002). Politiek kan invloed uitoefenen op de middelen die de
Hoge Raad heeft om haar taken uit tevoren. Door verdeling van geld worden ook de grenzen van het
budget aangegeven (Saliterer et al., 2018). Saliter et al. (2018) stellen dat de verdelende functie van
geld ook gelinkt is aan de politieke discussie over waar het geld naartoe moet gaan. Voor een
organisatie kan dit grote gevolgen hebben. Minder middelen kunnen ertoe leiden dat een organisatie
minder goed zijn taken kan uitvoeren. Zo zien wij in de feitenrechtspraak terug dat tekorten hebben
geleid tot uitingen van onvrede bij rechters en het advies te zoeken naar nieuwe financiering voor de
rechtspraak (BCG, 2019; Sterk & Van Dijk, 2016). Hierbij wordt een politieke lobby gevoerd voor meer
middelen. Toch is er geen bewijs dat het verdelen van geld direct de rechtspraak als onafhankelijke
macht negatief beinvioedt (Douglas & Hartley, 2003). De onafhankelijkheid zelf is dan niet in het geding
maar wat we zien is dat er wel onvrede kan ontstaan over de procedure. Wanneer bij de verdeling
rekening gehouden wordt met output is er een drang om hoge output te leveren.

Het mandaat van de organisatie

Wanneer het budget is vastgesteld en verdeeld komt een tweede dimensie van de financiering in
beeld: het management. Financiéle middelen worden vertaald in mandaten aan het management van
een organisatie (Douglas et al., 2018). Een budget kan in deze rol ook zorgen voor meer of minder
autonomie van het management in een organisatie (Anessi-Pessina et al., 2016). Management van het
geld gaat ook over de middelen die gebruikt worden bij de financiering (Alesina & Tabellini, 2008).
Strakke instrumenten zorgen voor een verhouding waarin het management weinig ruimte heeft om
zelf beleid te vormen. Ze moeten dan strikt verantwoorden op het geld en de macht over het budget
ligt dan nog vooral bij de betalende organisatie. Het mandaat om als organisatie te handelen is hierbij
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dan ook vrij beperkt, de discretionaire ruimte is lager. Lossere instrumenten geven de instelling juist
veel ruimte om zelf te bepalen wat er precies met het geld gebeurt (Douglas, et al., 2018). Het mandaat
en de autonomie om zelf te handelen is in deze situatie dan ook een stuk groter.

Alesina & Tabellini (2008) laten zien dat strakke controle op uitgaven door de politiek kan leiden tot
uitgaven die dienen om kiezers te winnen. Hiermee komt het politieke aspect van de verdeling van
geld ook weer naar voren. Bij een klein mandaat voor het management houdt de politiek de touwtjes
strak in handen; bij een groot mandaat kunnen publieke managers meer hun eigen gang gaan wat kan
leiden tot handelingen die minder in het belang van de burger zijn (Alesina & Tabellini, 2008). Wel zien
Alesina & Tabellini (2008) dat beide actoren ook voordelen hebben. Zo zijn ambtenaren beter in staat
budgetten te beheren wanneer duidelijk is wat een goede performance is door de tijd heen.
Ambtenaren kijken meer naar de taken van de organisatie waar bij politici de focus op de kiezer ligt.
Omdat bij de rechtspraak taken stabiel zijn en de autonomie van de rechter vastgesteld is zou het
logischer zijn een groter mandaat bij de rechterlijke macht neer te leggen vanuit deze gedachte van
Alesina & Tabellini (2008). Vanuit de rechtspraak is hier ook vraag naar, de rechter wil zich meer
focussen op de kerntaken van de organisatie zoals te zien is binnen de discussie rondom de rechtspraak
(Sterk & Van Dijk, 2016). Het verdelen van de middelen heeft grote gevolgen voor het managen door
het feit dat bij het verdelen ook een mandaat wordt vastgesteld.

Het verantwoorden

Vervolgens hebben de bovenstaande twee taken ook invloed op de derde taak: de verantwoording
(Bandy, 2015; Anessi-Pessina et al., 2016; Douglas et al., 2018). Verantwoording gaat over hoe een
organisatie zich voor haar uitgaven verantwoordt tegenover het instituut dat haar betaalt. Openheid
van uitgaven is hier een kernbegrip (Anessi-Pessina et al., 2016). Alle uitgaven moeten verantwoord
kunnen worden aan de hand van de afspraken die gemaakt zijn over de besteding van geld. Deze regels
worden over van oudsher opgesteld door de politiek of de financierende publieke instantie (Wildavsky,
1978). Ook kunnen hiervoor bepaalde instrumenten worden gebruikt die kijken of de doelen behaald
zijn (Douglas et al, 2018). Door de verantwoording kan gecontroleerd worden of het geld op de juiste
manier door de organisatie besteed is en hier kunnen ook eventuele consequenties aan verbonden
zijn. In de verantwoording komen uiteraard ook instrumenten naar voren die helpen bij deze
controlefunctie, zoals een jaarverslag (Broadbent & Guthrie, 2008; Douglas et al, 2018). Dit komt voort
uit een check op de legitimiteit van de uitgaven. Wanneer breder gekeken wordt naar effectiviteit van
bepaalde beleidsdoelstellingen dan moeten er ook andere verantwoordingstools worden gebruikt
(Heinrich, 2002). Bij de drie verschillende visies op publiek management en publieke financiering horen
dan ook verschillende tools die de uitkomsten meten. Hierbij wordt bijvoorbeeld de focus gelegd op
legitimiteit van de uitgave bij deze instroom, of de uitgave heeft geleid tot de gewenste arresten en of
dat de uitgave heeft geleid tot de juiste impact in de samenleving. Deze verschillende focuspunten
worden later in dit hoofdstuk verder uitgewerkt.

Theoretische deelvraag 1

De eerste theoretische deelvraag focust zich op de drie dimensies van financiering, het verdelen, het
managen en de verantwoording van geld (Bandy, 2015; Anessi-Pessina et al., 2016; Douglas et al.,
2018; Saliterer et al., 2018). Om deze dimensies goed te kunnen toepassen in dit onderzoek is een
antwoord op de deze deelvraag van belang:
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Hoe verhouden de drie dimensies van financiering zich tot elkaar?

Elk van de drie visies die wordt besproken in dit theoretisch kader heeft een effect op elk van de drie
dimensies. Daarom is het belangrijk voor dit onderzoek om de drie dimensies te herkennen en te zien
hoe deze zich naar elkaar verhouden. De drie bovenstaande dimensies van publieke financiering staan
niet los van elkaar. Er is een duidelijke spanning tussen de drie dimensies. Wanneer er een verschuiving
komt in een van de drie taken heeft dit invloed op de andere twee taken.

Verdeling is aan de basis van financiering: er moet geld zijn. Verdeling wordt daarom ook als eerste
besproken in bovenstaande paragraaf. In de verdeling staat centraal wie wat krijgt en dit wordt voor
publieke instellingen bepaald door de politiek. Deze stemt in met de begroting en bepaalt hiermee
hoeveel geld vrijkomt voor het management (Anessi-Pessina et al., 2016; Schick, 2003).

Een nieuwe basis van verdelen beinvloedt het mandaat dat gegeven wordt aan de organisatie. Er is
een noodzaak deze balans tussen de onderdelen verder uit de diepen (Anessi-Pessina et al., 2016). De
verdeling heeft een heel simpel effect op een belangrijke taak van het management, het doorzetten
van middelen. Bij meer geld kan het management meer verdelen. Bij bezuinigingen kan het
management hier minder mee doen en kan dit leiden tot tekorten (Sterk & Van Dijk, 2016). Het
management moet omgaan met het geld binnen de regels die voortkomen uit het mandaat. Deze
regels worden vastgesteld bij de verdeling (Anessi-Pessina et al., 2016; Wildavsky, 1978). Hierbij
kunnen er voorwaarden vastgesteld aan het de verdeling van de middelen die invloed hebben op het
mandaat.

Maar het management moet dat mandaat en die uitgaven wel verantwoorden. De manier waarop
verantwoord wordt komt ook weer voort uit de regels bij de verdeling, maar ook door het handelen
van het management (Anessi-Pessina et al., 2016; Wildavsky, 1978). Wanneer bijvoorbeeld verdeeld
wordt met instroom in het achterhoofd zoals bij de Hoge Raad (Rijksbegroting, 2015), zal bij een
grotere gerealiseerde instroom in de verantwoording volgende keer meer geld verdeeld worden
omdat de instroom gekoppeld is aan de financién. Hierbij heeft verantwoording invloed op verdeling.
Maar ook het management speelt een rol hierin, zij hebben het mandaat het geld te besteden.
Wanneer bij de verantwoording zou blijken dat dit niet goed gebeurt, kunnen bij de verdeling meer
regels worden opgesteld. Op die manier verhouden de drie aspecten zich tot elkaar en beinvioed de
een de ander, dit is weergegeven in figuur 1.

Figuur 1: verhouding
financieringstaken
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2.2. Publieke financiering op drie manieren

Hierboven zijn de dimensies van publieke financiering weergegeven. Deze drie dimensies zijn altijd van
toepassing op financiering (Douglas et al., 2018; Anessi-Pessina et al. 2016; Bandy, 2015). Vanuit de
literatuur zien we dat verschillende managementvisies of paradigma’s invloed hebben op deze
dimensies. Deze visies bouwen op elkaar voort en proberen de voorgaande te verbeteren of zijn een
reactie op de tekortkomingen (Stoker, 2006). PVM is hierbij de nieuwste visie op publiek management,
maar staat niet volledig los van de andere twee. Een goed beeld van PVM ontstaat alleen wanneer de
overeenkomsten en verschillen met de andere visies duidelijk zijn. Wat zijn de kritiekpunten maar wat
zijn ook aanknopingspunten uit de verschillende visies? Deze verschillende concepten worden
vervolgens gekoppeld aan de hierboven beschreven dimensies van financiering om zo inzicht te krijgen
in de vormgeving van de dimensies.

2.2.1. Financiering onder Traditional Public Administration

De eerste vorm van financiering die in dit theoretisch kader besproken wordt is de vorm die gekoppeld
is aan de visie Traditional Public Administration (TPA). TPA wordt gezien als de traditionele vorm en
was voor lange tijd de standaard (Dunleavy & Hood, 1994; Douglas et al., 2018; Lynn Jr., 2001; Stoker,
2006; Hughes, 2012). Bij deze vorm staat de legitimiteit van de gekozen volksvertegenwoordigers
centraal en is er een belangrijk focus op strikte regulering van publieke instellingen (Douglas et al.,
2018). De focus ligt op juiste gebruik van het mandaat dat verkregen is binnen de democratische
rechtstaat. De publieke waarde wordt in dit systeem bepaald door de gekozen politici, die input geven
aan het beleid voor de komende jaren (Stoker, 2006). Dit gebeurt in een hiérarchische structuur waar
veel macht ligt bij gekozen volksvertegenwoordigers die de eindverantwoordelijkheid hebben bij de
besteding van geld door publieke instellingen (Bryson et al., 2014). De beslissingen worden genomen
door de politiek en de verantwoording gebeurt aan diezelfde politiek.

Dit juiste gebruik van macht werd ook doorgezet in de financién. De financiering is aan veel regels
gebonden en het belangrijkste is dat al het geld verantwoord wordt uitgegeven door de publieke
instanties (Douglas et al., 2018). De budgetten worden in deze vorm vooraf vastgesteld en verschillen
over het algemeen maar marginaal van het jaar daarvoor (Wildavsky, 1978; Hughes, 2012). Deze
vaststelling wordt gedaan op basis van de input die wordt verwacht in dat komende jaar (Wildavsky,
1978; Stoker, 2006; Peters & Pierre, 1998; Hughes, 2012). Op het gebied van de verdeling van geld is
vervolgens te zien dat deze vooral gebaseerd is op input en dat er wordt gekeken naar de
verwachtingen voor aankomend jaar ten opzichte van de voorgaande jaren. Omdat deze vorm van
legitimiteit gebaseerd is op de input zijn tussen de verschillende jaren maar beperkte verschillen. De
van tevoren onderhandelde uitgaven worden breed gespecificeerd volgens een line-item systems
(Martin, 2002; Hughes, 2012; Douglas et al., 2018). Hierin staat hoeveel waaraan kan worden
uitgegeven. Zo worden alle uitgaven legitiem en zijn ze vooraf bepaald door de overheid. Nadeel is wel
dat er niet wordt gekeken naar de uiteindelijke uitkomsten die de bestedingen hebben (Wildavsky,
1978; Douglas et al.,, 2018). Voor de wetswijziging in 2002 werden de financién van de gehele
rechtspraak op basis van een dergelijk systeem gerealiseerd (Mak, 2008). De rechtbanken, hoven en
de Hoge Raad gingen toen afzonderlijk afspraken maken met het ministerie over de uitgaven die ze
dat jaar gingen doen (Mak, 2008).

Deze verdeling heeft effect op de tweede dimensie van financiering, het management. In deze visie
wordt vaak gebruik gemaakt van de duidelijke hiérarchische structuur die kenmerkend is voor TPA
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(Douglas et al., 2018; Hughes, 2012). Mandaten volgen dan ook deze structuur en werken van boven,
bijvoorbeeld een minister, naar beneden toe tot ze bij de uiteindelijke ambtenaar komen die de
uitgave doet. Mocht er geld verkeerd worden uitgegeven dan gaat de schuldvraag via dezelfde
hiérarchische structuur weer omhoog en zal uiteindelijk de hoge ambtenaar de schuld op zich moeten
nemen voor een uitgave die onderaan in de organisatie gedaan is (Douglas et al., 2018). In de
rechtspraak zie je hier dat de minister politiek eindverantwoordelijk is en zich zal moeten
verantwoorden bij de Tweede Kamer. Dit was in de rechtspraak terug te zien bij het debat rondom het
digitaliseringsproces KEI (Tonkelaar, 2015). Alles wat er gebeurt wordt gekoppeld aan strakke regels
die gevolgd worden en een sterke hiérarchische cultuur.

Verantwoording, het derde kenmerk, richt zich binnen TPA vooral op controle vanuit formele systemen
(Douglas et al., 2018). Er wordt verantwoord op basis van de afspraken waarin is vastgelegd waar geld
naartoe gaat binnen de periode van de begroting. Het geld is legitiem uitgegeven als is voldaan aan de
gemaakte afspraken in het budget. Bij verantwoording onder TPA is er sprake van strikte financiéle
controle en sterke protocollen waaraan organisaties zich dienen te houden (Douglas et al., 2018;
Martin, 2002). De verantwoording onder TPA is hiermee ook heel technisch van aard. Alle uitgaven
worden gecheckt door de financierende instelling en bij een nieuwe uitgave moet hier dan ook eerst
goedkeuring voor gezocht worden hoger op de hiérarchische ladder (Mak, 2008). Er wordt gekeken of
geld is uitgegeven volgens de regels en er zijn veel checks om te zien waar het fout is gegaan. De focus
is vooral gericht op inputlegitimiteit en hierdoor is de er weinig focus voor de effecten van de uitgave
(Douglas et al., 2018). Er is sprake van verantwoording op basis van het proces van de Hoge Raad. De
drie dimensies van financiering worden hieronder gekoppeld aan de Hoge Raad en kort weergeven in
tabel 1.

Verdeling gaat op basis van instroom van aantal zaken bij de Hoge
Raad en werklast. Vooraf wordt besproken hoeveel geld er nodig is
in het aankomende jaar op de begroting.
Het mandaat van de organisatie is klein; regels zijn vastgesteld door
het Ministerie van J&V in line-item systems. Het management van
de Hoge Raad zit in een hiérarchische structuur waarbij besluiten
van boven naar beneden worden doorgevoerd.
Strakke verantwoording door de Hoge Raad op basis van de vooraf
vastgestelde regels en richtlijnen door de overheid. Ook de
verantwoording volgt de hiérarchische lijnen van de organisatie.
Tabel 1: drie dimensies financiering onder de visie TPA toegepast op de Hoge Raad

2.2.2.Financiering onder New Public Management

De beperkingen van TPA
In 2002 werd besloten dat de financiering van de feitenrechtspraak te weinig prikkels gaf voor

doelmatigheid en kwaliteit van de uitspraak (Frissen et al., 2014). De financiering werd aangepast en
de focus van de financiering werd gelegd op de output van de rechtbank. Sindsdien worden elke drie
jaar de kosten van bepaalde zaken vastgesteld en een prognose gemaakt van hoeveel zaken er in het
aankomend jaar gaan komen (Frissen et al., 2014). Dit gebeurde omdat de oude financieringsstructuur
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achterhaald zou zijn en deze nieuwe vorm tot meer autonomie van de rechtspraak zou moeten leiden
(Mak, 2008; Frissen et al., 2014; Sterk & Van Dijk, 2014).

Financiering toont zich dynamisch en kan veranderen met de tijd. In de jaren ‘80 kwam het begrip New
Public Management (NPM) op waarbij op een andere manier gekeken werd naar de publieke sector
(Hood, 1991; Stoker, 2006). Onderdeel van de gedachten die centraal staan in NPM is dat de overheid
efficiénter en goedkoper moet werken. Er moeten duidelijke standaarden zijn en er is een grote focus
op outputcontrole (Osborne, 2006; Hood, 1991; Rhodes, 1996; Hood & Peters, 2004; Gruening, 2001;
Stoker, 2006; Douglas et al, 2018; Pollitt, 2001; Gilmour & Lewis, 2006). Managementstrategieén
worden dan ook vaak vanuit de markt gehaald omdat private bedrijven worden gezien als voorbeeld
van een efficiénte organisatie waar weinig verspilling is. De filosofie achter New Public Management
zoekt dan ook vooral naar de ‘value for money’ (Rhodes, 1996; Bandy, 2015; Douglas et al., 2018). Een
organisatie moet kunnen aantonen dat het geld wat hij krijgt op een juiste manier wordt besteed en
dat daarmee waarde gecreéerd wordt. Er wordt gekeken naar de manier om met zo’n klein mogelijke
financiéle input de grootst mogelijke output te genereren.

Bij NPM staan meetsystemen en outputsturing centraal en is de financiering van een organisatie
gekoppeld aan de output (Douglas et al., 2018). Dit houdt bijvoorbeeld in dat de rechtspraak wordt
afgerekend op het aantal afgedane zaken in een jaar. Aan deze financiering zijn ook meetsystemen
gekoppeld die breder besproken worden bij de derde dimensie van de financiering: de verantwoording
over uitgaven. Ook de rechtspraak was zoals boven omschreven niet vrij van de gevolgen die NPM
heeft op overheid en instellingen die gefinancierd worden door de overheid (Contini & Mohr, 2007).
De nadruk op verantwoording van uitgevoerde taken kan zelfs groter worden dan de focus op het
uitvoeren van de publieke taak die zij hebben gekregen (Guthrie et al.,1999). Deze focus op prestaties
kan dusdanig groot worden dat er discussie ontstaat over of deze vorm van financiering wel past bij
alle sectoren (Verbeeten, 2008; Contini & Mohr, 2007). Een discussie hierover is sterk terug te zien bij
de feitenrechtspraak waar tekorten op de begroting hebben geleid tot onvrede bij rechters (BCG, 2019;
Sterk & Van Dijk, 2016; Frissen et al., 2014; Nieuwsuur, 2018; Jensma, 2018; Zandbergen, 2018)

De gevolgen van NPM
Deze visie op financiering heeft gevolgen voor de dimensies die leidend zijn in dit onderzoek. Bij de

verdeling wordt bij NPM in eerste instantie gekeken naar de gewenste prestaties of output. Het gaat
in het geval van de feitenrechtspraak om de aantallen zaken (Frissen et al., 2014). Elke categorie van
zaken (straf, civiel, etc.) is aan een bepaald bedrag gekoppeld. Vooraf wordt gekeken naar hoeveel
zaken van deze categorie er worden opgeleverd in dat jaar. Aan de hand van de prijs per zaak wordt
een bedrag vastgesteld en dit bedrag leidt uiteindelijk voor 95% tot de begroting van de
feitenrechtspraak (Frissen et al., 2014). De budgetten worden verdeeld onder een aantal voorwaarden.
Het resultaat is zichtbaar, kwantificeerbaar en er zit een tijdslimiet aan (Van Nispen & Posseth, 2006).
Er is duidelijk zichtbaar wat er wordt opgeleverd en er wordt duidelijk gekeken naar het functioneren
van een organisatie bij het verdelen van de middelen (Douglas et al., 2018).

In tegenstelling tot wat de klassieke theorie voorschrijft blijkt dat outputmetingen verplicht stellen bij
het verdelen van budget nog niet vaak gebeurt (Pollitt, 2001; Douglas et al., 2018). Dit lijkt tegenstrijdig
omdat de gedachte achter NPM-focus legt op het sturen op output. Deze paradox komt door de
invloed van politiek op het vaststellen van de begroting van een publieke organisatie (Pollitt, 2001;
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Gilmour & Lewis, 2006). Dit zou ook de grote tekortkoming zijn van financiering op basis van output
(Gilmour & Lewis, 2006). Performance kan niet letterlijk vertaald worden naar het budget. Wanneer
een programma slecht presteert op performance dan kan het zo zijn dat het significant beter gaat
presteren met meer geld. Daartegenover staat dat een programma wat het nu al goed doet eventueel
geen hogere performance gaat halen met meer geld maar al maximale performance levert op dit
moment (Gilmour & Lewis, 2006). Dit wordt vaak niet meegenomen in de overweging omdat er wordt
gekeken naar de prestaties van een programma. Daardoor blijven de grote budgetten vaak nog op
basis van de traditionele waarden.

Dit betekent echter niet dat de NPM-waarden niet doorvloeien in het beleid, maar de
verantwoordelijkheid ervoor elders ligt. Zoals hierboven gesteld wordt maakt bijvoorbeeld de
feitenrechtspraak geen prestatieafspraken met de politiek maar met het Ministerie van Justitie &
Veiligheid. De wet schrijft voor dat deze afspraken met het ministerie gemaakt worden maar in de
begroting van het ministerie staat niet direct welke afspraken dit zijn (Rijksbegroting, 2018; Frissen et
al., 2014). Er wordt namelijk in het maken van de begroting wel uitgegaan van bepaalde
uitgangspunten die moeten worden omgezeten in concrete prestatiesystemen (Bovend’Eert, 2016). Er
wordt bijvoorbeeld uitgegaan van het feit dat een rechter een aantal minuten met een zaak bezig is,
of dat 12% van de strafrechtzaken in een meervoudige kamer behandeld worden.

Deze sturing op output heeft grote gevolgen voor het management dat gebonden is aan de
financiering. Dat de politiek nog weinig werkt met strakke performance meting betekent niet dat er
niet aan performance gedacht wordt bij het opstellen van de begroting. Wanneer de begroting uit de
politiek naar publiek managers gaan worden daar koppelingen gemaakt tussen performance en het
verder verdelen van het budget (Pollitt, 2001). Hieruit valt op te maken dat de het meten van
performance misschien wel meer ligt bij het management van een instelling dan bij de overkoepelende
financierende instelling (Douglas et al., 2018). Dit betekent vaak ook dat de discretionaire ruimte van
de manager bij het uitgeven van geld relatief groot is (Preston et al., 1992; Douglas et al., 2018). Zolang
de outputdoelstellingen behaald worden is er weinig reden om die ruimte in te perken. De gedachte
van NPM is ‘letting the managers manage’ (Douglas et al., 2018). Deze gedachte was ook in het besluit
tot nieuwe financiering van de feitenrechtspraak leidend (Mak, 2008).

In het mandaat wat aan de manager wordt gegeven, worden wel voorwaarden gesteld. Een ministerie
zal bijvoorbeeld minder merken van performance van de rechtspraak in haar totale budget maar de
instituten die gefinancierd worden door het ministerie kunnen wel te maken krijgen met performance
indicatoren. Dit gebeurt dan ook in de feitenrechtspraak, waar afspraken worden gemaakt met de
hiervoor verantwoordelijke ambtenaren uit het ministerie (Frissen et al., 2014; Langbroek, 2007). De
invloed van de verdeling is groot voor het management. Zij moeten aan de outputafspraken voldoen
die worden gemaakt met het ministerie en stellen hier regels voor op om te voldoen aan de gedachte
achter de verdeling die tot uiting komt in het mandaat (Guthrie et al., 1999; Broadbent & Guthrie,
2008; Verbeeten, 2008). Dit mandaat wordt uiteindelijk neergelegd bij de rechters zelf, die een bepaald
aantal vonnissen moet vellen om te voldoen aan de verwachting va het ministerie over de output van
de rechtspraak (Contini & Mohr, 2007). Dit brengt risico’s met zich mee. De Hoge Raad heeft
bijvoorbeeld een wettelijk middel om cassatieaanvragen zonder motivering af te doen wanneer deze
niet bijdragen aan de doelen van de Hoge Raad (Feteris, 2018). Wanneer de druk op uitstroom van
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zaken hoog is door de financiering, dan zou dit kunnen betekenen dat er zaken worden afgedaan met
dit systeem terwijl dit eigenlijk niet wenselijk is.

De gevolgen voor het mandaat van het management binnen de gedachte van NPM zijn dan ook
contrasterend. Aan de ene kant wordt het mandaat heel ruim gegeven, minder line-item systemen
zoals bij TPA. De manager heeft alle ruimte om eigen invulling te geven. Maar door de harde eisen over
output die breder in het volgende onderdeel worden besproken betekent dit niet dat er direct meer
ruimte is om vrij te handelen voor de professional. Dit leidt in de rechtspraak tot beklag van de rechters
over verlies van de onafhankelijkheid (Contini & Mohr, 2007). Het eindpunt is namelijk wel strak
ingesteld op basis van het aantal rechtszaken dat moet worden opgeleverd door de rechtspraak, zoals
bijvoorbeeld in Nederland en Finland (Contini & Mohr, 2007). Door deze outputsturing is er voor de
rechter meer druk vanuit het management om zaken op te leveren. Rechters worden gestuurd om
zaken ‘klein’ te houden en sneller uitspraak te doen binnen een zaak.

De verantwoording geschiedt dan ook op deze aantallen vonnissen die de rechtspraak levert (Contini
& Mohr, 2007). Dit derde aspect van financiering kenmerkt zich bij NPM door nieuwe systemen die de
prestaties van een organisatie meten (Douglas et al., 2018; Hood, 1991; Gruening, 2001; Guthrie et al.,
1999). Hood (1991) sprak al over de strakke performance metingen die gepaard gaan met de opkomst
van NPM. Managers moeten hiermee verantwoorden op de geleverde performance van de
organisatie. In tegenstelling tot TPA ligt de nadruk op resultaten en niet meer op de processen hoe
deze resultaten zijn verkregen (Hood, 1991; Guthrie et al., 1999). Dit hangt ook samen met de
ogenschijnlijk grotere discretionaire ruimte van managers die hierboven besproken is. De manager
moet zich niet meer alleen verantwoorden op het volgen van de regels die bestaan wanneer publiek
geld wordt besteed maar het gaat om de behaalde output die dat geld heeft opgebracht. Het
belangrijkste is dan ook niet dat er direct meer verantwoording afgelegd wordt door de publieke
managers, maar dat de verantwoording wel anders wordt ingericht. De focus van verantwoording is
niet meer gericht op processen maar de op de prestatie-uitkomsten die van tevoren zijn vastgesteld.
Deze wijziging van input naar outputlegitimiteit is de basis van verantwoording onder NPM (Hood,
1991).

Deze outputlegitimiteit vertaalt zich naar prestatie indicatoren die over het algemeen kwantitatief
weergegeven kunnen worden (Douglas et al., 2018; Hood, 1991; Gruening, 2001; Guthrie et al., 1999).
Praktisch zijn dat soms gewoon cijfers die moeten worden aangeleverd van bijvoorbeeld het aantal
rechtszaken om zo te verantwoorden aan de financierende partij of er wel goed is omgegaan met het
geld (Contini & Mohr, 2007). Daarnaast is er een systeem waarbij tijd wordt geschreven zodat kan
worden bijgehouden hoeveel tijd een rechter kwijt is bij een bepaald type zaak (Frissen et al., 2014).
Op basis van deze onderdelen wordt bij de verdeling weer gekeken of de veronderstellingen kloppen.
Vervolgens worden de veronderstellingen eventueel aangepast en zal er bij het management weer
gekeken worden hoe aan de verwachtingen kan worden voldaan zodat er geen tekorten ontstaan op
de begroting van de rechterlijke instelling. Deze tekorten worden namelijk opgevangen door de
instelling zelf (Frissen et al., 2014). Hoe de drie dimensies van publieke financiering in NPM kunnen
worden gekoppeld aan de Hoge Raad is weergeven in tabel 2.
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Verdeling gaat op basis van het aantal afgedane zaken door de
Hoge Raad. Aan elk vonnis is een bepaald bedrag gekoppeld
waarvoor de Hoge Raad betaald wordt.

Het mandaat van het management lijkt groot, maar in
werkelijkheid wordt het mandaat sterk beperkt door de
verantwoording op basis van output. Het management van de
organisatie stuurt de raadsheer op de output aan.

Verantwoording gebeurt op basis van het aantal afgehandelde
zaken die vooraf zijn vastgesteld bij de verdeling van geld. Alle
bedragen moeten verantwoord worden op basis van de geleverde
arresten.

Tabel 2: Drie dimensies onder de visie NPM toegepast op de Hoge Raad

Theoretische deelvraag 2
De literatuur laat een ontwikkeling zien die invloed heeft op het publiek management en de
financieringsdimensies. Hiermee kan antwoord worden gegeven op deelvraag 2 van dit onderzoek:

Wat hebben TPA en NPM voor effect op de financiering van de Hoge Raad?

Bij de invoering van NPM verschoof de basis van verdeling van instroom naar uitstroom (Hood, 1991;
Hood & Peters, 2004; Gruening, 2001; Stoker, 2006; Douglas et al, 2018). Er werd niet meer verdeeld
op basis van verwachte instroom en werklast, maar op de verwachte prestaties van een organisatie
(Frissen et al., 2014; Hood, 1991; Hood & Peters, 2004; Gruening, 2001; Stoker, 2006; Douglas et al,
2018). Een effect van TPA, de strakke /ine-item systems verdwenen en werden vervangen door meer
ruimte voor de eigen keuzes. Toch is er vrees dat het mandaat van de het management niet groot
genoeg is doordat de targets behaald moeten worden. Gevolg is dat het management druk op rechters
legt om deze targets te halen, hiermee het mandaat inperkend. Deze paradox rondom het mandaat
voor managers is terug te zien bij het management van de feitenrechtspraak (Contini & Mohr, 2007).
Hierbij komt de spanning naar voren omdat de rechtspraak onafhankelijk is en inhoudelijk vrij is in het
afdoen van een zaak. Het effect op de verantwoording was dat de prestaties gemeten moesten worden
en dat dit de basis werd van verantwoording: Niet meer de regels maar de prestaties werden leidend
(Osborne, 2006; Hood, 1991; Rhodes, 1996; Hood & Peters, 2004; Gruening, 2001; Stoker, 2006;
Douglas et al, 2018; Pollitt, 2001; Gilmour & Lewis, 2006).

NPM is een reactie op tekortkomingen uit TPA, maar kent ook eigen tekortkomingen. In de
feitenrechtspraak rechtspraak is bijvoorbeeld te zien dat de focus op output gepaard gaat met
duidelijke afspraken over hoeveel minuten een rechter mag besteden aan een bepaald soort zaak en
hoeveel zaken er moeten worden opgeleverd (Frissen et al., 2014). Bij TPA was het effect dat te veel
op regels werd gestuurd, bij NPM is dat te veel op prestaties. Hierbij wordt in de verdeling rekening
gehouden met de uiteindelijk verantwoording op basis van de opgeleverde zaken. Daarnaast is er
weinig ruimte voor wijzigingen en incidentele uitgaven door het management en heeft dit bij de
feitenrechtspraak tot tekorten geleid. De vraag is dan ook of NPM denken in de rechtspraak wel heeft
geleid tot de gewenste uitkomsten. NPM denken doorvoeren in alle sectoren staat ter discussie
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(Ackroyd et al., 2007; Hood, 1991; Verbeeten, 2008; Contini & Mohr, 2007). Maar of de nieuwe
tegenreactie van financiering op basis van PVM een breuk is met de andere visies, moet praktisch nog
blijken (Douglas et al., 2018; Bryson et al., 2014; Hartley et al., 2017; Christensen & Laegreid, 2011).

Niet alleen bij de rechtspraak maar ook in andere sectoren zijn de implicaties van TPA en NPM terug
te vinden (Ackroyd et al., 2007). Dit zijn bijvoorbeeld de zorgsector of de sociale dienst. In deze
sectoren blijkt dat verschillende managementvisies inderdaad niet los van elkaar werken maar door
elkaar heen werken. Een combinatie van verschillende visies wordt gevonden bij de inrichting van deze
organisaties, ze volgen niet de ideaaltypen. Een dominante visie verdringt niet in zijn geheel de andere
visie maar kan naast elkaar werken. De huidige effecten zijn van belang bij een uitwerking van de
volgende visie (Stoker, 2006). De twee verschillende visies worden in tabel 3 naast elkaar gezet.

Verdeling gaat op basis van input van
aantal zaken en werklast. Vooraf
wordt besproken hoeveel geld er
nodig is in het aankomende jaar op
de begroting.

Het mandaat van de organisatie is
klein; regels zijn vastgesteld door het
Ministerie van J& V in line-item
systems. Het management zit in een

Verdeling gaat op basis van het aantal
afgedane zaken door de Hoge Raad.
Aan elk vonnis is een bepaald bedrag
gekoppeld waarvoor de Hoge Raad
betaald wordt.

Het mandaat van het management lijkt
groot, maar in werkelijkheid wordt het
door de

mandaat sterk beperkt

verantwoording op basis van output.

hiérarchische  structuur  waarbij Het management van de organisatie

besluiten van boven naar beneden stuurt de raadsheer op de output aan.
worden doorgevoerd.

Strakke verantwoording door de Verantwoording gebeurt op basis van
Hoge Raad op basis van de vooraf het aantal afgehandelde zaken die
vastgestelde

door de

regels en richtlijnen
Ook de

volgt de

vooraf zijn vastgesteld bij de verdeling
overheid. van geld. Alle bedragen moeten
verantwoording verantwoord worden op basis van de

hiérarchische lijnen van  de geleverde arresten.

organisatie.

Tabel 3: Drie dimensies onder de visies TPA & NPM toegepast op de Hoge Raad

2.2.3.Financiering onder Public Value Management

Wat is publieke waarde?

New Public Management is niet voor alle sectoren geschikt door een te grote focus op prestaties
(Ackroyd et al., 2007; Hood, 1991) Hierdoor is weer een nieuwe visie op de financiering ontstaan. Deze
laatste visie wordt Public Value Management genoemd door de verlegde focus van prestaties naar de
publieke impact. PVM is een relatief nieuw begrip wat nog verschillende definities kent (Bryson et al.,
2014; Hartley et al., 2017). Duidelijk is dat het over meer gaat dan input of output (Moore, 2013; Alford
& O’Flynn, 2009) De basis hiervan is het Public Value gedachtegoed, waarbij publieke waarde zelf
centraal staat. Hier zijn twee stromingen in te herkennen die invulling van publieke waarde anders
omschrijven. De eerste is beschreven in de theorieén van Mark Moore (2000; 2013). Moore (2013)
houdt een meer traditionele kijk op publieke waarde waarin per organisatie bepaald wordt welke
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publieke waarde wordt nagestreefd. Jgrgensen & Bozeman (2007) volgen eenzelfde lijn waarbij elke
vastgestelde publieke waarde kan worden onderverdeeld in een overkoepelende waardecategorie.
Beide zien publieke waarde als een top down proces. Hierbij draait het om ‘What is of value to the
public’, een organisatie die bepaalt wat haar eigen publieke waarde is.

Hiertegenover staat een visie op publieke waarde van Meynhardt et al. (2016). Meynhardt et al. (2016)
stellen dat het publiek de publieke waarde van een organisatie bepaalt. In het onderzoek van
Meynhardt et al. (2016) wordt de publieke waarde van bijvoorbeeld het hooggerechtshof gekoppeld
aan een score door het publiek. Hierbij wordt de publieke waarde van de rechtspraak wordt
gedefinieerd door een score van het publiek. Meynhardt et al. (2016, p. 154) stellen dat de burger de
beste scheidsrechter is om te bepalen wat het beste voor ze is: ‘What the public values’. Hierbij wordt
verondersteld dat publieke managers scores kunnen gebruiken om te reflecteren of hun handelen
bijdraagt aan de publieke waarde.

Uit alle bovenstaande literatuur kan geconcludeerd worden dat er een verschuiving is ontstaan in de
gedachte over wat publieke instellingen moeten zijn en hoe zij moeten handelen. In de publieke
waardetheorieén staat niet meer de efficiéntie en kosteneffectiviteit centraal maar wordt gekeken
naar hoe een organisatie publieke waarde creéert (Bryson et al., 2014; Hartley et al., 2017). Wanneer
de publieke waarde centraal wordt gesteld kan men meer spreken over een ‘Money for value’ systeem
waarbij de waarde centraal staat en daar een bedrag voor moet komen (Bandy, 2015; Douglas et al.,
2018). Dit is dan ook de kern van de financiering rondom publieke waarde. Financiering is niet meer
alleen gericht op input of output, maar de focus komt te liggen op de impact, die ontstaat vanuit de
financiering. Hierbij worden financién vertaald naar publieke waarde: het gaat om de hoogste impact
behalen (Bandy, 2015; Douglas et al., 2018). Hierin ligt ook direct een probleem, deze publieke
waarden zijn zoals hierboven is beschreven lastig vast te stellen.

Publieke waarde in financiering

Om de hoogste publieke impact te behalen zijn ook nieuwe manieren van verdelen, managen en
verantwoorden nodig. De literatuur lijkt het over de verdeling op een aspect eens te zijn: publieke
waarden worden niet individueel bepaald maar komen voort uit discussies tussen verschillende
actoren (Stoker, 2006; Blaug, Horner & Lekhi, 2006; Contini & Mohr, 2007; Alford & O’Flynn, 2009;
Bryson et al., 2014; Douglas et al., 2018). Dit heeft ook gevolgen voor het verdelen van geld. Geld wordt
verdeeld aan de hand van de dialoog tussen stakeholders. Hierbij wordt verondersteld dat er meer
stakeholders zijn dan technocraten en politici (Douglas et al., 2018; Bryson et al., 2014). De
uiteindelijke beslissing moet wel genomen worden door de politici en hogere managers, zij bepalen de
definitieve verdeling (Blaug et al., 2006).

Bij de invulling van de effecten zijn verschillende opties mogelijk. O’Flynn (2007) en ook Martin (2002)
geven aan dat zowel TPA als NPM-constructen gebruikt kunnen worden: inputlegitimiteit speelt een
rol, maar ook de prestaties worden meegenomen. De verschillende onderdelen uit TPA en NPM komen
terug bij de basis waarop geld wordt verdeeld. Douglas et al. (2018) beschrijven ook de mogelijkheid
van flexibele budgetten waarbij er wel een basis is maar die kan meebewegen en zichzelf kan
verbeteren. Dit zou de tekorten kunnen voorkomen die kunnen optreden bij de outputfinanciering van
NPM, zoals die er nu zijn binnen de feitenrechtspraak. Hierin kan weer worden teruggegrepen op
inputfinanciering die op basis van werklast is zoals O’Flynn (2007) ziet. Het budget kan dan tussendoor
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worden gewijzigd wanneer wordt vastgesteld dat er sprake is van een te grote input van het aantal
zaken.

Deze verdeling heeft mogelijke effecten voor de tweede dimensie: het managen van financién onder
PVM. Wanneer er wordt gefinancierd volgens PVM dan hoeft geld niet meer altijd gespendeerd te
worden door de overheid zelf (Douglas et al., 2018; Bryson et al., 2014). Overheidsinstellingen kunnen
verschillende rollen aannemen waarbij ze de ene keer meer de touwtjes in eigen hand houden en de
andere keer meer een faciliterende rol aannemen (Bryson et al., 2014; Douglas et al., 2018). De
financieel manager kan bij PVM minder ruimte hebben om zelf te bepalen hoe het geld besteed moet
worden en is waarschijnlijk meer bezig met de verantwoording (Douglas et al., 2018). Vanwege het feit
dat er meerdere stakeholders betrokken zijn bij financieren op publieke waarde moet er bij meerdere
actoren verantwoord worden. Hier is een risico aanwezig, stakeholders denken eventueel verschillend
over de tussentijdse updates, wat gevolgen kan hebben voor de verdeling. Aan de andere kant geeft
vertrouwen vanuit de stakeholders veel vrijheid zelf te besteden (Douglas et al., 2018). Bij de
rechtspraak ligt de verantwoording nu bij het ministerie, die vervolgens verantwoordt naar de politiek.
Als actor is de politiek eindverantwoordelijk en zou dan ook in dit geval actiever betrokken kunnen
worden, wat spanning met de onafhankelijkheid meebrengt.

Door de stakeholderspositie en het feit dat management en verantwoording meer samenvloeien heeft
de manager een andere rol dan die we hebben gezien bij de TPA en NPM (Douglas et al., 2018). De
manager moet de publieke waarde ‘verkopen’ (O’Flynn, 2007). Hiermee heeft hij invloed op de
verdeling van geld. Als hij zijn argument kan maken dat hij publieke waarde levert kan dit gevolgen
hebben voor zijn mandaat. De publieke waarde van de rechtspraak zal weinig betwijfeld worden en
komt terug in de waardes die Jgrgensen & Bozeman (2007) hebben beschreven. Toch kan ook de
rechterlijke macht deze verkopen door uit te leggen wat zij doet en hoe zij dit doet (Douglas et al.,
2018; O’Flynn, 2007; Martin, 2002; Bryson et al., 2014). Uitleg in het maken van keuzes en deze
verantwoorden kan ook het mandaat vergroten. Wanneer de manager laat zien dat zijn keuzes leiden
tot de juiste publieke waarde zou hier eventueel meer ruimte zijn voor vrij handelen. Openheid van
besteding kan leiden tot meer onafhankelijkheid van bijvoorbeeld de rechtspraak zoals Contini & Mohr
(2007) stellen. Hierbij draagt het ook gelijk bij aan de verantwoording.

Het management houdt zich zodoende bezig met het ‘verkopen’ van de publieke waarde. Hiermee
draagt zij gelijk bij aan de verantwoording op publieke waarde (Douglas et al., 2018; O’Flynn, 2007,
Martin, 2002; Bryson et al., 2014). Wanneer financiering door meerdere actoren beslist wordt in een
open gesprek moet aan al deze actoren verantwoord worden (Douglas et al.,, 2018). Voor de
financiering is er maar een duidelijke actor, het ministerie. Deze zou ervoor kunnen waken dat de Hoge
Raad vanuit haar taken invloed heeft op de burger. Openheid van uitgaven in relatie tot publieke
waarde is een toevoeging van PVM (Stoker, 2006). Bij verantwoording op basis van publieke waarde
zal altijd aandacht moeten zijn voor deze uitleg over de keuzes om tot die publieke waarde te komen.
Hiermee wordt er niet afgerekend op alleen de cijfers, maar op hoe in de verantwoording wordt
meegenomen dat deze uitstroom bijdraagt aan de publieke waarde. Hierbij worden uitgaven meer
zoals TPA uitgelegd als bijdragend aan de vooraf opgestelde doelen.
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Een andere weg is het meetbaar maken van de publieke waarde. Om bij een uiteindelijke impact te
komen kunnen er meerdere tussenuitkomsten van belang zijn (Baehler, 2002; Martin, 2002). Baehler
(2002) stelt dat op deze tussenuitkomsten verantwoord kan worden om zo te bepalen of de
uiteindelijke doelstelling bereikt wordt. Hierdoor wordt PVYM meer meetbaar en daardoor meer
passend bij een NPM-visie. Deze tussentijdse uitkomsten kunnen op verschillende manieren gevonden
worden (Baehler, 2002). Vanaf de veronderstelde uitkomst kan men gaan terugkijken naar wat er
allemaal nodig is om die uitkomst te bereiken en daaruit kunnen bruikbare tussenuitkomsten komen.
Andersom kan men ook vanuit de beoogde output zoeken en kijken welke effecten de output heeft en
zo tot bruikbare tussenuitkomsten komen. Het gebruik van deze tussenuitkomsten past ook bij de
manier waarop gefinancierd wordt (Baehler, 2002). In de medische sector, waar value based
healthcare is geintroduceerd, was een terugval te zien naar NPM-gedachtegoed omdat
tussenuitkomsten vaak op output gestuurd bleken (Meehan et al., 2017).

Theoretische deelvraag 3

Public Value Management is een relatief nieuw begrip en hierover bestaat nog weinig empirisch
onderzoek (Douglas et al., 2018; Bryson et al., 2014; Steccolini, 2019) Toch zijn er mogelijke effecten
op financiering besproken en kan antwoord gegeven worden op deelvraag 3:

Wat zijn verwachte effecten van Public Value Management op de dimensies van publieke financiering?

Publieke waarde is vaag en ambigu en kan op verschillende manieren in verschillende situaties
gedefinieerd worden (Bryson et al., 2014; Hartley et al., 2017). Financiering wordt niet langer alleen
gekoppeld aan input of output maar kijkt naar wat nodig is voor een afgesproken uitkomst, de waarde
(Baehler, 2002; Bandy, 2015; Douglas et al., 2018). Omdat deze uitkomsten vaak lastig te meten blijken
wordt er gezocht naar zogenaamde tussenuitkomsten waarop verantwoord kan worden (Baehler,
2002). Deze tussenuitkomsten kunnen voor het ministerie belangrijk blijken voor een juiste
verantwoordingsstructuur van de Hoge Raad. Wat dit met het mandaat zal doen blijft onduidelijk door
de focus op verschillende actoren. In de medische sector, waar value based healthcare is
geintroduceerd, was een terugval te zien naar NPM-gedachtegoed omdat tussenuitkomsten vaak op
output gestuurd bleken (Meehan et al., 2017). Duidelijk is de noodzaak tot het uitleggen van besteding
door Hoge Raad waarmee zij kunnen aantonen dat zij door een uitgave bijdragen aan de doelstelling
die zij hebben gesteld rondom het creéren van publieke waarde (Douglas et al., 2018; O’Flynn, 2007;
Martin, 2002; Bryson et al., 2014).

Door het beperkte inzicht in praktische implicaties blijft PVM nog een onduidelijk begrip. De transitie
naar PVM loopt in andere sectoren zoals zorg moeizaam door overheersing van NPM-gedachtegoed
en de ambiguiteit van het PVM denken. Christensen & Laegreid (2011) laten zien dat ondanks dat de
nieuwe nadruk op publieke waarde in Noorwegen nog tot weinig veranderingen heeft geleid in het
publiek management. Dit onderzoek probeert de empirische realiteit van de Hoge Raad te koppelen
aan PVM. Hierdoor kan het bijdragen aan het onderzoeken van de ‘breuk’ met de andere twee visies.
Daarnaast laat het eventuele barrieres zien die gepaard gaan met het zoeken naar financiering op
maatschappelijke meerwaarde. In tabel 4 is PVM toegepast op de drie dimensies in de context van de
Hoge Raad:
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Public Value Management

Verdelen Publieke waarde wordt vastgesteld door de Hoe Raad en andere actoren

en beoordeeld door de Hoge Raad of door de maatschappij.

Het verdelen van geld gaat op basis van de verwachte publieke waarde.
Hierbij wordt zowel gekeken naar input, als naar de output.

Een mogelijke andere optie is een flexibel budget.

Managen Het mandaat van de Hoge Raad kan klein zijn door de vele actoren die
bezig zijn met het vaststellen van de publieke waarden en waarnaar
verantwoord moet worden.

Anderzijds kan de Hoge Raad haar publieke waarde ‘verkopen’, dit geeft
vertrouwen in het management en kan het mandaat vergroten.
Verantwoorden Publieke waarde wordt ‘verkocht’ door de Hoge Raad waarmee er uitleg
wordt gegeven aan de besteding naast de cijfers.

Een andere mogelijkheid is verantwoording op basis van
tussenuitkomsten die leiden tot het behalen van vooraf vastgestelde
publieke waarden.

Tabel 4: Drie dimensies financiering onder de visie PVM toegepast op de Hoge Raad
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3. Methodenvanonderzoek
In dit hoofdstuk worden de onderzoeksmethoden verder toegelicht. Aan de hand van deze methoden
zal een antwoord op de in dit onderzoek gestelde hoofdvraag gegeven worden:

Wat zijn de mogelijke gevolgen van Public Value Management voor de verdeling, het management
en de verantwoording bij de Hoge Raad?

Ten eerste zijn er elite-interviews gehouden over de huidige financiering bij de Hoge Raad. Daarnaast
is deze vraag grotendeels beantwoord aan de hand van een uitgebreide documentanalyse. In 3.1.
wordt hier verder op ingegaan.

De mogelijkheden van PVM zijn onderzocht de hand van elite-interviews met verschillende actoren.
Voor dit onderzoek is gebruik gemaakt van actoren binnen de Hoge Raad maar ook het Ministerie van
Justitie & Veiligheid. Deze interviews hebben inzichten gegeven hoe gekeken wordt naar de publieke
waarde van de Hoge Raad en hoe bij de financiering hier rekening mee gehouden kan worden.

Door gebruik te maken van de documentanalyse is de huidige situatie uitgediept en in kaart gebracht.
Deze is vervolgens gekoppeld worden aan de theoretische concepten die in hoofdstuk 2 zijn
omschreven. Hiermee is theoretische invulling gegeven aan de huidige en mogelijke financiering van
de Hoge Raad. Vervolgens kunnen de elite-interviews kijken naar een mogelijke nieuwe situatie die
vervolgens ook gekoppeld kan worden aan de theoretische concepten uit hoofdstuk twee.

Empirische Deelvraag Methode

Sl S el e e fe e [ie Een documentanalyse van het convenant tussen het ministerie en
ledaal s elaileei=de b2 e de Hoge Raad en  jaarverslagen waarin  uitgaven worden
ek lae el e aa e verantwoord.  Daarnaast  elite-interviews met  betrokken
el plelglele ek = i ok medewerkers van de Hoge Raad en het Ministerie vanJ & V.

v S el a1 a2 Aan de hand van elite-interviews wordt gezocht naar de publieke
van de Hoge Raad? waarde van de Hoge Raad. Een belangrijk onderdeel van PVM is het
vaststellen van de publieke waarde zelf, voordat hier een
financiering op gebaseerd kan worden.

SL e i a0 Aan de hand van de elite-interviews wordt gekeken waar de
elah T eI el e (2l deelnemers elkaar vinden en waar de knelpunten liggen. Hierbij
ol el el 1= e e wordt gepoogd de barrieres voor financiering op basis van publieke
financiering? waarde bloot te leggen.

Tabel 5: Deelvraag gekoppeld aan methode
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3.1. Documentanalyse
Om antwoord te geven op empirische deelvraag 1 is gebruik gemaakt van een documentanalyse.
Documenten kunnen goed inzicht geven in achterliggende gedachten van de financiering (Bryman,
2012). Documentanalyse is daarom ook in dit onderzoek geschikte methode om de gedachten achter
de financiering van de Hoge Raad te koppelen aan de theorie. Uit de documenten komen veel
strategische overwegingen naar voren die een duidelijke invloed hebben op de praktijk van de
financiering van de Hoge Raad.

De theorie laat drie visies op publieke financiering zien. Dit onderzoek heeft documenten gebruikt om
zowel de feitelijke structuur bloot te leggen als de koppeling te maken met de gebruikte visies. De
huidige afspraken tussen de Hoge Raad en het Ministerie worden door de documentanalyse gekoppeld
aan de drie visies en hiermee komt inzicht in de huidige situatie van de Hoge Raad. Door naar meerdere
jaren te kijken kunnen uitspraken gedaan worden over mogelijke trends door de jaren heen. In dit
onderzoek is gekozen voor een tijdsspanne van tien jaar voor de begrotingen en jaarverslagen.

Voor dit onderzoek zijn hoofdzakelijk openbare documenten gebruikt. De begrotingen laten zien
hoeveel en op welke grond geld wordt verdeeld. Hierbij komen verschillen naar voren in de
hoeveelheid per jaar. Daarnaast worden in de begrotingen tot 2015 de ramingen meegenomen
waardoor inzicht gekregen kan worden in hoe verschillen op instroom effect hebben op de begroting.

Het management van de Hoge Raad wordt niet in de begroting nog in het jaarverslag meegenomen.
Om naast interviews inzicht te krijgen in het management zijn verschillende documenten gebruikt. De
eerste afspraken van de Hoge Raad staan in het beheerconvenant. De laatste evaluatie van dit
beheerconvenant geschiedt uit 2009 en is ook meegenomen in dit onderzoek. Daarnaast is het
mandaat van de directeur bedrijfsvoering wettelijk vastgelegd en ook meegenomen in dit onderzoek.

De jaarverslagen zijn de belangrijkste (openbare) verantwoording van de Hoge Raad. In jaarverslagen
wordt aan de samenleving en aan het ministerie verantwoord hoe er met het geld is omgegaan. In
jaarverslagen komen de gerealiseerde cijfers naar voren en wordt zowel cijfermatig als schriftelijke
verantwoording geboden over de werkzaamheden. Alle geanalyseerde documenten staan in tabel 6:

In het beheerconvenant staan de afspraken die de Hoge Raad heeft
gemaakt met het Ministerie van J & V.

Evaluatie van het beheerconvenant in 2009.

Een besluit van de Minister van Veiligheid en Justitie waarin het
mandaat voor de directeur bedrijfsvoering van de Hoge Raad wordt
vastgelegd.

In dit document worden de meerjarenramingen van de Hoge Raad
opgenomen. Deze ramingen zijn gedaan door het Wetenschappelijk
Onderzoek- en Documentatiecentrum (WODC).

Jaarverslag van de Hoge Raad waarin verantwoording wordt
afgedragen aan de minister.
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Begrotingen van de Rijksoverheid. Hoofdstuk IV gaat over de
begroting van het Ministerie van Justitie & Veiligheid.
Wet waar de wettelijke taken van de Hoge Raad staan beschreven.

Tabel 6: Documentanalyse

3.2. Elite-interviews

Voor dit onderzoek zijn elite-interviews bij de Hoge Raad en het ministerie gevoerd. Bewust is gekozen
voor interviews hoog in de organisatie om zo dicht bij de beslissingen te zitten. Interviews zijn een
veelgebruikte methode van kwalitatief onderzoek (Bryman, 2012). Voor de resultaten in dit onderzoek
is gebruik gemaakt van een specifiek soort interviews, de elite-interviews (Berry, 2002; Mikicz, 2012;
Empson, 2017). Deze methode kenmerkt zich door de respondenten die gebruikt worden. Een elite is
een persoon die invloed kan uitoefenen op het onderzochte onderwerp (Mikecz, 2012). Vaak gaat dit
om mensen die een bepaalde sociale status genieten of een hoge functie hebben binnen de
organisatie. Dit aantal is per organisatie maar klein, waardoor vaak met kleinere populaties
respondenten wordt gewerkt in onderzoek. Naast de hoge status en het beperkte aantal respondenten
kenmerkt de elite-interviewmethode zich ook door het feit dat de respondenten niet makkelijk te
contacteren zijn omdat er altijd mensen tussen zitten, de ‘poortwachters’ (Mikecz, 2012; Empson,
2002).

De reden om voor deze methode te kiezen is meervoudig en komt voort uit de empirische deelvragen.
Ten eerste hebben de respondenten besloten te zoeken naar een nieuwe financiering, zij zijn
uiteindelijk degenen die dit proces in gang kunnen zetten. Dit houdt in dat zij bepaalde tekorten zien
in de huidige financiering en hierop reageren door te zoeken naar een nieuwe financiering (empirische
deelvraag 1). Ten tweede is het goed om in het licht van PVM hen te bevragen over de gepercipieerde
publieke waarde van de Hoge Raad. Wanneer gefinancierd wordt op basis van publieke waarde zullen
zij degenen zijn die deze moeten vastleggen in de financiering (empirische deelvragen 2 en 3). Ten
derde hebben zij het beste beeld bij wat mogelijk is binnen de nieuwe financiering en kunnen hierdoor
inzicht geven in de gevolgen op de drie kerntaken van financiering (deelvraag 3).

Het houden van elite-interviews kent een aantal uitdagingen die overbrugd zijn. Ten eerste het
toegang krijgen tot de respondenten (Mikecz, 2012; Empson, 2002). Door hun functie hebben ze vaak
beperkte tijd om met mensen te spreken en staat een wetenschapper niet hoog op het lijstje. Zeker
als jonge, niet gepubliceerde onderzoeker kan dit een beperking zijn (Empson, 2002). Een mail sturen
naar het secretariaat met een verzoek tot een afspraak resulteert dan ook vaak niet in een afspraak.
In dit onderzoek is de toegang vaak verkregen via een contactpersoon bij de Hoge Raad. Wanneer de
onderzoeker aangekondigd wordt door een andere elite is de kans op slagen vele malen hoger. Hierna
was er een hogere bereidwilligheid voor een interview waardoor deze konden worden ingepland.

Vervolgens komt na het inplannen van de afspraak een tweede uitdaging: goede voorbereiding. Het is
extra belangrijk bij elite-interviews om aan goede voorbereiding te doen (Berry, 2002; Mickecz, 2012
Empson 2017). Mensen die hoog in de organisatie zitten verwachten een hoge mate van
professionaliteit. Dit betekent niet alleen op tijd zijn en de juiste kleding dragen, maar vooral de taal
van de respondent spreken en al veel van de organisatie en het onderwerp weten (Empson, 2017).
Deze voorbereiding voorkomt het risico op scheve machtsverhoudingen van de onderzoeker met de
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respondent. De geinterviewde geniet meer aanzien vanuit deze positie. De in dit onderzoek gebruikte
documentanalyse bleek erg behulpzaam om goed voorbereid een interview in te gaan. Door deze
vooraf te bestuderen is het verschil in kennis van zowel financién als de Hoge Raad als organisatie
beperkt gebleven. Dit heeft geholpen bij het ophalen van de juiste informatie (Mickecz, 2012; Empson,
2017).

De interviews waren semigestructureerd van aard zijn zodat er ingespeeld kon worden op antwoorden
die respondenten gaven tijdens het interview (Bryman, 2012). Dit is voortgekomen uit een derde
barriére van elite-interviews: beperkte beantwoording (Mickecz, 2012 Empson 2017). Elites zijn niet
snel geneigd volledige informatie te geven en zijn gewend om interviews te geven. Hierdoor zijn zij
vaak voorbereid met antwoorden die hun visie uitdragen. Hierdoor is het belangrijk goed door te
vragen.

Er is voor de elite-interviews een topiclijst opgesteld om zo structuur aan te brengen in het interview,
deze is toegevoegd in bijlage 1. Het doel is om al deze topics naar voren te laten komen in het interview
maar dit hoeft niet in een bepaalde volgorde te gebeuren. Vanwege deze vrijheid is er ruimte om
tijdens het interview te reageren op de geinterviewde en via deze weg verschillende topics met elkaar
te verbinden binnen het interview. De onderzoeker kan een actieve houding aannemen ten opzichte
van de respondent. Deze vorm van semigestructureerd interviewen is belangrijk bij elite-interviews
(Berry, 2002; Empson, 2017). Vaak wordt gewerkt met een beperkt aantal vragen die niet gesloten zijn
(Berry, 2002).

Hiernaast is het belangrijk de respondent iets terug te geven voor het interview. Deze respondenten
geven niet graag hun tijd op om een puur wetenschappelijk doel te dienen (Empson, 2017). De
respondent moet zich bewust zijn van het feit dat hij ook iets wint met het interview. In dit onderzoek
worden aanbevelingen gedaan aan de organisatie die ook praktische implicaties hebben. Hiermee
ontvangen de respondenten nieuwe inzichten die hen verder kunnen helpen.

3.2.1. Operationalisatie

In de topiclist worden de theoretische concepten geoperationaliseerd. De theorie wordt omgezet in
praktische topics waarop bevraagd kan worden. Dit houdt in dat elementen van de verschillende
onderdelen van financiering worden opgenomen in de topiclijst. De theoretische dimensies kunnen
via deze weg bevraagd worden onder de respondenten en zo een beeld geven binnen welke theorie
de huidige financieringsvorm het beste geplaatst kan worden.

Voor de operationalisatie is teruggegrepen naar de vragen die moeten worden beantwoord. Voor de
interviews worde de drie empirische deelvragen gebruikt. De topics zijn ingedeeld aan de hand van de
drie dimensies van financiering zoals deze worden uitgelegd in hoofdstuk 2.1.1. van dit onderzoek.
Daarnaast is specifieker ingegaan op publieke waarde en de opvatting hierover, zo kan een koppeling
gemaakt worden met de theorie van PVM zoals omschreven in 2.2.3. van dit onderzoek. Hierbij is
expliciet naar mogelijkheden gevraagd en gezocht naar een toekomstige situatie om de interviews te
laten aansluiten bij de vragen in dit onderzoek. De topiclijst is opgenomen als bijlage 1 in dit onderzoek.

3.2.2.Selectie respondenten
Dit onderzoek maakt gebruik van een beperkt aantal interviews, iets wat gebruikelijk is bij de methode

elite-interviews. De respondenten in dit onderzoek moesten echte experts (elite) op dit onderwerp zijn
om een zorgvuldig en volledig antwoord te geven op de gestelde hoofdvraag en de empirische
deelvragen. De respondenten worden weergeven in tabel 6.
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De respondenten in dit onderzoek zijn in samenspraak met Hoge Raad vastgesteld. De Hoge Raad
ondersteunt door aan te geven welke personen het beste kennis hebben over de gestelde hoofd- en
deelvragen in dit onderzoek. Een tweede reden om hierin gebruik te maken van het netwerk van de
Hoge Raad is de posities die de respondenten van dit onderzoek bekleden. Door gebruik te maken van
de contactpersoon bij de Hoge Raad is de welwillendheid van de respondenten om mee te werken aan
dit onderzoek hoger. Wanneer deze introductie nog niet was gedaan bleek het nog niet mogelijk
afspraken in te plannen.

De respondenten zijn experts met inzicht in de financiering van de Hoge Raad op het hoogste niveau.
Uit de gesprekken bleek dat er maar een zeer beperkt aantal mensen met afdoende kennis over de
financiering beschikbaar was om te interviewen. Interviews zijn gehouden met respondenten van de
Hoge Raad en mensen binnen het Ministerie van Justitie en Veiligheid die bezig zijn met de financiering
van de Hoge Raad. Het ministerie is namelijk de belangrijkste actor waarmee de Hoge Raad haar
financiering bespreekt. Vanwege de focus op de financiering is gekozen om binnen de Hoge Raad te
spreken met het dagelijks bestuur van de Hoge Raad en de controller die de financién beheert. Dit zijn
de experts binnen deze organisatie. Bij het ministerie is gesproken met de accounthouder Hoge Raad
die verantwoordelijk is voor de Hoge Raad als ambtenaar binnen het ministerie. Daarnaast is
gesproken met de adviseur van de eindverantwoordelijke binnen het ministerie, de directeur-generaal
rechtspleging en rechtshandhaving.

Door het gebruik van deze interviews naast een uitgebreide documentanalyse is het mogelijk gebleken
saturatie in dit onderzoek te bereiken. De respondenten geven een duidelijk beeld van hoe gekeken
wordt naar het financieringsvraagstuk in de hoogste lagen van de organisatie. Zij zullen degene zijn die
uiteindelijk de beslissing maken over een nieuwe financieringsvorm. Door de toekomstgerichte vraag
was het belangrijk goed te bevragen naar mogelijke gevolgen van een andere vorm van financiering.

Directeur bedrijfsvoering (DB-HR): drs. A. R. Rotscheid
President van de Hoge Raad (PR-HR): mr. M. W. C. Feteris
Staf Financién, Planning en Control (CT-HR): drs. Kerkhof
Procureur-Generaal (PG-HR): mr. J. Silvis
Adviseur Directeur-Generaal Rechtspleging en Rechtshandhaving
(AD-DG): C. Okkerse
Accounthouder Hoge Raad (AH-MIN): mevr. Mr. Eijnwachter
Tabel 6: Selectie respondenten

3.3. Analyse

De afgenomen interviews zijn opgenomen en vervolgens zijn deze per interview samengevat. Deze
samenvattingen geven de belangrijkste punten uit het interview weer die vervolgens in de analyse zijn
gebruikt. In de samenvatting is ook gebruik gemaakt van quotes om de standpunten van de
respondenten en de waardeoordelen duidelijk te maken. Deze quotes zijn soms aangepast ten
behoeve van grammatica. Het analyseren is gebeurd aan de hand van codes. Het coderen heeft als
doel de data overzichtelijk te maken en de hoeveelheid data te reduceren (Boeije, 2006 & Bryman,
2012). De codeboom is gebaseerd op de topics uit de topiclijst en de theorie die gebruikt is in dit
onderzoek. Via deze weg geeft de codeboom richting aan de bevindingen in dit onderzoek. Naast de
interviews zijn ook de documenten die worden gebruikt in dit onderzoek gecodeerd. Voor het coderen
is het codeerprogramma NVIVO gebruikt. Bij het coderen is gebruik gemaakt van een codeboom die is
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opgesteld uit de theoretische concepten. Wel is er ruimte gebleven voor open coderen waarbij
veelgenoemde onderwerpen worden opgenomen in de codeboom (Boeije, 2006). De codeboom is
opgenomen in Bijlage 2 van dit onderzoek.

De gegeven antwoorden die onder de theoretische codes staan zijn vervolgens naast de theorie gelegd.
De empirische inzichten worden hiermee gekoppeld aan de theoretische inzichten van dit onderzoek.
Door middel van deze analyse zijn de empirische deelvragen beantwoord. Deze deelvragen hebben
vervolgens samen met de inzichten uit de theoretische deelvragen het antwoord op de hoofdvraag
geformuleerd.

3.4. Criteria kwalitatief onderzoek

Hieronder worden de criteria van goed wetenschappelijk onderzoek besproken. Voor goed
wetenschappelijk onderzoek zijn de betrouwbaarheid en de validiteit van het onderzoek de
belangrijkste criteria (Bryman, 2012). De betrouwbaarheid van het onderzoek gaat in op de
herhaalbaarheid van het onderzoek (Bryman, 2012; Golafshani, 2003). Leidt een herhaling van het
onderzoek tot dezelfde resultaten. Bij validiteit gaat het om de generaliseerbaarheid van het
onderzoek en de mate waarin de methode past bij de gestelde vraag in het onderzoek (Bryman, 2012).

3.4.1. Betrouwbaarheid

In dit onderzoek is op verschillende manieren rekening gehouden met de betrouwbaarheid. Ten eerste
is het onderzoek duidelijk gedocumenteerd. Alle interviews zijn verlopen volgens eenzelfde
basistopiclijst, deze is wel aangevuld aan de hand van voorgaande interviews. De topiclijst is openbaar
en is toegevoegd aan dit onderzoek in bijlage 1. Door het gebruik van een topiclijst bij de interviews
zijn met alle respondenten in het interview dezelfde onderwerpen besproken. Vervolgens zijn alle
interviews samengevat en gecodeerd aan de hand van een codeboom. De codeboom maakt de
verwerking van data transparant en overzichtelijk waardoor duidelijk is welke stappen gemaakt zijn
tijdens het onderzoek.

De herhaalbaarheid van dit onderzoek is beperkt tot een specifieke situatie. Dit komt voort uit de
context van het onderzoek, maar ook door het moment waarop het is uitgevoerd. Respondenten
kunnen van mening veranderen over het onderwerp waardoor de resultaten niet exact hetzelfde zijn
in vervolgonderzoek. Dit onderzoekt tracht waar mogelijk zo transparant mogelijk te zijn in de
dataverzameling maar er kan niet gegarandeerd worden dat in een soortgelijke situatie de experts een
soortgelijke consensus vinden.

3.4.2.Validiteit

De validiteit wordt opgedeeld in interne validiteit en externe validiteit (Bryman, 2012; Golafshani,
2007). Bij interne validiteit gaat het over de of het onderzoek geldig is uitgevoerd: meet dit onderzoek
wat het wil meten? Er zijn interviews gehouden om zo de dataset te vergroten, dit draagt bij aan de
interne validiteit van het onderzoek. Daarnaast is de dataset sterk uitgebreid met de documentanalyse.
De interviews zijn verwerkt en beveiligd opgeslagen, dit is ook toegelicht aan het begin van het
interview. Daarnaast zijn de gesprekken gevoerd op een plek waar geen anderen aanwezig zijn om zo
ervoor te zorgen dat de validiteit van de antwoorden hoog is.

Er is met meerdere mensen uit eenzelfde organisatie gesproken zodat niet de mening van een enkele
expert leidend is. Dit zijn ook niet alleen mensen die in het bestuur van de organisatie zitten maar ook
medewerkers die de praktijk van de besluiten in hun werkzaamheden meemaken.
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De externe validiteit gaat over de generaliseerbaarheid van het onderzoek (Bryman, 2012). Zoals onder
betrouwbaarheid omschreven is het onderzoek door zijn specifieke situatie lastig te generaliseren. Er
wordt een specifieke situatie onderzocht. Wel geven de resultaten barrieres weer die te generaliseren
zijn. Verschillende overheidsorganisaties gaan met een ministerie het gesprek aan over financiering.
De mogelijkheden voor financiering op publieke waarde wordt uitgebreid besproken in dit onderzoek
en daarmee kunnen resultaten ook worden toegepast op andere publieke organisaties.
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4. Resultaten

In dit hoofdstuk wordt de verzamelde data gepresenteerd en geanalyseerd. Hiermee wordt antwoord
gegeven op de verschillende empirische deelvragen die in dit onderzoek gesteld zijn. Deze resultaten
komen zowel uit de verschillende elite-interviews die gehouden zijn als een documentanalyse. De
resultaten worden besproken in volgorde van de empirische deelvragen. Zowel de resultaten als een
koppeling met de theorie wordt in dit hoofdstuk gedaan.

4.1. De huidige situatie
De eerste resultaten komen voort uit een documentanalyse die is uitgevoerd en geven antwoord op
de eerst empirische deelvraag van dit onderzoek:

Hoe is de Hoge Raad op dit moment gefinancierd en hoe wordt het geld verdeeld, gemanaged en
verantwoord?

Deze deelvraag gaat in op de huidige financiering van de Hoge Raad. De begrotingsafspraken van de
Hoge Raad zijn vastgelegd in het beheerconvenant ‘Een raamwerk voor de toekomstige beheerrelatie
tussen de Hoge Raad der Nederlanden en de Minister van Justitie’ (2002). Hierin zijn de taken van de
Hoge Raad besproken alsook de manier waarop geld wordt verdeeld bij de Hoge Raad. Zoals in de
deelvraag te zien is gaat het voor dit onderzoek om de verdeling, het management en de
verantwoording in de huidige situatie zoals deze in 2002 in het beheerconvenant is vastgesteld.

4.1.1. Verdelen

De afspraken rondom financiering

Om een begrip te krijgen van de uitvoering van de huidige situatie kijken we naar de afspraken rondom
de huidige financiering. Deze afspraken liggen aan de basis van hoe de financiering is ingericht. Hierbij
is het ten eerste van belang het beheerconvenant uit 2002 te noemen. In het beheerconvenant worden
de grondslagen en randvoorwaarden van de financiering gepresenteerd.

Een grondslag die is opgenomen in het beheerconvenant (2002) is de positie die de Hoge Raad inneemt
in het Nederlands Staatsbestel. In de inleiding is de autonomie van de rechtspraak al kort aangehaald
en dit heeft ook gevolgen voor de tekst van het beheerconvenant. De staatsrechtelijke positie van de
rechtspraak is vastgelegd in de Grondwet en bijvoorbeeld de wet op de rechterlijke organisatie (2019).
Hiermee wordt ook een koppeling met de financién gemaakt. Het beheerconvenant (2002) schrijft
hierover:

‘De onafhankelijke positie zou in het geding kunnen komen als niet voldoende financiéle middelen
beschikbaar worden gesteld.’

Deze onafhankelijke positie wordt gebruikt door de Hoge Raad om voldoende middelen af te dwingen
bij de minister. Deze positie resulteert in het volgende uitgangspunt dat de Hoge Raad heeft
opgenomen in het beheerconvenant (2002). De Hoge Raad stelt daarin het volgende over de
benodigde financiering:

‘..voor iedere zaak die zich aandient, zal de Hoge Raad voldoende middelen beschikbaar moeten
hebben om een tijdige afwikkeling van de zaak te realiseren.’
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Een duidelijke focus op het behoud van de onafhankelijkheid van de rechtspraak zoals dit is vastgelegd
in het Europees verdrag van de Rechten voor de Mens en de Nederlandse Grondwet en andere wetten.
Het budget van de Hoge Raad moet in het beheerconvenant altijd toereikend zijn om aan de eisen van
de (Grond)wet te voldoen.

Om aan de wetgeving te voldoen en voldoende financiéle middelen te ontvangen maakt de Hoge Raad
een ontwerpbegroting voor het ministerie. In deze begroting wordt ook een meerjarenraming over de
instroom van de komende vier jaar toegevoegd (Beheerconvenant, 2002; Evaluatie beheerconvenant,
2009). De meerjarenraming is van groot belang voor de middelen die aan de Hoge Raad worden
toegekend:

‘De Minister zal zorgdragen voor voldoende financiéle middelen. Daarbij zou niet alleen het door het
departement bepaalde (meerjaren-) kader richtinggevend moeten zijn, maar vooral het jaarplan en de
meerjarenbegroting van de Hoge Raad.’ (Evaluatie beheerconvenant, 2009)

De conceptbegroting van de Hoge Raad wordt in het ambtelijk overleg tussen de Hoge Raad en het
ministerie besproken. Als hierover overeenstemming ontstaat tussen de minister en de Hoge Raad dan
wordt deze begroting opgenomen in de Rijksbegroting voor het ministerie. Wanneer de Hoge Raad en
het ministerie het niet eens zijn geworden in het eerste overleg zal er een tweede overleg plaatsvinden
met de Ministier van Justitie hierbij aanwezig (Beheerconvenant, 2002). Een belangrijke toevoeging
gaat over wie het uiteindelijk de middelen verstrekt. Het beheerconvenant (2002) schrijft het volgende
over het verstrekken van de middelen en de consequenties die hieraan verbonden zijn:

‘...het verstrekken van de benodigde middelen altijd een politieke keuze blijft. In het geval dat er naar
de mening van de Hoge Raad onvoldoende middelen verstrekt worden, kan de Hoge Raad aangeven
wat daarvan de consequenties zouden zijn [...] én of dit voor de Hoge Raad aanvaardbaar is.’

De begroting van de Hoge Raad wordt namelijk vastgesteld in de Tweede Kamer tijdens de
begrotingsvoorstellen. Mocht er een conflict ontstaan binnen het begrotingsvoorstel van de Hoge Raad
en de begroting die de minister indient dan zullen hierin de bezwaren van de Hoge Raad worden
meegenomen in het politieke debat. Hiermee kan de politiek bepalen of wordt voldaan aan de
voorwaarden die gesteld zijn door de Hoge Raad om haar taken goed uit te voeren. Het
beheerconvenant is nooit gewijzigd maar wel geévalueerd in 2009. In dit evaluatiedocument staat dat
het ministerie altijd aan de eisen van de Hoge Raad heeft voldaan tot die tijd. De begroting van de
Hoge Raad is dan nog altijd goedgekeurd door de minister. Bovenstaande afspraken worden dus
succesvol uitgevoerd waarbij elk jaar voldoende middelen zijn verstrekt aan de Hoge Raad haar taken
uit te voeren. In figuur 1 is het proces zonder conflict schematisch weergeven.

Ambtelijk overleg De Minister neemt de
tussen het Ministerie ontwerpbegroting in
van J&V en de Hoge het begrotingsvoorstel
Raad aan het kabinet

De Hoge Raad stuurt De instemming van de

een ontwerpbegroting
in

begroting door de
politiek

Figuur 2: Begrotingsproces Hoge Raad op basis van beheerconvenant (2002).
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Een standvastig budget

In het figuur 2 zijn de afspraken weergegeven die te maken hebben met de financiering van de Hoge
Raad. Een proces van afspraken en het insturen van begrotingen waarna de politiek besluit of er
middelen worden toegekend aan de Hoge Raad. Hoe de afspraken in praktijk uitwerking vinden
worden vooral bepaald door de Hoge Raad en het ministerie, zoals genoemd in het beheerconvenant.
De betrokken personen zijn de controller bij de Hoge Raad (CT-HR), de directeur bedrijfsvoering (DB-
HR) en de accounthouder Hoge Raad bij het Ministerie van Justitie en Veiligheid (AH-MIN).

De uitwerking van de afspraken over financiering leveren uiteindelijk begrotingen op. In de
begrotingen van de Rijksoverheid zijn de definitieve bedragen te vinden die betaald zijn aan de Hoge
Raad. Wanneer men kijkt naar de periode 2007 tot en met 2017 ziet men dat er voor de Hoge Raad in
de begroting een bedrag is opgenomen tussen de € 28.075.000 (Rijksbegroting 2009) en € 28.071.000
(Rijksbegroting, 2019). Een verschil van nog geen 1% in 10 jaar. Wel zijn hier ook uitschieters op
geweest. Zo kreeg de Hoge Raad in 2010 € 32.949.000 (Rijksbegroting, 2012) maar in 2014
€ 24.939.000 (Rijksbegroting, 2016). Het gemiddelde in de tien jaar was een bedrag van € 28.263.000.
Het begrote bedrag voor de Hoge Raad is betrekkelijk vlak (Rijksbegroting, 2015). Het budget kent
weinig wijzigingen.

De controller is verantwoordelijk voor het verkrijgen van de financiering voor de Raad en het parket.
Dit doet hij aan de hand van de bovengenoemde afspraken. Hij stuurt een begroting en een
meerjarenraming in, maakt een jaarplan en deze worden vervolgens goedgekeurd. Bij de goedkeuring
is de accounthouder Hoge Raad betrokken. Hiermee is er volgens de president van de Hoge Raad (PR-
HR) is er niet een hele duidelijke formule waarop de financiering wordt gestuurd. De afspraken spreken
niet over een input of outputfinanciering. Dit leidt ook tot een bepaalde mate van onzekerheid:

‘Maar dat convenant geeft natuurlijk niet een hele duidelijke richtlijn over hoe hoog het budget van de
Hoge Raad moet zijn, dus dat is onderwerp van gesprek.” (AH-MIN)

Om de hoogte van het budget vast te stellen wordt dan ook gekeken naar ramingen die het aantal
zaken proberen te voorspellen. Hierdoor ontstaat een situatie waarin instroom van invloed is op de
financiéle positie van de Hoge Raad:

‘... wij worden eigenlijk niet input of output gefinancierd. Maar als je een keuze moet maken dan lijkt
het meer op input omdat die PMJ-ramingen voor ons heel relevant zijn. En dat terwijl we eigenlijk geen
kant op kunnen.’ (CT-HR)

Hieruit spreekt een waardeoordeel over de rol van het gebruik van ramingen. De controller stelt dat
ze ‘geen kant op kunnen’ omdat de Hoge Raad een vast personeelsbestand kennen waar ongeveer 85%
van de financién naartoe gaan. Hier zit weinig speling in doordat raadsheren voor het leven benoemd
worden (DB-HR; PR-HR). In het geval van lage instroom kan er dus niet gekeken worden naar een grote
wijziging in het personeelsbestand. Hierdoor kan volgens de controller het budget ‘nooit zo’n grillig
verloop vertonen’.

Het ministerie beoordeelt de financiering van de Hoge Raad net wat anders dan de Hoge Raad dit zelf
doet:

‘De Hoge Raad wordt niet zoals de andere delen van de rechtspraak P*Q gefinancierd, dus naar rato
van het aantal zaken. Maar wordt eigenlijk gefinancierd op een wijze die je het meest zou kunnen
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vergelijken met een lumpsum. De Hoge Raad krijgt een bepaald bedrag en dat krijgen ze jaarlijks en
daar moeten ze het met mee doen.” (AH-MIN).

Een lumpsum wordt bijvoorbeeld ook gebruikt bij scholen, hier wordt wel het aantal leerlingen in
meegenomen net zoals bij de Hoge Raad het aantal instromende zaken wordt meegenomen. De
directeur bedrijfsvoering van de Hoge Raad geeft dit ook aan:

‘We hebben wel gemerkt in gesprekken met het ministerie dat het aantal zaken voor het ministerie wel,
misschien niet een bepalende factor maar toch wel een invloedrijke factor is op hoeveel geld de Hoge
Raad zou moeten krijgen.” (DB-HR)

Het aantal zaken is geen bepalende facto, er is geen sprake van P*Q. Dit is wel gangbaar bij de andere
onderdelen van de rechtspraak (AH-MIN; CT-HR; DB-HR). Het feit dat het gesprek alsnog over cijfers
gaat komt voort uit het gebrek aan een alternatief (DB-HR). Er is een constante spanning, de
onafhankelijkheid kan niet worden aangetast maar er moet wel een bepaalde basis zijn om een budget
vast te stellen, wat overblijft zijn de instroomcijfers, werkvoorraden en doorlooptijd:

‘Het komt voort uit een soort onvermogen het ergens anders over te hebben. Het lijkt alsof het toch
enige criterium is wat toch daadwerkelijk invloed zou hebben op hoeveel geld er naar de Hoge Raad
toe zou moeten. En tegelijkertijd is er een huiver om het erover te hebben want de onafhankelijkheid
van de Hoge Raad [...] (DB-HR).

De ramingen van het prognosemodel justitie (PMJ) worden wel meegenomen om op de instroom wat
standvastigheid te geven en een richting voor het budget. Deze ramingen, capaciteitsbehoeften
genoemd, geven inzicht in de verwachte instroom van zaken in de gehele justitiéle keten. Het eind van
de justitiéle keten is de Hoge Raad, waarvoor ook ramingen gemaakt worden. Het gebruik van deze
ramingen heeft een grote tekortkoming:

‘De ervaring leert dat die ramingen eigenlijk in de verste verte niet uitkomen.” (PR-HR)

Cijfers worden uit noodzaak meegenomen maar blijken vaak niet te kloppen en wijken sterk af van de
werkelijkheid (PR-HR; CT-HR). Dat de ramingen niet goed uitkomen wordt ook door het ministerie
onderschreven (AH-MIN). Hierdoor kunnen bij Hoge instroom tekorten ontstaan. In de evaluatie van
het beheerconvenant in 2009 wordt gesteld dat tussen 2002 en 2009 er altijd tegemoet is gekomen
aan de tekorten op de begroting van de Hoge Raad. De accounthouder van de Hoge Raad op het
ministerie ziet dat ook zo:

‘Als zij in een jaar een groot tekort hebben of een groot overschot, het tekort wordt aangevuld door het
ministerie en het overschot gaat naar de algemene middelen.” (AH-MIN)

Hier ontstaat een spanning. De Hoge Raad ziet namelijk dat het aanvullen van tekorten de laatste jaren
lastiger geworden is. De controller bij de Hoge Raad ziet hier een veranderende houding in bij het
ministerie.

‘Maar de laatste tijd zijn ze niet echt scheutig voor het toekennen van financiéle middelen.” (CT-HR)

Dit gaat bijvoorbeeld ook over het toekennen van extra financiéle middelen voor investeringen die de
Hoge Raad moet doen buiten de gebruikelijke werkzaamheden om. Onvoldoende financiéle middelen
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kunnen gevolgen hebben voor het uitoefenen van de taken van de Hoge Raad. Hierbij komt direct
spanning naar boven met de onafhankelijke positie die in het beheerconvenant genoemd is.

De afspraken op papier over de verdeling en de afspraken in werkelijkheid komen grofweg overeen.
Toch lijkt er een risico te ontstaan waarbij niet meer wordt voldaan aan een basiseis van voldoende
financiéle middelen om de taken uit te voeren. De papieren werkelijkheid lijkt hierin niet geheel samen
te gaan met de praktische werkelijkheid van een overleg tussen het ministerie en de Hoge Raad.

4.1.2. Managen

Het sterke mandaat bij de Hoge Raad

Het mandaat van de directeur bedrijfsvoering is vastgesteld op papier. Wanneer er door de politiek is
ingestemd kan het geld worden overgemaakt naar de Hoge Raad. De besteding is vervolgens vrij aan
de Hoge Raad zoals het mandaat laat zien. Net als de basis voor het verdelen van geld, is ook de basis
voor het management vastgelegd in het beheerconvenant van de Hoge Raad (2002). In het
beheerconvenant (2002) is dan ook een stuk opgenomen over het beheer waarin het uitgangspunt
wordt neergezet:

‘Bij de uitvoering van het beheer behoort immers aan de Hoge Raad vrijheid gelaten te worden, wil
recht gedaan worden aan de bijzondere staatsrechtelijke positie’

Hieruit blijkt een groot mandaat voor de Hoge Raad om zelf het geld te beheren. Het oogt zelfs alsof
er volledige vrijheid is voor de Hoge Raad om zelf invulling te geven aan de bestedingen. De manager
krijgt vrijheid om zelf te bepalen hoe geld wordt gespendeerd binnen de organisatie. Het precieze
mandaat voor de directeur bedrijfsvoering van de Hoge Raad is vervolgens vastgelegd in een
ministerieel besluit wat voor het laatste gewijzigd is in 2015. In dit besluit zien we eenzelfde structuur
als in het beheerconvenant. In eerste instantie wordt een groot mandaat toegekend:

‘Aan de directeur bedrijfsvoering van de Hoge Raad wordt mandaat, volmacht en machtiging verleend
ten aanzien van de beheeraangelegenheden van de Hoge Raad..” (Mandaatbesluit beheer en
bevoegdheden directeur bedrijfsvoering Hoge Raad, 2015).

Toch behoudt de minister volgens het beheerconvenant (2002) inspraak in de uitvoering van het
beheer voor zover hij hiervoor verantwoordelijk is als Minister van Justitie. Daarnaast wordt in het
beheerconvenant (2002) vastgelegd dat de minister werkafspraken maakt met de directeur
bedrijfsvoering van de Hoge Raad. Ook is onder verdeling vastgesteld dat in het jaarplan afspraken
worden gemaakt over de activiteiten van de Hoge Raad en de daarbij behorende kosten.

Hieruit blijkt dat er een grote mate van vrijheid is voor de directeur bedrijfsvoering om zelf te bepalen
hoe hij het geld uitgeeft. Hiermee kan het mandaat worden omschreven als vrij groot maar is deze
beperkt gekoppeld aan afspraken in het mandaatbesluit en afspraken in de jaarplanning. Zo vloeien
veel beperkingen van het management voort uit de gemaakte afspraken in het jaarplan van de Hoge
Raad. Daarnaast zijn er werkafspraken met het ministerie en is het mandaat vastgelegd in een
ministerieel besluit (2015). De realiteit is dat de minister politiek verantwoordelijk is voor de
bedrijfsvoering van de Hoge Raad en zich hiervoor moet kunnen verantwoorden. Binnen de Hoge Raad
ligt het mandaat volledig bij de directeur bedrijfsvoering van de Hoge Raad die verantwoordelijk is voor
de interne bedrijfsvoering van de Hoge Raad. Dit heeft ook gevolgen voor de rol van de directeur
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bedrijfsvoering in het dagelijks bestuur en de verhouding ten opzichte van de president en de
procureur-generaal bij de Hoge Raad. De DB-HR geeft deze verhouding aan:

‘Er zijn twee leden van het dagelijks bestuur, de president en de PG, die zijn ook rechter en behoren tot
de rechterlijke macht, en ik behoor niet tot de rechterlijke macht maar ik ben gewoon ambtenaar.’

De leidinggevende van de DB-HR zit op het ministerie en hieraan verantwoordt de DB-HR zijn
werkzaamheden bij de Hoge Raad. Toch gaat deze verantwoording niet over de individuele keuzes van
de Hoge Raad. Het ministerie is duidelijk over de rolverdeling op het gebied van management:

‘Nee dat is niet de afspraak zoals we die met de Hoge Raad maken. Wij maken afspraken over de
verwachte instroom. Gelet op de verwachte instroom van zaken, gelet op de omvang van de Hoge
Raad, gelet op de vacatures die er bijvoorbeeld zijn, stellen we een budget vast. [...] Maar wij
bemoeien ons niet of het geld naar de fiscale sector of iets meer naar de civiele sector gaat. Of dat
vacature X of Y wordt vervuld, dat is echt de verantwoordelijkheid van de Hoge Raad.’” (AH-MIN).

Op basis van input krijgt de Hoge Raad een budget en vervolgens bestaat vrije besteding van dat
budget. Hieraan wordt door het ministerie wel gekoppeld dat ze tussentijds door het management op
de hoogte worden gehouden van eventuele schommelingen in de instroom (AH-MIN; AD-DG)

Beperkingen leiden tot keuzes

De controller bij de Hoge Raad is verantwoordelijk voor de uitvoering van de begroting, hij valt hiermee
onder de mandaathouder: de directeur bedrijfsvoering. De financiering wordt vastgesteld voor een
jaar door het ministerie maar in het geval van hoge instromen kan dit gevolgen hebben voor de
werkzaamheden bij de Hoge Raad:

‘... maar stel dat je een hele hoge instroom hebt bij straf, dan moeten alle zeilen worden bijgezet. En
dat betekent dat we dan dat jaar wat minder doen aan rechtsbescherming. En eigenlijk is dat geen
goede zaak.” (CT-HR)

Hieruit kan opgemaakt worden dat geld invloed heeft op hoe er binnen de Hoge Raad wordt gestuurd.
Dit heeft dus ook effecten op de taken die de Hoge Raad heeft: rechtsbescherming, rechtseenheid en
rechtsvorming. Het management heeft hier geen makkelijke taak in:

‘Wij zijn de laatste instantie en dat moet je wel waarmaken. Dus je kunt op de inhoud niet gaan zitten.
Maar als mensen denken dat ze alles maar kunnen uitgeven, dat is het ook weer niet. Het budget is wel
degelijk taakstellend, we kunnen niet zomaar zeggen we doen maar wat.” (CT-HR)

Er is een lastige balans tussen de ruimte die wordt gegeven aan de raadsheren en de leden van het
parket en de mogelijkheden die het budget geeft. Hierin zit een discussie over waar de aandacht
naartoe gaat. De DB-HR stelt:

‘Er moet wel degelijk in de Hoge Raad efficiént gewerkt worden en productiviteit is daar belangrijk.
Maar dat het niet in een dusdanig strak framework moet komen dat dat ten koste zou gaan van de
kwaliteit. Dus het mag niet zo zijn dat financiéle prikkels van invloed zijn op hoe een zaak wordt
afgedaan.’

Maar het management heeft ook een andere reden om een hoge uitstroom te creéren. De procureur-
generaal geeft aan dat het belangrijk is dat mensen bijtijds een oordeel krijgen. Wanneer er dan een
hoge instroom is moeten keuzes gemaakt worden door de Hoge Raad:
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‘In het beginsel moeten wij erin slagen om de instroom binnen een bepaalde periode af te kunnen doen.
Dat zijn keuzes. Hetzij minder of korter concluderen in zaken voor zover het andere doelstellingen niet
negatief belast. Dat soort keuzes moeten we gewoon maken.’ (PG-HR)

Door verschillen in instroom en druk op efficiéntie moet de Hoge Raad keuzes maken. De Hoge Raad
moet een afweging maken die soms gevolgen kan hebben voor de kerntaken van de organisatie. Het
feit dat op papier het mandaat volledig bij de Hoge Raad ligt zorgt ervoor dat keuzes gemaakt moeten
worden. De financiéle kaders zorgen ervoor dat deze keuzes soms lastig zijn en dat er wel een bepaalde
mate van controle op zit.

4.1.3. Verantwoording

Verantwoording volgens afspraak

Als laatste wordt ook de verantwoording in de huidige situatie besproken. De externe verantwoording
van de Hoge Raad is net als de manier van geld verwerven en het mandaat in eerste instantie
vastgelegd in het beheerconvenant van de Hoge Raad. Zoals hierboven is beschreven ligt er een groot
mandaat bij de directeur bedrijfsvoering van de Hoge Raad. In het beheerconvenant (2002) wordt
vastgelegd dat de directeur bedrijfsvoering verantwoordelijk is voor zowel de interne als de externe
verantwoording over het beheer. De invulling van deze rol is in het beheerconvenant nog iets verder
gespecificeerd:

‘Het is de Directeur bedrijfsvoering die in het kader van de verantwoording over het beheer de
contacten met de Minister van Justitie heeft.”

Het verantwoordingsproces is sterk gekoppeld aan de persoon van de directeur bedrijfsvoering van de
Hoge Raad, wat logischerwijs voortvloeit uit het mandaat dat de directeur heeft gekregen vanuit de
wetgever. Nu is deze verantwoording nog abstract. De Hoge Raad heeft verantwoording af te dragen
aan het ministerie. Maar naast de verantwoordelijkheid over de verantwoording is de structuur van
verantwoording ook opgenomen in het beheerconvenant (2002). De Hoge Raad moet een tussentijds
verslag opleveren, een jaarrekening en een jaarverslag. Aan deze verantwoording zijn eisen gesteld
vanuit het ministerie:

‘De Minister geeft na overleg met de Hoge Raad de eisen aan waaraan het tussentijds verslag, het
jaarverslag resp. de jaarrekening over het boekjaar moeten voldoen, daaronder begrepen een
accountantsverklaring [...] en een mededeling [...] over de naleving door de Hoge Raad van de aan de
budgetverstrekking verbonden voorschriften.’

De eisen aan verantwoording worden door de minister gesteld en worden in tussentijdse verslagen,
jaarverslagen en de jaarrekening opgeleverd. Twee van deze zijn in het beheerconvenant (2002)
opgenomen. Ten eerste wordt een accountantsverklaring genoemd, de eisen hiervoor zijn opgesteld
door de minister en uitgevoerd door een externe accountant. In het convenant is opgenomen dat de
Hoge Raad volledige medewerking verleent aan deze accountant. Ten tweede is er een mededeling
van de Hoge Raad over de naleving van de voorschriften. Uit de evaluatie (2009) blijkt dat het systeem
van verantwoording voor beide partijen werkt en hierdoor zijn er sinds die tijd geen wijzigingen
geweest.

De verantwoording wordt praktisch vormgegeven in het jaarverslag van de Hoge Raad. In deze
jaarverslagen zijn de resultaten van dat jaar opgenomen en is er een document genaamd ‘In control’.

41



Dit document bestaat uit een a4 waarin wordt vastgesteld dat de Hoge Raad haar zaken intern op orde
heeft. Samengevat is het document er met het volgende doel:

‘...dat de Hoge Raad haar zaken op orde heeft waar het gaat om beheersing van de effectiviteit van het
managementcontrolesysteem.’

In dit document wordt door de Hoge Raad verantwoord hoe zij omgaan met de door hen verkregen
financién. Hierin wordt onder anderen ook gesteld dat aan de voorwaarden voor deze financiering
wordt voldaan en dat er een positieve accountantsverklaring is opgeleverd. Daarnaast laat de Hoge
Raad zien hoe de prestaties op de begroting zijn ten opzichte van de in eerste instantie ingediende
begroting. De inhoudelijke afwegingen worden niet meegenomen, dat leidt tot een korte
verantwoording.

Het proces van verantwoording door de Hoge Raad is vastgelegd en is stapsgewijs. In figuur 2 wordt
het verantwoordingsproces schematisch weergegeven:

De Hoge Raad maakt een De minister geeft de eisen
jaarplan en begroting op aan van het tussentijds

Vaststelling data Opleveren van de
basis van de eisen van de verslag, het jaarverslag en

minister. de jaarrekening

voortgangsrapportages voortgangsrapportages

Figuur 3: Stroommodel verantwoording

Verantwoording op papier

Naast deze financiéle verantwoording op de jaarrekening wordt in het jaarverslag ook gekeken naar
de in- en uitstroom van het aantal zaken. In de jaarverslagen wordt de raming naast de realisatie gezet
en komen hierin de verschillen tussen beide naar voren. Dit is een belangrijk onderdeel van de
verantwoording omdat in het begroten zoals boven gesteld ook ramingen worden meegenomen.
Daarnaast laat de Hoge Raad met de instroom en uitstroom zien dat zij de aantallen zaken ook bijtijds
kunnen afhandelen en dat zaken zich niet opstapelen in de organisatie. Onder de tabellen wordt in
tekst uitleg gegeven over de inhoud. Hieronder staat bijvoorbeeld een overzicht over de instroom en
uitstroom van de sector Straf in 2014:

Realisatie 2013 Planning 2014 Realisatie 2014 Planning 2015

instroom 4570 3700 4265 4100
waarvan met middelen 2403 2350 2574 2310
uitstroom totaal 4390 3700 4770 4100
uitstroom uitspraken 4173 3475 4485 3R50
waarvan met middelen 2749 2125 2723 2310
uitstroom ox-'v::rig3 217 225 285 250
conclusies 2037 2125 1491 2310°
conclusies art. 80a RO/

tocpassing art. 80a RO 872 - 1061 -

Figuur 4: Instroom en uitstroom sector straf
(Jaarverslag Hoge Raad, 2014)
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In het bovenstaande figuur is een verschil te zien tussen de planning en de daadwerkelijke
instroom/uitstroom. Zo is er te zien dat in het geval van strafrechtzaken de uitstroom groter was dan
de instroom op datzelfde onderdeel. Dit betekent dat bijvoorbeeld zaken die in 2013 zijn ingestroomd
nu in 2014 zijn uitgestroomd. In de realisatie van 2013 is ook te zien dat in dat jaar de instroom van
strafzaken groter was dan de uitstroom van strafzaken.

Voor de financiéle verantwoording is een aparte bijlage opgenomen in de jaarverslagen. Hierin worde
de planning van de Hoge Raad, de begroting van het Ministerie van Justitie & Veiligheid op de
Rijksbegroting en de realisatie van uitgaven naast elkaar gelegd en eventuele verschillen verantwoord.
In figuur 2 is de algemene uitgaventabel van de Hoge Raad in 2018 te zien:

208

verschil
begroting realisatie vs
jaarplan MVenJ wverplichtingen realisatie begroot o

.130. 24 668.9 24 668.
Eigen personeel overig 1.652.500 1.404.000 1645 463 1.448.088

Externe inhuur 738.000 1.464.000 2185374 1.265.783
1.830.222 1.558.348

2022215 2(

2518.134

Q Q 0 Q 0

Totale uitgaven 31.108.000 32.865.551

Ontvangsten

414.476

Eigen personeel detacheringen 500.000 500.000

en overige ontvangsten

Totale ontvangsten -500.000 -500.000 -414.476 -85.524 17,1%
Totale uitgaven -/- 29.496.000 30.608.000 30.566.318 41.682 0,1%

ontvangsten

Figuur 5: Staat van verplichtingen, uitgaven en
ontvangsten (Jaarverslag Hoge Raad, 2018)

Uit figuur 5 staat dat er op de totale uitgaven maar een verschil van 0,4% was met de begroting van
het ministerie. De verantwoording over de verschillen die bestaan tussen de realisatie en de (herziene)
begroting van de Hoge Raad wordt vaak maar kort toegelicht. Zo is de toelichting op de overschrijding
van de post Eigen personeel salarissen als volgt:

‘De realisatie van de personele uitgaven is fractioneel hoger dan geraamd, hetgeen te maken heeft met
een hogere gemiddelde personele bezetting dan waarmee rekening was gehouden bij het opstellen van
de begroting.’ (Jaarverslag Hoge Raad, 2018).

Dit soort korte verantwoordingen komen op alle posten terug in het financiéle jaarverslag. In de
jaarverslagen zijn ook geen grote overschrijdingen te ontdekken, mede ten gevolge van het feit dat de
herziene begroting als uitganspunt wordt gebruikt in de jaarverslagen tussen 2009 en 2018. De
tekstuele verantwoording is niet uitgebreid en zit niet op de inhoudelijke beslissing om meer uit te
geven op de desbetreffende post.
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De spanning in verantwoording

Over deze cijfers zijn ook gesprekken met het ministerie. In deze gesprekken worden de
werkzaamheden van de Hoge Raad besproken. Deze gesprekken gaan vaak over de output van de Hoge
Raad:

‘Ik denk dat het ministerie heel erg kijkt wat we ervoor hebben gedaan. En dat wij intern kijken hoe we
dat hebben gedaan.’ (CT-HR)

Het ministerie focust op output. De Hoge Raad wordt vanuit het ministerie geacht een gelijke
uitstroom te realiseren als de instroom. Dit wordt ook aan het begin van het jaar in de begroting
opgenomen:

‘De Hoge Raad streeft naar het wegwerken van de jaarlijkse instroom van zaken en een doorlooptijd
van behandeling van rond de één jaar.” (Rijksbegroting 2015).

Deze twee onderdelen zijn de ‘rode vlaggen’ voor het ministerie (AD-DG; AH-MIN). Op het moment
dat de doorlooptijden oplopen en de werkvoorraden stijgen dat is er een gesprek nodig. Maar zolang
deze rode vlaggen niet opgaan stelt ook het ministerie dat het beteugelen een intern gesprek is voor
de Hoge Raad:

‘Maar op wat voor manier de Hoge Raad die doorlooptijden wil beteugelen en de werkvoorraden op
peil wil houden. Dat is eigenlijk een verantwoordelijkheid van de Hoge Raad.’ (AH-MIN)

De uitstroom en doorlooptijd wordt besproken in ambtelijk overleg (AH-MIN). Hierbij zijn zowel de
Hoge Raad als het ministerie aanwezig. Deze gesprekken gaan zoals boven omschreven niet over hoe
de Hoge Raad omgaat met geld, hier blijft het ministerie weg:

‘In de praktijk en in de gesprekken die ik met het ministerie heb merk ik dat in ieder geval het
directoraat-generaal, het DGRR en de mensen die daar werken zeer terughouden zijn in het
daadwerkelijk bevragen van de Hoge Raad van wat doen jullie nou eigenlijk precies met dat geld.” (DB-
HR)

De directeur bedrijfsvoering ziet dat dit komt door de autonomie van de rechtspraak, die ook naar
voren komt bij het verdelen van middelen. Er is altijd een spanning dat er wordt getornd aan de
autonomie. De controller vindt dat hier heel erg voor gewaakt moet worden bij verantwoording:

Maar als de mensen in dit huis ergens een aversie tegen hebben dan is het wel een afrekencultuur. Dat
tast echt hun onafhankelijkheid aan. Zo zien zij dat. En ik denk dat ze daar wel een punt hebben. (CT-
HR)

Het betreft een dilemma waarbij er verantwoord moet worden op verschillende werkzaamheden van
de Hoge Raad zonder hiermee de onafhankelijkheid aan te tasten. En waar gaat het in deze gesprekken
dan uiteindelijk wel over? Net als bij de gesprekken over de verdeling van geld worden de gesprekken
op inhoud beperkt door de onafhankelijke positie:

In de praktijk en in de gesprekken die ik met het ministerie heb merk ik dat in ieder geval het directoraat-
generaal, het DGRR en de mensen die daar werken zeer terughoudend zijn in het daadwerkelijk
bevragen van de Hoge Raad van wat doen jullie nou eigenlijk precies met dat geld. [...] soms is het toch
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een soort van egeltjesdans zou ik maar zeggen. Waarin beide partijen heel erg op hun qui-vive zijn dat
ze niet op een bepaald terrein komen waar het de onafhankelijkheid zou raken. (DB-HR).

Door de gehele financiering is een spanning te zien rondom de onafhankelijkheid van de Hoge Raad.
Door deze spanning in het gesprek vallen beide partijen vaak terug op hetgeen ze het wel over kunnen
hebben:

‘Het gaat uiteindelijk toch over aantallen. Maar heel voorzichtig, maar door het gebrek aan een goed
alternatief gaat het dan toch om aantallen.” (DB-HR).

Voor het ministerie gaat het dan vooral over de uitstroomcijfers en de cijfers over de doorlooptijd. Dit
lijken de enige mogelijke resultaten waarop gestuurd kan worden. Om niet aan de onafhankelijkheid
te komen zijn andere raamwerken opgesteld in de vorm van doorlooptijden en werkvoorraden.

4.1.4. Empirische deelvraag 1
De bovenstaande resultaten geven een weergave van de huidige situatie van de Hoge Raad rondom

financiering. Deze resultaten hebben als doel een antwoord te geven op de empirische deelvraag 1:

Hoe is de Hoge Raad op dit moment gefinancierd en hoe wordt het geld verdeeld, gemanaged en
verantwoord?

Om hier een gedegen onderbouwd antwoord op te geven worden de resultaten naast de theorie
gelegd. Hieronder worden de verschillende onderdelen van de resultaten binnen de theorie verklaard
en wordt een conclusie getrokken over de huidige situatie van de Hoge Raad in relatie tot de literatuur
over visies op financiering en dimensies van financiering.

De instroomfinanciering

Bij de verdeling zien we een duidelijke inputfinanciering. Voorafgaand aan de begroting worden
ramingen opgesteld die leidend zullen zijn voor de financiering van dat jaar. In de resultaten zien we
dat naast de personele bezetting deze ramingen het meest van invloed zijn op de financiering. Dit sluit
aan bij de literatuur over inputfinanciering (Wildavsky, 1978; Stoker, 2006; Peters & Pierre, 1998;
Hughes, 2012). Een ander belangrijk punt dat we terugzien in de verdeling, dit wordt ook bevestigd in
de literatuur, zijn de marginale verschillen op de begroting (Wildavsky, 1978; Hughes, 2012). De Hoge
Raad en de jaarverslagen erkennen dit en laten dit ook zien. De controller van de Hoge Raad geeft aan
dat het niet zo kan zijn dat er grote verschillen zijn op de begroting. Hij koppelt dit voornamelijk aan
de hoge kosten voor de personele bezetting van de Hoge Raad. De Hoge Raad kan niet zomaar van
haar personeel af en om deze reden moet er een vaste basis zijn in de begroting. De rest wordt bepaald
door de instroom. De instroom van zaken is in de laatste tien jaar gegroeid, maar het bedrag op de
begroting verschilt ten opzichte van 2009 met ‘slechts’ 1%.

Een verklaring voor deze strakke vorm van inputfinanciering waarbij personele bezetting en instroom
leidend zijn is de onafhankelijkheid van de rechtspraak. Uit de resultaten blijkt dat hier vaak op wordt
teruggegrepen in de relatie tot financién. Zonder voldoende financiéle middelen om elke zaak goed te
behandelen zou de onafhankelijke positie van de Nederlandse rechtspraak in het geding komen.

De vrijheid van besteding
Bij het management is het een lastiger verhaal om een koppeling te maken met een van de ideaaltypen

van begroten. Om hiermee de koppeling te maken met de theorie zitten er elementen in van TPA en
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NPM. Er is sprake van een hiérarchie waarin de minister politiek eindverantwoordelijk is en de
directeur bedrijfsvoering eindverantwoordelijk is voor het beheer van de Hoge Raad. Deze hiérarchie
past bij het TPA-gedachtegoed (Douglas et al., 2018; Hughes, 2012). De interne organisatie is ook
hiérarchisch ingedeeld waarbij het dagelijks bestuur drie verschillende organisatieonderdelen beheert.

De afspraken over besteding die in het jaarplan zijn gemaakt, worden meegenomen door het
management. Management is gebonden aan dit jaarplan en is dus gelimiteerd in haar eigen ruimte
door de afspraken die hierin gemaakt zijn. Ook deze beperking van het management is typerend voor
TPA (Martin, 2002; Hughes, 2012; Douglas et al., 2018). De organisatie kan niet zomaar geld uitgeven
zonder dat deze bestedingen duidelijk verantwoord worden aan de directeur bedrijfsvoering die het
resultaat terugkoppelt aan het ministerie.

Toch is er nog veel ruimte over voor het eigen beheer van de Hoge Raad. De ruimte is misschien
afgebakend maar definitieve besteding is nog steeds vrij aan de Hoge Raad. De grote ruimte van het
mandaat wordt ook in het beheerconvenant en in gesprekken bekrachtigd. Ook het mandaatbesluit
van de minister geeft veel ruimte aan de directeur bedrijfsvoering om invulling te geven aan het beheer
van de Hoge Raad. Hierin zitten onderdelen van NPM waarin de professional zelf veel discretionaire
ruimte heeft (Preston et al., 1992; Douglas et al., 2018). Deze discretionaire ruimte is in de Hoge Raad
belegd bij de directeur bedrijfsvoering. Dit geeft wederom een hiérarchie weer die beter past bij een
TPA-financieringsstructuur.

Net als bij TPA worden ook bij NPM-regels opgesteld voor de uitvoering van het mandaat (Guthrie et
al., 1999; Broadbent & Guthrie, 2008; Verbeeten, 2008). Vanuit de bewoording van het convenant en
de evaluatie zien we afspraken met veel ruimte voor eigen invulling. Dit wordt ook bevestigd door de
respondenten. Wel komen deze vrijheden de organisatie niet altijd ten goede. Door het feit dat de
organisatie rekening moet houden met de afspraken met het ministerie kan het zijn dat ze focussen
op een bepaalde uitstroom van zaken. Het management meet in dit geval de uitstroom van zaken zoals
hoort bij een NPM-ideaaltype (Douglas et al., 2018). De data laat zien dat het management soms
keuzes moet maken die zij niet als wenselijk beschouwen.

Kloppen de cijfers?

Bij de verantwoording zien we ook een systeem wat niet exact voldoet aan de ideaaltypen zoals deze
in literatuur naar voren komen. Op papier wordt verantwoord aan de hand van de uitgaven die gedaan
zijn ten opzichte van het jaarplan. De uitgaven worden gecontroleerd op doelmatigheid en of ze
corresponderen met de gemaakte afspraken (Douglas et al., 2018; Martin, 2002; Mak, 2008). Dit zijn
sterke TPA-constructen. De afspraken zoals deze op papier worden gesteld volgen deze TPA-richtlijnen.
De beslissingen gaan hiérarchisch naar boven waar ze uiteindelijk ter controle komen bij het ministerie.

De praktijk verschilt hierin. Uit de resultaten blijkt dat uitstroom van het aantal zaken een duidelijke
focus heeft. De resultaten geven aan dat vooral intern gekeken wordt naar hoe iets gegaan is waar het
ministerie vooral kijkt naar wat er gebeurd is. Hiermee is er een focus op prestaties van de Hoge Raad
ontstaan (Douglas et al., 2018; Hood, 1991; Gruening, 2001; Guthrie et al., 1999; Rhodes, 1996). Hierbij
worden de uitstroomcijfers belangrijker en dit is gebruikelijker bij een financiering op basis van een
NPM-visie. De resultaten hiervan zijn ook schematisch weergeven in de jaarverslagen van de Hoge
Raad. De realisatie van instroom en uitstroom worden cijfermatig weergeven. Dit schematisch
weergeven van cijfers die de resultaten van prestaties laten zien is een klassiek voorbeeld van NPM-
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verantwoording (Contini & Mohr, 2007). Zijn deze cijfers niet goed dan is er iets mis volgens het
ministerie. De ‘rode vlaggen’ zijn de cijfers over de uitstroom en de doorlooptijd van de Hoge Raad.

In tabel 7 is een koppeling gemaakt tussen de resultaten en de literatuur. In deze tabel wordt de
feitelijke situatie zoals deze nu is neergelegd naast de visies zoals besproken in de literatuur.

Verdelen

Managen

Verantwoording

Traditional Public

Administration

Elk jaar onderhandelt de Hoge
Raad met het ministerie om tot
een budget te komen. Dit
budget is deels opgebouwd met
inputramingen. Het budget
wisselt marginaal elk jaar.

Het management zit in een
hiérarchische structuur waarbij
de directeur bedrijfsvoering de
eindverantwoordelijke is.

Het management is gebonden
aan afspraken gemaakt in het
jaarplan met het ministerie over
legitieme uitgaven.

De minister stelt de eisen aan de
verslaglegging.

De Hoge Raad voldoet aan die
eisen in de verantwoording.

New Public Management

Niet aangetroffen

Het mandaat van de Hoge
Raad geeft volmacht aan
de directeur
bedrijfsvoering.

In naam is het mandaat
groot en wordt het beheer
vrijgelaten aan de Hoge
Raad.

In de praktijk is een sterke
focus op uitstroom van
zaken en doorlooptijden.

Public Value Management

Niet aangetroffen

Niet aangetroffen

Niet aangetroffen

Tabel 7: Huidige situatie Hoge Raad: Verdelen, management, verantwoorden
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4.2. Detoekomstvande financiering

4.2.1. Publieke waarde

De maatschappelijke taak van de Hoge Raad

Voor de empirische deelvraag 2 wordt gekeken naar de publieke waarde van de Hoge Raad en wordt
deze vastgesteld. Maatschappelijke meerwaarde is een begrip dat moet worden vastgesteld in de
empirie (Bryson et al., 2014; Hartley et al., 2017). Verschillende actoren kijken eventueel verschillend
naar de publieke waarde, de vraag is of dit ook echt zo is. Deze vraag wordt beantwoord door data van
de verschillende actoren waarmee gesproken is. Voor de Hoge Raad is de maatschappelijke waarde
een duidelijk gegeven. Dit is niet instroom of uitstroom. De controller stelt dat de maatschappelijke
meerwaarde bestaat uit drie verschillende onderdelen:

‘Wij zijn op de wereld om voor rechtseenheid, rechtsbescherming en rechtsontwikkeling. Dat gaat
verder dan alleen maar de uitstroom en de instroom van zaken.’

De procureur-generaal bij de Hoge Raad onderschrijft deze kerntaken van de Hoge Raad. De
belangrijkste taken zijn rechtseenheid, rechtsbescherming en rechtsontwikkeling. In het jaarverslag
van 2018 wordt hier verder op ingegaan en wordt er een duidelijke focus gesteld binnen de kerntaken:

‘.. de drie kerntaken van de Hoge Raad: het bieden van individuele rechtsbescherming, het zorgen voor
rechtseenheid en het bijdragen aan de rechtsontwikkeling. De laatste taak is tegenwoordig de kerntaak
van de Hoge Raad.’

Hieruit blijkt dat de Hoge Raad haar kerntaak ziet als de rechtsontwikkeling van Nederland. Daarnaast
draagt zij bij aan de rechtsbescherming en de rechtseenheid in het land. De sterkere focus op de
rechtsontwikkeling wordt onderschreven door alle respondenten in dit onderzoek. Zowel het
ministerie als de Hoge Raad zelf zien de maatschappelijke meerwaarde van de rechtsontwikkeling. De
reden hiervoor is dat rechtsontwikkeling en rechtseenheid bijdragen aan de individuele
rechtsbescherming. Om dit te verduidelijken gebruikt de procureur-generaal een metafoor:

‘...je kunt drenkelingen redden en je kunt een kustverdediging doen. Allebei is ontzettend belangrijk
maar de taak van de Hoge Raad zit meer in de kustverdediging dan in drenkelingen redden.” (PG-HR)

Door de goede kustverdediging zullen er minder drenkelingen zijn. Dit betekent ook dat de Hoge Raad
in principe ervoor zorgt dat er minder mensen tot aan de Hoge Raad hoeven te komen (PG-HR).
Wanneer zij haar maatschappelijke taak goed vervult zullen er minder cassatieaanvragen zijn in het
belang van de rechtseenheid.

What is of value to the public?

De focus op rechtsontwikkeling betekent niet dat er niet meer aan individuele rechtsbescherming
wordt gedaan. De focus wordt gelegd op de rechtseenheid en rechtsontwikkeling, maar ook
individuele rechtsbescherming speelt volgens de procureur-generaal nog altijd een grote rol. Dit wordt
ook onderschreven door de president van de Hoge Raad. Alle drie de taken van de Hoge Raad zijn ook
wettelijk omschreven in de Wet op de rechterlijke organisatie, afdeling 5.

De link wordt hiermee gemaakt tussen wettelijke kerntaken en publieke waarde. Voor de financiering
moet een begroting zijn die ervoor zorgt dat deze taken uitgevoerd kunnen worden, dat is volgens de
controller bij de Hoge Raad het belangrijkst. Deze drie taken zijn de waarom de Hoge Raad ‘op de
wereld is’ en hier zal dan ook de focus op moeten liggen.
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In een gesprek met de procureur-generaal komen waarden naar voren. De kerntaken van de Hoge
Raad worden gezien als de belangrijkste waarden, ook omdat deze stabiel zijn. De waarden die stabiel
zijn, zijn de waarden waar de Hoge Raad zich aan conformeert:

‘Maar er zijn verschillende soorten waarde en sommigen van die waarden zijn meer structureel van
aard en anderen zijn meer gevoelig naar actualiteit. En er zijn waarden die politiek gevoeliger zijn. In
de constitutionele orde, de rechtsorde neemt de taak van de rechtspraak een taak in die niet heel
gevoelig kdn zijn voor fluctueringen in actuele waardering. Het is geen politiek instituut.”

Het jaarverslag van 2018 onderschrijft deze visie op waarden. De Hoge Raad zegt over haar rol in de
maatschappij het volgende in de inleiding van het jaarverslag over 2018:

‘Om goed recht te kunnen spreken, zal de Hoge Raad moeten luisteren naar wat er leeft en speelt in de
juridische praktijk en in de samenleving als geheel. Niet om met de wind van de dag mee te waaien
maar wel om goed te weten en te begrijpen wat er in brede kring leeft.’

Een duidelijke focus om zich niet te laten leiden door de maatschappij maar wel bezig te zijn met
maatschappelijke ontwikkelingen. De publieke waarde van de Hoge Raad is dan ook niet de directe
impact op de burger. De procureur-generaal van de Hoge Raad geeft aan dat het meer de juridische
meerwaarde van de Hoge Raad is die centraal staat. Deze juridische meerwaarde kan in abstracte zin
vertaald worden naar publieke meerwaarde omdat de burger hiermee te maken kan krijgen in de
rechtspraak.

Het niet meewaaien met de wind wordt ook vanuit een andere hoek belicht. In het interview met de
controller werd ook het vaststellen van de maatschappelijke meerwaarde van de Hoge Raad
besproken. Een obstakel wat hij hier ziet is de relatieve onbekendheid van de Hoge Raad en haar taken
bij het grote publiek:

‘Een deel hoort het publiek nooit van. Maar belangrijker 99% van de bevolking heeft nooit met de Hoge
Raad te maken. [...] Dat maakt het wel lastig.” (CT-HR)

De burger kent de Hoge Raad misschien wel, maar het is lastig om een maatschappelijke meerwaarde
te koppelen aan een organisatie waarvan de taken bij jou onbekend zijn. Door de arresten komt er
voor de rechter duidelijkheid. Voor de burger heeft dit gevolgen wanneer zij voor de rechter verschijnt.
In PVM kan de waardering voor het product door de burger worden meegenomen al is dit niet
noodzakelijk. Daarnaast wordt dit door de Hoge Raad niet als wenselijk gezien:

En ik denk dat op dit moment ook niemand binnen de Hoge Raad de handen op elkaar zou hebben van
‘we gaan eens even onze financiering afhankelijk maken van de vraag in de samenleving hoe men de
kwaliteit van ons product ervaart’. (DB-HR)

4.2.2.Verdelen

Een budget voor de lange termijn

Voor de laatste empirische deelvraag over de effecten van PVM wordt gekeken naar mogelijke invulling
van de drie dimensies van publieke financiering. Eerst zullen we volgens de lijn van dit onderzoek kijken
naar de verdeling van geld. Bij de verdeling van geld zet de Hoge Raad in op een vast bedrag. Voor de
verdeling zet de controller in op het volgende:

‘Wij willen een strak bezet kader hebben waarin we zelf keuzes maken, en niet jaar na jaar moeten
zeggen ‘overschot, tekort, overschot.” (CT-HR).
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Het kader waarin de Hoge Raad werkt hangt samen met de instroom. Hier zit een marge van 10% in.
Wat dit concreet inhoudt is dat het ministerie en de Hoge Raad in principe een vast bedrag afstemmen.
Wanneer de instroom buiten marges van 10% boven of onder de ramingen gaat zitten dan komt er
een gesprek op gang over eventueel extra of minder middelen (CT-HR; AH-MIN; PR-HR). Dit bedrag
moet dus ook niet elk jaar opnieuw worden vastgesteld. Het vaste budget is belangrijk vanwege de
personele bezetting aldus de controller.

Voor grote zaken zou eventueel een ander systeem kunnen werken rondom de verdeling. Zaken die
een bepaald maatschappelijk belang hebben zouden eventueel apart gefinancierd kunnen worden:

‘Bij civiel schijnen er een aantal zaken te komen met een dermate maatschappelijk belang dat we
moeten kijken. Dat zou rechtvaardigen dat daar grondig naar gekeken wordt en dat heeft best wel
invloed op je uitstroom. Misschien moet je daar iets op verzitten. En dat is wel degelijk outcome.’ (CT-
HR).

Deze mogelijkheid wordt ook gebruikt in de feitenrechtspraak wordt in het interview aangegeven.
Zaken met een bepaald maatschappelijk belang krijgen dan een aparte financiering. Het ministerie
geeft ook de mogelijkheid voor aparte budgetten aan in de vorm van bijvoorbeeld een innovatiebudget
(AH-MIN). Dit budget zou dan loskomen van het vastgestelde budget en hierop zou in het jaarverslag
apart verantwoord worden.

Niet meegaan met de waan van de dag
Een andere motivatie om een vast budget te nemen dat is vastgesteld voor een aantal jaar, is dat de
Hoge Raad risico’s van politieke besluitvorming kan vermijden:

Op het moment dat de politieke wind anders zou zijn en men wil gaan beknibbelen op de rechtspraak
of de invloed van de rechtspraak terugdringen dan zou dat nog verdergaande invioed kunnen hebben.
(PR-HR)

Hierin komt de visie op publieke waarde naar boven. De publieke waarde is niet direct gekoppeld aan
wat er op dit moment speelt in de samenleving. Dit zou ook niet moeten kunnen zegt de procureur-
generaal:

‘In de constitutionele orde, de rechtsorde neemt de taak van de rechtspraak een taak in die niet heel
gevoelig kdn zijn voor fluctueringen in actuele waardering. Het is geen politiek instituut. En dus zou het
slecht zijn, denk ik, als fluctueringen in politieke waardering heel snel tot budgettaire consequenties
zouden leiden.’ (PG-HR)

In de verdeling zou dus een groot vast budget moeten zitten wat niet gevoelig is voor de politiek van
het moment. De wens voor een vast budget heeft ook te maken met de publieke waarde die de Hoge
Raad wil leveren. De in- en uitstroom van zaken houdt geen rekening met de maatschappelijke waarde
van een bepaalde zaak:

‘... in de sfeer van de financiering betekent dat, dat het een heel slecht stelsel zou zijn als je gefinancierd
wordt op basis van aantallen conclusies. Omdat dit niet in verhouding staat tot de betekenis voor de
rechtsontwikkeling.” (PG-HR)

Een vast budget om recht te doen aan de meerwaarde van de Hoge Raad. Dit ziet het ministerie ook
zo, de accounthouder Hoge Raad aldaar:
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‘We zaten eraan te denken dat de Hoge Raad behoefte heeft aan een zekere mate van zekerheid. En
een zekere mate van vrijheid om keuzes te maken in welk jaar je welke investering doet. Dus we zaten
eraan te denken dat het de Hoge Raad kan helpen om elke drie jaar een budget vast te stellen.” (AH-
MIN)

Hiermee wordt ook de link gemaakt met de ruimte die de Hoge Raad heeft om te bepalen wat er met
het budget gebeurt wanneer het bij hen terecht komt.

4.2.3.Management

Vanuit de visie van het ministerie komt ook meteen de rol van het management in beeld. In het
management ziet de controller niet een direct verschil bij een nieuwe financieringsvorm. De directeur
bedrijfsvoering en de controller bepalen voor een groot gedeelte hoe de financiering praktisch wordt
ingevuld (CT-HR). Daarnaast hebben zij het contact met het ministerie. Dit contact wordt gestuwd door
hoge mate van transparantie (CT-HR). Om te zorgen dat het gesprek bij het ministerie goed verloopt
wordt het als essentieel ervaren dat de Hoge Raad transparant is over haar uitgaven. Bij
onderhandelingen wordt er ook wel gekeken naar de benodigdheden in de organisatie:

‘Nu met de financiering bijvoorbeeld doe je een rondje langs de velden. Elke kamer heeft een voorzitter
en bij het parket is het een AG. En bij elke sector hebben [DB-HR] en ik een rondje gemaakt waarin we
aangeven, wij denken dit of dat. Ze willen altijd geld is eigenlijk de conclusie.” (CT-HR).

Financiering leeft weinig binnen de organisatie. In het geval dat het vaste bedrag waar de controller
op hoopt er komt, geeft hij aan dat er meer ruimte is voor eigen keuzes. Dit argument voor de eigen
keuzes wordt sterk ondersteund door de directeur bedrijfsvoering:

‘Als dat een duidelijk kader geeft en ook een meerjarig kader dan weet de organisatie ook waar die aan
toe is. En dan zou de organisatie zelf daarin keuzes moeten kunnen maken welke instrumenten zetten
wij nou vervolgens in Om daadwerkelijk die rechtseenheid het meest te bevorderen. Welke zijn het
meest effectief daarin.” (DB-HR)

Deze eigen keuzes worden intern in de organisatie gemaakt door het management. De procureur-
generaal is verantwoordelijk voor het parket. Het Parket trekt conclusies waarmee zij de Hoge Raad
adviseren bij het vormen van een arrest. In het management van het parket worden keuzes gemaakt
over hoe om te gaan met aantallen zaken:

‘En we moeten ons concentreren op zaken die essentieel zijn, die ertoe doen. En dan moeten we dieper
onderzoek kunnen doen. En dat is een keuze die het parket ook gemaakt heeft. En het gevolg is dat je
die kwantiteit minder belangrijk gaat vinden, dus het aantal conclusies is niet waarover het gaat. Het
gaat om kwesties waar je een essentiéle rol kan vervullen.” (PG-HR).

De kwantiteit wordt minder belangrijk bij meer zaken die essentieel zijn voor het vervullen van de
kerntaken. De Hoge Raad houdt hier rekening mee. Bij een grote hoeveelheid zaken kan de Hoge Raad
verschillende keuzes maken. Deze keuzes worden in het management gemaakt. De respondenten bij
de Hoge Raad hechten minder waarde voor cijfers en meer belang aan stabiliteit en de ruimte om
eigen keuzes te maken die de rechtsontwikkeling bevorderen.

De basis voor het grote mandaat van de Hoge Raad zal in ieder geval waarschijnlijk blijven staan. Zoals
hierboven veelvuldig gesteld is het belangrijk om als Hoge Raad eigen keuzes te blijven maken binnen
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een breed budget. De accounthouder Hoge Raad op het ministerie ziet ook geen reden het mandaat
te wijzigen:

‘Ja de financiering gaan we aanpassen. De wijze van financiering. Maar ik zie niet dat de besturing
wordt aangepast. Daar heb ik geen geluiden gehoord die daar voor zijn.” (AH-MIN)

4.2.4Nerantwoorden

Het publiek in ‘publieke waarde’

Voor de verantwoording op basis van een nieuw stelsel wordt veel gekeken naar de publieke waarde
van de Hoge Raad en de mogelijkheden hiervan. In waardering van publieke waarde kan volgens een
visie van Meynhardt et al. (2016) ook het publiek worden meegenomen. Doordat deze visie van
publieke waarde ook voorkomt in de data is het goed hierbij stil te staan. In het jaarverslag van 2018
wordt al veel aandacht besteed aan de relatie met de maatschappij. Maar voor een financiéle
verantwoording is meer nodig:

‘Ik blijf het altijd zeggen, hoe leg ik daar vervolgens verantwoording op af? |k denk dat het
veronderstellingen zijn dan? Moeten we dan een enquéte houden? De straat op gaan? Op de markt
gaan staan? ‘Meneer, de Hoge Raad wat is het u waard? Nee heel serieus ik weet het niet?’ (CT-HR)

De straat op gaan is geen optie maar dit is ook niet direct noodzakelijk. Het beschrijven van de publieke
waarde kan ook op andere manieren. Daarbij heeft een groot deel van de burgers hier geen oordeel
over. Deze barriere kwam ook terug bij het vaststellen van de publieke waarde van de Hoge Raad. Een
focus op de grotere maatschappelijke zaken is ook lastig volgens de controller:

‘Maar of dat mij helpt om daar een positief beeld bij het publiek over neer te leggen daar heb ik mijn
twijfels over. Ik denk dat je niet volledig de lading dekt. Dan krijg je een verhaal, dat de Hoge Raad
maar drie dingen doet. En dat is natuurlijk niet zo.” (CT-HR).

De verantwoording naar het publiek is een lastig verhaal volgens de Hoge Raad. Het ministerie ziet de
rol van het publiek wel als een mogelijk belangrijke rol:

‘Ik denk dat het publiek daarin best wel een rol heeft. Als het publiek, of als burgers, of als delen van de
samenleving aangeeft ‘ik heb toch eigenlijk wel behoefte aan meer informatie of aan contact, of ik wil
gewoon eens binnenlopen en weten wat ze daar doen.” (AH-MIN).

Hieruit blijkt wel dat de verantwoording meer gaat om het laten zien wat de Hoge Raad doet dan om
cijffers of de maatschappelijke bijdrage. Hierin komt ook het idee van publieke waarde naar voren
waarbij die al vast staat en niet bepaald wordt door de maatschappelijke ontwikkelingen.

Toch ziet een respondent, de directeur bedrijfsvoering, wel een proactieve rol voor de burger in de
toekomst:

‘Het is voor de gemiddelde burger heel lastig om te bepalen hoe het werk bijdraagt aan de
rechtseenheid. [...] Maar als je die [...] een stem wilt geven, dan kan ik me voorstellen dat dat op termijn
ook gaat gebeuren voor de samenleving.’ (DB-HR)

De rol van het publiek bij het bepalen en vooral en waarderen van publieke waarde is lastig of zelfs
onmogelijk. Over financiéle consequenties kan al helemaal niet gesproken worden. Toch is het
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belangrijk dat er wel in grote mate wordt gecommuniceerd met de samenleving en dat de Hoge Raad
bezig is een meer open houding aan te nemen naar de samenleving (DB-HR; PR-HR; AH-MIN).

De rol van het ministerie

Het ministerie ziet voor zichzelf ook geen grote rol bij het controleren van de publieke waarde. Als
financierende instellingen en de grootste actor rondom de financiering van de Hoge Raad zou zij een
rol kunnen spelen in de verantwoording op maatschappelijke impact. Door de al vaak genoemde
spanning is onmogelijk inhoudelijke keuzes af te wegen tegen de publieke waarde. Daarnaast zijn de
drie kerntaken van de Hoge Raad vaak verweven:

‘Of wij de ene keer kiezen voor het een of het ander? Ik denk het niet. Die dingen worden apart genoemd
maar die zijn heel erg met elkaar verweven. Ik ben vandaag alleen met rechtseenheid bezig geweest,
dat kan niet.” (CT-HR).

Verantwoording op de drie dingen in losse blokken zou hierdoor een lastig verhaal zijn voor de Hoge
Raad. Toch ziet de directeur bedrijfsvoering hier wel een mogelijkheid voor:

Gewoon in het jaarverslag vertellen wat we met de beschikbare middelen hebben gedaan en waarom
wij menen dat dat een goede besteding is geweest in de relatie tot de taak waar de Hoge Raad voor
staat. (DB-HR)

Een verantwoording die ingaat op bestedingen in relatie tot de taak van de Hoge Raad. Deze
verantwoording is dan ook vooral tekstueel, cijfers spelen hierin geen rol. De verantwoording zou dan
meer op de inhoud zitten stelt de president:

‘Als het ministerie zegt “ja we vinden dat u qua rechtsvorming niet genoeg bezig bent of niet goed
genoeg bezig bent.” Dat zou meer op de inhoud kunnen zitten...(PR-HR)

Er zou hiermee een inhoudelijke verantwoording komen aldus de president van de Hoge Raad. Hierin
wordt nogmaals de spanning bevestigd waarbij de inhoudelijke overwegingen van de Hoge Raad
aangetast kunnen worden.

Daarnaast is er de mogelijkheid voor financiering op losse onderdelen en daarop verantwoorden. De
president onderschrijft de mogelijkheid hiervan ook. Bij aparte financiering voor verschillende
onderdelen van de Hoge Raad, zoals in 2.2.2. is besproken zou hiermee in aparte blokken verantwoord
kunnen worden:

‘En ik kan me voorstellen dat als we toegaan naar een nieuwe financieringssystematiek dat ze dat nog
steeds in het jaarverslag doen en afhankelijk van welke onderdelen je apart financiert dat ze dat ook
apart in een jaarverslag verantwoorden.” (AH-MIN).

Vanuit deze gedachte zou een mogelijkheid ontstaan om het over meer te hebben dan cijfers. Het
ministerie ziet de mogelijkheid om te werken met fasen van investeringen waarop verantwoord wordt.
Bij een grote investering in het systeem zouden dan fasen worden afgesproken waarop verantwoord
kan worden (AH-MIN). Het gaat dan nog wel om de cijfermatige uitgaven per fase en blijven cijfers
betrokken.
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De rol van cijfers
Cijfers zijn bij de verantwoording in de huidige situatie het belangrijkste onderwerp van gesprek. Door

over cijfers rondom instroom, uitstroom, doorlooptijden en werkvoorraden te spreken wordt niet
gesproken over de inhoud. Of dit het juiste gesprek is bij een toekomstige financiering blijft de vraag.
De PG-HR omschrijft het als volgt:

‘Ik kan me ook wel voorstellen dat vanuit de financiering gezocht wordt naar meetpunten die handig
zijn bij het bepalen van wat een redelijke vergoeding is. Maar het zou geen hoofdrol moeten spelen,
maar een secundaire indicator.’

Deze visie wordt sterk onderschreven door het ministerie. Over verantwoording in relatie tot
kwantitatieve data zeggen zij het volgende:

‘Het is absoluut ondenkbaar dat de Hoge Raad niet met instroom en uitstroomcijfers zou komen. [...]
Dat is ook de kern van hun werk natuurlijk. En zij moeten ook aan het ministerie verantwoorden of
bijvoorbeeld doorlooptijden wel oké zijn.” (AH-MIN)

Op uitstroom en doorlooptijden moet verantwoord worden. Maar de accounthouder en de adviseur
van de directeur-generaal (AD-DG) geven aan dat dit ook onderdeel is van de publieke waarde. Het is
voor het publiek belangrijk dat de werkvoorraden laag zijn en de doorlooptijden op een redelijk niveau.
Een klassieke P*Q is in elk geval voor de toekomst uitgesloten, zowel het ministerie als alle
respondenten van de Hoge Raad zien daar geen heil in.

4.2.5.Empirische deelvragen2en 3

De publieke waarde van de Hoge Raad

Publieke waarde is een begrip dat onderdeel is van PVM. Om de financiering rondom PVM te begrijpen
is het belangrijk om de basis hiervan ook te verkennen. Hierbij wordt antwoord gegeven op de
empirische deelvraag 2:

Wat is de publieke waarde van de Hoge Raad?

Voor publieke waarde is nog geen eenduidige omschrijving of eenduidige definitie. In de literatuur zijn
twee belangrijke visies op publieke waarde beschreven. De eerste visie was de visie van Moore (2013)
en Jgrgensen & Bozeman (2007), die publieke waarde zien als ‘what is of value to the public’.
Meynhardt et al. (2016) stellen voorop dat het publiek bepaalt wat de publieke waarde is en deze kant
wordt beschreven als ‘what the public values’.

Uit de resultaten blijkt dat de Hoge Raad duidelijk het eerste argument hanteert. De Hoge Raad is ‘op
de wereld’ voor drie kerntaken. Deze kerntaken worden door de respondenten gezien als de publieke
waarde van de Hoge Raad. De Hoge Raad geeft aan in jaar jaarverslag (2018) dat zij veranderingen in
de maatschappij volgen maar dat zij niet met de wind van de dag mee moeten varen. Hieruit blijkt een
focus die meer gericht is op de visie die ook Moore (2013) en Jgrgensen & Bozeman (2007) hanteren.

Jgrgensen & Bozeman (2007) omschrijven verschillende waardecategorieén waarvan recht &
rechtvaardigheid er een van is. Dit zijn de stabiele waarden die ook door procureur-generaal worden
omschreven. De toepassing van de wet staat voorop ongeacht de publieke opinie rondom een zaak.
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Over de publieke waarde lijkt een redelijke overeenstemming te zijn tussen het ministerie en de Hoge
Raad. De maatschappelijke meerwaarde is gekoppeld aan de wettelijke taak van de Hoge Raad. Wel
komt hierbij veel kijken. Alle respondenten geven aan dat ook onderdelen als doorlooptijden en
werkvoorraden onderdeel zijn van de publieke waarde van de Hoge Raad. Mogelijk is het niet alles,
maar het is in ieder geval een gesprek wat gevoerd kan worden. Het behalen van deze waarden is een
taak die exclusief bij de Hoge Raad ligt volgens de respondenten. Koppeling tussen het behalen van
publieke waarde en financién die verstrekt worden door het ministerie is dan ook lastig. De publieke
waarde blijkt toch nog vooral een interne aangelegenheid te zijn waarop gestuurd wordt maar die nog
niet gelinkt wordt aan verschillende financiéle mogelijkheden.

Standvastig maar toch flexibel
Nu de publieke waarde is vastgesteld kan nog worden gekeken naar de laatste empirische deelvraag
uit dit onderzoek:

Hoe zien de betrokken actoren de toekomstige invulling op de verdeling, het management en de
verantwoording voor zich?

Bij de invulling van een nieuw systeem zijn respondenten duidelijk. Een standvastig budget is het
grootste doel. Belangrijk voor de respondenten is dat het budget niet elk jaar opnieuw onderhandeld
hoeft te worden maar dat het voor meerdere jaren wordt vastgesteld. Opvallend is dat uit de data
blijkt dat op dit moment de budgetten weinig wijzigen door de jaren heen. De budgetten zijn deels
vast en deels op input gestuurd, in lijn met de traditionele TPA-opvatting (Wildavsky, 1978; Hughes,
2012).

Wel is het doel van de respondenten dat een langdurig budget zou bijdragen aan het behalen van de
publieke waarde. Het doel van het budget moet zijn om zo goed mogelijk aan de maatschappelijke
taak te voldoen. Deze taak wordt gekoppeld aan de publieke waarde van de Hoge Raad. Hiermee wordt
het budget wel gekoppeld aan de publieke waarde, zoals ook in de PVM-theorie naar voren komt
(Bryson et al., 2014; Hartley et al., 2017; Bandy, 2015; Douglas et al., 2018). Binnen het budget kunnen
keuzes gemaakt worden die het meest bijdragen aan de publieke waarde binnen de Hoge Raad.

Maar naast een vast budget spreken de controller en de accounthouder Hoge Raad bij het ministerie
ook over flexibilisering binnen het budget. Flexibilisering wordt geopperd door Douglas et al. (2018)
als mogelijkheid bij financiering op basis van PVM. Hierbij wordt het wel als alternatief gegeven voor
een standvastig budget. De Hoge Raad en het ministerie zien het flexibele budget als een toevoeging
aan het vaste budget. Deze extra budgetten zouden gebruikt worden voor bepaalde investeringen. Dit
kan gezien worden op een sturing die deels TPA met een vast budget betreft maar met een toevoeging,
niet op input maar op beoogde investeringen.

De autonome beslissingen

Waar de respondenten het over eens zijn is de grootte van het mandaat. TPA kent sterke
mandaatverhoudingen die hiérarchisch worden ingestoken (Douglas et al., 2018; Hughes, 2012). De
respondenten zien vooral één belangrijk mandaat: het mandaat van de directeur bedrijfsvoering die
binnen de Hoge Raad alle mogelijkheden heeft om zelf te bepalen hoe geld besteed wordt door de
organisatie. De grootte van het mandaat lijkt op de het mandaat zoals we zien binnen NPM (Preston
et al., 1992; Douglas et al., 2018). Zolang de doelen behaald worden heeft de organisatie alle ruimte
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om zelf te handelen. Dit komt overeen met het gedachtegoed over ‘letting the manager manage’ wat
binnen NPM heerst (Douglas et al., 2018).

Wel ziet de Hoge Raad het belang van de uitleg over haar handelen (Douglas et al., 2018; O’Flynn,
2007; Martin, 2002; Bryson et al., 2014). De laatste jaren is de Hoge Raad steeds duidelijker geworden
in hoe zij het geld besteden wat de gesprekken bij het ministerie gemakkelijker maakt. Dit is onderdeel
van het PVM denken waarbij het verkopen van de besteding laat zien hoe een organisatie bijdraagt
aan de publieke taak. Toch blijven alle respondenten benoemen dat de onafhankelijkheid niet mag
worden aangetast. De inhoudelijke beslissingen moeten ook in een nieuw systeem altijd gemaakt
worden door de Hoge Raad zonder daarover verantwoording af te moeten leggen in het kader van
financién.

De verantwoording
De verantwoording blijft in een mogelijke nieuwe situatie een lastig punt. Door de spanning rondom

onafhankelijkheid zijn er weinig mogelijke andere vormen van verantwoording. Aan de burger hoeft
niet direct verantwoording te worden afgelegd bij PVM. Toch kan deze wel een rol hierin spelen, ook
zonder aan de inhoud te raken. Op een andere manier kan wel verantwoord worden aan de burger.
De Hoge Raad kijkt naar de samenleving en toont zich ook welwillend om mee te bewegen met de
vragen om meer openheid. Ook is er al een openbaar jaarverslag waarin verantwoording wordt
afgelegd aan alle mogelijke actoren in begrijpelijke taal (Douglas et al., 2018). Hoe de
rechtsontwikkeling wordt bereikt zou centraal kunnen staan in de verantwoording om zo aan de
bredere verantwoordingseisen van PVM te voldoen.

Rondom financiéle verantwoording richting het ministerie geldt eenzelfde spanning. Uiteindelijk kan
de Hoge Raad niet haar uitstroom en doorlooptijd laten verdwijnen uit de verantwoording. Dit maakt
dat een blijvende focus op prestaties van de organisatie noodzakelijk is (Douglas et al., 2018; Hood,
1991; Gruening, 2001; Guthrie et al., 1999; Rhodes, 1996; Noordegraaf, 2015). De Hoge Raad erkent
deze blijvende vraag naar meetpunten ook. Wat blijft staan is de vraag in hoeverre deze prestatie
indicatoren belangrijk zijn voor de publieke waarde. Het ministerie geeft aan dat deze cijfers ook
onderdeel zijn van de maatschappelijke meerwaarde van de Hoge Raad, iets wat ook door enkele
respondenten wordt onderstreept. Publieke waarde kan dan ook soms in cijfers worden weergeven.

Wel zouden voor grote investeringen, wanneer deze apart gefinancierd worden mogelijk fasen
kunnen worden ingericht waarop verantwoord kan worden. Verantwoorden op fasen die leiden tot
een uitkomst worden gezien als tussenuitkomsten (Baehler, 2002; Martin, 2002). Maar in
tegenstelling tot de theorie wordt dit niet gedaan bij publieke waarde projecten.
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5. Conclusie
Nu de resultaten zijn besproken en alle deelvragen zijn beantwoord rest er nog een laatste vraag die
beantwoord dient te worden in dit onderzoek: de hoofdvraag.

Wat zijn de mogelijke gevolgen van Public Value Management voor de verdeling, het management
en de verantwoording bij de Hoge Raad?

Aan de hand van een theoretische studie naar drie verschillende visies op financiering en een empirisch
onderzoek bij de Hoge Raad kan op de hoofdvraag van dit onderzoek een antwoord geformuleerd
worden.

Een gebrek aan gevolgen

Het financieren op publieke waarde kan grote veranderingen teweegbrengen in de financiering van de
Hoge Raad zo laat de literatuur in het theoretisch kader zien. In de hoofdvraag zitten drie elementen:
de visie Public Value Management, de drie dimensies van financiering en de Hoge Raad. Het sturen op
Public Value Management kent meerdere facetten. De financiering moet op de publieke waarden van
een organisatie worden gebouwd. Deze visie heeft als gevolg dat het gehele proces van financiering,
van de verdeling via management naar verantwoording, ingestoken moet zijn op het behalen van de
vastgestelde impact op de maatschappij. In de beantwoording van de hoofdvraag zullen we beginnen
met de kern van Public Value Management, de publieke waarde van de Hoge Raad. Vervolgens worden
de mogelijke gevolgen besproken voor de verdeling, het management en de verantwoording bij de
Hoge Raad.

Publieke waarde kent in de definitie van de Hoge Raad de volgende drie kerndoelstellingen:
rechtmatigheid, rechtseenheid en rechtsvorming. Deze definitie wordt door alle stakeholders die in dit
onderzoek zijn meegenomen ondersteund. Dit is een klassieke definitie van publieke waarde waarbij
er een vastgestelde visie is die vast blijft staan (Stoker, 2006). Vanuit de publieke waarde gedachte valt
dit het beste te plaatsen onder ‘what is of value to the public’ (Moore, 2013; Jgrgensen & Bozeman,
2007). Hierbij gaat het niet om het meegaan in de waan van de dag maar om standvastige doelen die
bijdragen aan vooral de rechtsontwikkeling. Hierbij wordt de functie van de Hoge Raad in de
maatschappij vastgezet in traditionele waarden.

Wanneer de publieke waarde van de Hoge Raad bestaat uit de rechtseenheid, rechtsvorming en
rechtsbescherming dan is een traditionele financiering de meest geschikte financiering. Dit is ook
duidelijk terug te zien in de drie dimensies van financiering. Het gevolg van deze kijk op publieke
waarde is dat Public Value Management veel op Traditional Public Management lijkt in het eerste
kenmerk: de verdeling. Traditionele input blijft in de financiering een rol spelen maar dan op basis van
een vooraf afgesproken bandbreedte. Hierbij wordt wel meer zekerheid geboden dan voorheen door
een meerjarenbudget vast te stellen zonder hier jaarlijks over in gesprek te gaan. Naast de instroom
blijven ook de randvoorwaarden die zijn afgesproken bestaan: de werkvoorraden zijn niet te hoog en
er is een acceptabele doorlooptijd. Het management heeft zich aan deze randvoorwaarden te houden
en stuurt hier intern ook op. Inhoudelijke afspraken bij de verdeling zijn niet wenselijk vanwege het
bewaken van onafhankelijkheid. Respondenten houden ook de optie open om extra budget te krijgen
voor grote investeringen. De voorwaarden hieraan zijn dan dat dit bedrag geoormerkt is voor deze
investering.

Wanneer de Hoge Raad haar kerntaken uitvoert moet er financiéle ruimte zijn om zelf keuzes te maken
ten behoeve van deze kerntaken. Door de publieke waarde van de Hoge Raad en onafhankelijkheid in
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de uitvoering is een groot mandaat noodzakelijk. Niet meer elk jaar in overleg met het ministerie
aangeven of er een overschot of tekort is, geeft ruimte aan de Hoge Raad om naar een lange termijn
te kijken. Dit betekent niet dat er meer geld wordt gevraagd, maar dat het bedrag vaststaat met een
grote vrijheid om intern te besteden en zo de onafhankelijkheid te bewaken. Een vast budget vergroot
het mandaat van de Hoge Raad om zelf keuzes te maken, al blijven de huidige financieringsafspraken
in grote lijnen staan. Door de sterke koppeling van publieke waarde aan de kerntaken zou een budget
voor de lange termijn met het huidige mandaat als gevolg hebben dat er meer ruimte komt binnen de
financién van de Hoge Raad. Een vast budget verlaagt de onzekerheid voor het volgende jaar, waardoor
keuzes gemaakt kunnen worden voor de lange termijn. Deze financiéle ruimte heeft ook te maken met
het spanningsveld rondom onafhankelijkheid. Zowel nu als in de toekomst moet het mandaat van de
Hoge Raad groot zijn om keuzes te kunnen maken. Veel ruimte voor keuzes komt voort uit het feit dat
het ministerie geen invloed kan en mag hebben op de inhoud van het werk van de Hoge Raad.
Concluderend geeft Public Value Management geen nieuwe richtlijnen voor het mandaat van de Hoge
Raad.

In de verantwoording zoekt Public Value Management naar bredere verantwoording dan alleen de
cijfers. Het gaat niet meer alleen over de instroom of de uitstroom, maar deze dragen bij aan een
groter doel, namelijk impact op de samenleving. In de literatuur zijn twee mogelijkheden hoe dit tot
uitwerking komt. De eerste mogelijkheid uit de literatuur, en de meest genoemde, is het overtuigen
van de publieke impact door open te zijn over de uitgaven en dit te koppelen aan de publieke waarde.
De tweede mogelijkheid is het meer meetbaar maken door middel van tussenuitkomsten. Beide
mogelijkheden kijken echter naar de inhoud van het werk. Door de onafhankelijkheid van de
rechtspraak is een inhoudelijke toets op het werk niet mogelijk. De gevolgen van Public Value
Management blijven beperkt door de onafhankelijkheid in de uitspraken van de rechter. Zelfs al legt
de rechter deze uit, wat in de onderbouwing van arresten al gebeurt, kunnen hier geen gevolgen aan
zitten op financieel gebied. Mocht het ministerie beslissen dat de Hoge Raad te weinig bijdraagt met
haar arresten en conclusies, dan zou het ministerie invioed uitoefenen op de taken van de Hoge Raad
en hiermee de rechtsstaat aantasten.

Een mogelijke financiering waarin publieke waarde centraler komt te staan leidt niet direct tot grote
gevolgen bij de Hoge Raad. Op zowel de verdeling, het management als de verantwoording zijn geen
belangrijke wijzigingen te zien als gevolg van een focus op publieke waarde. Ondanks de gevolgen die
in de theorie worden omschreven laat dit onderzoek zien dat door een budget voor de lange termijn,
een groot mandaat en een klassieke verantwoording de publieke waarde het beste geborgd kan
worden. Hiermee heeft Public Value Management geen grote gevolgen, maar incorporeert het oude
structuren om niet de onafhankelijkheid aan te tasten.

Terug naar Traditional Public Management

De conclusies hebben ook theoretische implicaties die worden toegelicht. Public Value Management
is in de literatuur gepresenteerd als een nieuw paradigma (Stoker, 2006; O’Flynn, 2007; Alford &
O’Flynn, 2009). Een paradigmawisseling gaat gepaard met grote gevolgen. Uit dit onderzoek blijkt dat
de grote gevolgen die verwacht worden van Public Value Management uitblijven bij de Hoge Raad.

In 2.1.1. worden drie financieringsdimensies besproken die elkaar beinvioeden (Bandy, 2015; Anessi-
Pessina et al., 2016; Douglas et al., 2018; Saliterer et al., 2018). Een verschuiving in het verdelen heeft
gevolgen voor het management, vervolgens is er een gevolg voor de verantwoording. Een gebrek aan
een verschuiving in een van drie dimensies zorgt ervoor dat de andere twee ook geen wijzigingen
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kennen. Concluderend hebben de verschillende theoretische inzichten over de gevolgen van Public
Value Management geen uitwerking bij de Hoge Raad.

De Hoge Raad kent een traditionele visie op publieke waarde, die voortkomt uit de drie kerntaken van
de Hoge Raad. De theorie veronderstelt dat Public Value Management gevolgen heeft voor de
financiering. De gevolgen die het heeft zijn nog niet eenduidig gedefinieerd in de theorie, deze geeft
vooralsnog verschillende mogelijke gevolgen door een gebrek aan empirische data (Baehler, 2002;
Kristensen, 2002; O’Flynn, 2007; Jgrgensen & Bozeman, 2007; Bryson et al., 2014; Hartley et al., 2017,
Douglas et al., 2018). In dit onderzoek worden geen mogelijke gevolgen toegevoegd, maar wordt een
mogelijk gebrek aan gevolgen geimpliceerd.

In het traditionele concept van financiering wordt de publieke waarde vastgesteld vanuit de bovenkant
van de organisatie (Stoker, 2006; Moore, 2000; 2013, Jgrgensen & Bozeman, 2007). Deze visie blijft
heersend bij de Hoge Raad door een focus op rechtseenheid, rechtszekerheid en rechtsontwikkeling.
Hiermee wordt niet voldaan aan een bepaalde basis van Public Value Management die de literatuur
voorschrijft: het gesprek over publieke waarde (Stoker, 2006; Blaug et al., 2006; Contini & Mohr, 2007;
Alford & O’Flynn, 2009; Bryson et al., 2014; Douglas et al., 2018). Dit is een belangrijke factor die mee
kan spelen in het gebrek aan grote wijzigingen in het bestaande systeem. Wanneer geen gesprek
gevoerd kan worden over de publieke waarde is een wijziging in het systeem lastig.

De conclusie dat er weinig verandert kan geplaatst worden in de context van de rechtspraak. De
discussie over publieke waarde kan moeilijk gevoerd worden vanuit de spanning die bestaat rondom
de onafhankelijkheid van de rechtspraak. Wanneer de publieke waarde diepgeworteld is in de kern
van het werk van de Hoge Raad en deze onafhankelijk is, wordt een gesprek hierover snel beperkt.
Deze spanning komt duidelijk terug in alle financieringsdimensies uit 2.1.1. die een rode draad vormen
in dit onderzoek. Doordat discussie moeilijk gevoerd kan worden komen vervolgstappen van Public
Value Management maar niet tot uiting. De theoretische visie van Public Value Management is dan
ook niet toepasbaar gebleken op de Hoge Raad. De bredere vraag die rest: Hoe kan controle worden
uitgeoefend zonder de onafhankelijkheid aan te tasten? De Public Value Management-literatuur mist
een antwoord op deze vraag, waar andere theorieén dit antwoord wel bieden.

Wanneer Traditional Public Management wordt toegepast zijn er veel gelijkenissen met het huidige
systeem van de Hoge Raad. De financiering wordt op input vastgesteld (Wildavsky, 1978; Stoker, 2006;
Peters & Pierre, 1998; Hughes, 2012). Het systeem zorgt voor een mandaat waarin een aantal ‘rode
vlaggen’ te ontdekken zijn, resultaten waarnaar gekeken wordt door de controlerende instantie
(Martin, 2002; Hughes, 2012; Douglas et al., 2018). Deze systemen zijn niet gericht op de inhoud van
het werk. Door het niet meenemen van de publieke waarde wordt in het geval van de Hoge Raad ook
de inhoud niet aangetast.

New Public Management biedt een ander antwoord op het vraagstuk. Door de focus te verleggen naar
de uitstroomcijfers en hieraan kosten te verbinden wordt ook de onafhankelijkheid niet aangetast
(Osborne, 2006; Hood, 1991; Rhodes, 1996; Hood & Peters, 2004; Gruening, 2001; Stoker, 2006;
Douglas et al, 2018; Pollitt, 2001; Gilmour & Lewis, 2006). Hiernaast bestaat er grote vrijheid voor het
management om zelf keuzes te maken binnen deze stroming in het publiek management (Preston et
al., 1992; Douglas et al., 2018). Door niet te kijken naar de inhoud van het werk maar naar de resultaten
die het oplevert wordt de onafhankelijkheid niet aangetast terwijl wel controle bestaat.
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De theorie van Public Value Management geeft een interessante kijk op een koppeling tussen
financiering en de impact die een organisatie heeft in de maatschappij. Uitkomsten worden centraal
gesteld in de financiering en een organisatie moet zich verantwoorden op de behaalde publieke
waarde. Uit dit onderzoek blijkt echter dat wanneer toegepast in de context van de Hoge Raad, Public
Value Management oude structuren toepast. Van een paradigmawisseling lijkt vooralsnog geen
sprake, het vertaalt naar een herbevestiging van Traditional Public Management. Bij New Public
Management is de vraag neergelegd of het toepasbaar is in alle sectoren (Ackroyd et al., 2007; Hood,
1991; Verbeeten, 2008; Contini & Mohr, 2007), dit onderzoek legt eenzelfde conclusie neer over Public
Value Management.

60



6. Methodologische discussie

Dit onderzoek heeft de hoofdvraag beantwoord aan de hand van twee methoden, een
documentanalyse en elite-interviews. Deze methoden waren geschikt voor dit onderzoek doordat het
onderzoek zich specifiek focust op de Hoge Raad en de actoren die daar een nieuwe financiering
implementeren. Vanuit dit oogpunt is gekozen om een kwalitatief onderzoek te doen om de ervaringen
en de visies van de verschillende respondenten goed weer te geven. Naast deze interviews geeft de
documentanalyse een helder beeld van de afspraken die gemaakt zijn in het verleden en de
randvoorwaarden waaraan de financiering is gekoppeld. Deze randvoorwaarden zijn nodig om de
nieuwe inzichten te plaatsen en te duiden. Samen met de literatuur heeft dit een goed inzicht gegeven
in de financiering van de Hoge Raad, de ervaringen hiermee en toekomstvisies hierop.

In dit onderzoek is gebruik gemaakt van een enkele sector, de rechtspraak. Public Value Management
wordt aangedragen als nieuw systeem wat breed kan worden uitgezet in de publieke en semipublieke
sector. Dit onderzoek draagt bij aan de discussie of dit klopt en stelt hier vraagtekens bij. Hierbij moet
wel geconstateerd worden dat de rechtspraak en de Hoge Raad een heel specifiek onderdeel zijn van
de publieke sector. Om een breder beeld te krijgen van de kansen en beperkingen die PVM geeft zou
het goed zijn om een breder onderzoek te initiéren naar de financiéle mogelijkheden van PVM. Hierbij
zou oog moeten zijn voor de invulling van de drie kerntaken die financién hebben. Hierbij kunnen
inzichten uit dit onderzoek worden gebruikt die laten zien dat publieke waarde tot op heden vooral
intern in de organisatie leeft en nog niet wordt gekoppeld aan financiéle en
verantwoordingsmogelijkheden. Dit onderzoek zou kwantitatief uitgevoerd kunnen worden, hierbij
kijkend naar het belang van maatschappelijke meerwaarde en of hierop gefinancierd kan worden.

De keuze voor elite-interviews heeft als gevolg dat er niet met raadsheren is gesproken. Voor het
onderzoek is bewust gekozen om de top van de betrokken organisaties mee te nemen. Dit betekent
dat er inzicht is verkregen in de visie die leeft in de top van zowel de Hoge Raad als het Ministerie van
Justitie & Veiligheid. De effecten op de professional zijn in dit onderzoek niet meegenomen.
Raadsheren zijn dan ook niet bezig met de financién in de dagelijkse werkzaamheden. Hierdoor zijn zij
niet of minder op de hoogte van de financieringsstructuren van de Hoge Raad. Dit betekent niet dat er
niet gekeken kan worden naar de percepties van de publieke waarde. De werknemers zijn uiteindelijk
ook in grote mate betrokken bij het behalen van de maatschappelijke meerwaarde en zouden een
actor kunnen zijn in het gesprek hierover. De heersende visie van publieke waarde in de Hoge Raad
laat zien dat het niet in lijn der verwachting is dat dit tot andere resultaten had geleid in dit onderzoek.
Wel zou een vervolgonderzoek juist de professional kunnen toetsen op de perceptie van publieke
waarde.

Vervolgonderzoek

Dit onderzoek toetst Public Value Management in de context van de Hoge Raad en geeft als conclusie
dat de gevolgen zeer beperkt zijn. Interessant kan zijn om in vervolgonderzoek Public Value
Management te toetsen in andere sectoren. Wanneer er sprake is van een paradigmawisseling zullen
er gevolgen moeten zijn voor de financiering. Vervolgonderzoeken kunnen bijdragen aan het verder
concretiseren van Public Value Management en de praktische implicaties hiervan.
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7.  Aanbevelingen voor de praktijk
Het huidige systeem heeft misschien zijn beperkingen maar op dit moment wordt de onafhankelijkheid
van de rechtspraak goed bewaakt. Dit geeft ruimte voor de Hoge Raad om zelf inhoud te geven aan
haar taken. Een verandering moet altijd ondergeschikt zijn aan de positie van de Hoge Raad in de
Nederlandse Rechtsstaat. Op basis van dit onderzoek wil ik een aantal aanbevelingen voorstellen aan
de Hoge Raad en het Ministerie van Justitie & Veiligheid.

Aanbeveling 1: Wees voorzichtig met veranderingen

Op dit moment lijken grote veranderingen in de financiering van de Hoge Raad uit te blijven. Wanneer
de publieke waarde van de Hoge Raad bestaat uit de rechtseenheid, rechtsvorming en rechtszekerheid
dan is een traditionele financiering het meest geschikt voor de Hoge Raad. De traditionele vorm van
financiering geeft de meeste ruimte van de drie besproken visies en de minste beperkingen bij het
uitvoeren. Dit onderzoek laat zien dat traditionele sturingsmechanismen het best passend kunnen zijn
en om deze reden wordt aanbevolen te blijven bij deze sturingsmechanismen.

Aanbeveling 2: Een vaststaand budget geeft ruimte tot keuzes

Uit dit onderzoek blijkt dat het spanningsveld rondom het aantasten van de onafhankelijkheid door
loopt in alle fasen van de financiering. De publieke waarde van de Hoge Raad heeft baat bij een budget
dat vooraf is vastgesteld. Men behoudt daardoor een grote vrijheid om intern te besteden en zo de
onafhankelijkheid te bewaken. De verantwoording gaat over een juiste omgang met het geld waarbij
bepaalde randvoorwaarden zijn opgesteld zonder de inhoud aan te tasten. Voor grote investeringen
kan aan dit vaste budget een bedrag worden toegevoegd, maar dat is dan alleen bedoeld voor een
bepaalde investering.

De taak van de Hoge Raad zorgt ervoor dat er altijd met zorg gekeken moet worden naar de invloed
die een wijziging in het financieringssysteem heeft op het functioneren van de Hoge Raad. Om de
kwaliteit onbetwist te laten blijven beveelt dit onderzoek een meerjarig vaststaand budget aan
waarbinnen ruimte is om keuzes te maken ten behoeve van de kerntaken.

Aanbeveling 3: Ga niet mee in de waan van de dag

Wanneer een wijziging in het financieringsstelsel wordt voorgesteld moet dit altijd gepaard gaan met
een bepaalde mate van reflectie op de gepercipieerde tekortkomingen in het huidige systeem. Waar
schiet dit systeem tekort en waar biedt een nieuw systeem een oplossing? Wanneer een financiering
gebaseerd op de publieke waarde wordt ingesteld, moet gekeken worden of dit niet de taak van de
Hoge Raad aantast. Niet meegaan in de waan van de dag kan ook hier van toepassing zijn. Het is van
belang dat een wijziging niet overhaast genomen wordt en dat deze eventueel eerst getest wordt voor
een grootschalige implementatie plaatsvindt. Het is goed om maatschappelijke ontwikkelingen te
volgen en hierop in te spelen, maar alvorens structurele wijzigingen door te voeren moeten de
consequenties daarvan goed onderzocht zijn.
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Bijlage 1: Topiclijst

Opening
Voorstellen

Uitleg van onderzoek

Uitleg opnemen interview

Dimensie Wat zegt de literatuur? Vragen

Publieke Het vaststellen van publieke - Hoe ziet u de maatschappelijke

waarde waarde kan zowel ‘bottom up’ als taak van de Hoge Raad?

‘top down’ - Vindt u het van belang dat de Hoge
Raad luistert naar de
maatschappij?

Verdelen Bij het verdelen van geld moet - Vindt u dat bij de begroting
publieke waarde worden rekening gehouden moet worden
meegenomen door betrokken met de maatschappelijke taak van
actoren de Hoge Raad?

- Vindt u bij de begroting rekening
Stakeholders spelen een rol in de gehouden moet worden met de
verdeling van geld wensen van actoren anders dan de
Hoge Raad?

Managen Het hebben van een ruim - Vindt u dat de Hoge Raad ruimte
mandaat om zelf geld te moet krijgen haar financién te
managen beheren zoals zij dit wenst?
Invloed van betrokken actoren in - Vindt u dat bij het managen van de
het uitgeven van geld financién rekening gehouden moet

worden met betrokken actoren?
Transparantie van het
management is belangrijk om
uitgaven te verantwoorden

Verantwoorden | Bij verantwoording moet de - Moet de Hoge Raad in haar

publieke waarde leidend zijn verantwoording haar
maatschappelijke taak meenemen?
Hinge outcomes, tussentijdse
uitkomsten vastgesteld om - Vindt u het van belang dat de Hoge
publieke waarde te bereiken Raad open is in waarom zij haar
geld op deze manier besteed?
Afsluiting

Heeft u nog vragen?

Afsluiting interview
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Bijlage 2: Codeboom
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