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CONTINUITEIT IN DE BEKOSTIGING VAN POLITIE, OPENBAAR MINISTERIE EN RECHTSPRAAK i

Samenvatting

De afgelopen tien jaar hebben bezuinigingen en extra financiéle middelen tot problemen geleid bij politie, openbaar
ministerie en rechtspraak. Het is van belang dat de wijze van bekostiging blzjft aansiuiten bij de Rostenstructuur en
de rollen van de drie organisaties. De bekostiging kan ich meer dan nu richten op de strafrechtketen als gebeel en

op bredere maatschappelijke effecten 30als preventie van criminaliteit.

De aanleiding van dit onderzoek was een door de Eerste Kamer aangenomen motie van het Ka-
metlid Rosenméller c.s. (2019)':

“...constaterende, dat de afgelopen kabinetsperiodes de organisaties die de rechtsstaat dienen, te weten politie, open-
baar ministerie en rechtspraak, geconfronteerd ijn met wisselend beleid en financiering, van mening, dat onze rechs-
Staat gebaat is bij een langjarige visie en continuiteit in de bekostiging, vergoekt de regering een onafhankelijk onder-
ek te laten verrichten naar de mogelijkhbeden en condities waaronder die continuiteit beter kan worden geborgd en
de rechtsstaat dunriaam wordt versterkt en de Kamer hierover te informeren.”

Probleemstelling
Als vertrekpunt fungeerde een startnotitie van het WODC met de volgende probleemstelling:

Afspraken over bekostiging

e “Wat zijn de hoofd- of basisafspraken omtrent de bekostigingssystematiek van politie, OM en
de rechtspraak sedert 2010, in welke mate is daarin sprake van continuiteit en wat is de ondet-
liggende beleidstheorie daaromtrent, en wat is daarin de rol van de bijzondere kenmerken van
de betrokken organisaties: de politie als ‘sui-genetis’ organisatie, de rechtsstatelijke positie van
het OM en de onathankelijkheid van de rechtspraak? Is er in deze hoofdafspraken ook aandacht
voor afstemming ten opzichte van elkaar in de keten?”

Fluctnaties in de bekostiging

o “Welke fluctuaties (bezuinigingen en investeringen) hebben zich voorgedaan in de bekostiging
van politie, OM en rechtspraak sedert 2010 en welke visie/doelstellingen/beleidsafwegingen
lagen daaraan ten grondslag, wat kan gezegd worden over de realisatie daarvan, en wat waren
de consequenties voor de organisaties en de ketensamenwerking?”

Lessen voor de toekomstige bekostiging

e “Zijn er in de begrotingssystematick op andere beleidsterreinen concrete voorbeelden te vinden
die kunnen bijdragen aan vergroting van de continuiteit van de bekostiging?

o Watzijn de ervaringen met een tweetal ketenbrede programma’s in het strafrecht, te weten ZSM
en de digitalisering van de keten?

e Welke betekenis hebben de bevindingen, ook die onder twee en drie, voor de mogelijkheden
om te komen tot het beter borgen in de toekomst van de continuiteit van beleid en bekostiging

van deze organisaties, teneinde de rechtsstaat duurzaam te versterkenr”

Aanpak

Het onderzocek is uitgevoerd in drie delen:

! Motie van het lid Rosenmoller c.s., Eerste Kamer, 35 300 VI, C, 29 oktober 2019.
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1. De hoofdafspraken rond de bekostigingssystematiek voor politie, OM en rechtspraak zijn in
kaart gebracht op basis van literatuur en interviews. Daarbij is ook economische theorie mee-
genomen. De voor- en nadelen van de bekostigingssystematicken zijn in kaart gebracht.

2. De fluctuaties (intensiveringen, bezuinigingen en andere veranderingen) voor de periode 2010
tot medio 2020 zijn geinventatiseerd en geanalyseerd. Daarbij gaat het zowel om de oorzaken
als de gevolgen van fluctuaties in de bekostiging. Er is specifieck verdiept op ZSM en de digi-
talisering van de strafrechtketen.

3. Er zijn conclusies getrokken uit de analyse en er zijn aanbevelingen geformuleerd. Hierbij is
ook gebruik gemaakt van een beknopte internationale vergelijking en van beschouwingen van
drie andere organisaties: Raad van State, Centraal Orgaan opvang Asielzoekers en Hoger On-
derwijs.

Economische theorie van bekostigingssystemen
Allereerst is in kaart gebracht hoe verschillende bekostigingssystemen ‘scoren’ op critetia, op basis
van de ‘principaal-agent’ theotie. Daarbij zijn vier bekostigingssystemen beschouwd:
e Functiegerichte bekostiging: gericht op de beschikbaarheid van een functie. Vaak wordt daarbij
uitgegaan van historische gegevens.
o Prestatiebekostiging op basis van:
¢ inputs die de (variabele) kosten drijven (bijvoorbeeld het aantal politicagenten)
e gewenste outputs (bijvoorbeeld het aantal afgehandelde rechtszaken)
¢ outcomes op (middel)lange termijn (bijvoorbeeld een daling van de criminaliteit).

Uit de analyse blijkt dat alle beschouwde bekostigingssystemen zowel voordelen als nadelen kennen
(zie onderstaande tabel). Hieruit volgt dus geen algemene voorkeur voor een bepaald bekostigings-
systeem. Daarbij geldt tevens dat kenmerken van organisaties een belangtijke rol kunnen spelen bij
de keuze van bekostigingssystemen.

Tabel S.1 Scores van bekostigingssystematieken op criteria

1. Functiegericht Prestatiegericht, op basis van:
Criteria 2. Input 3. Output 3. Resultaat
(outcome)

Prikkels voor

doelmatigheid - +/- + +

kwaliteit +/- +/- - +
Rechtvaardigheid -/+ + + -
Stabiliteit bekostiging + +/- +/- +/-
Transparantie en uitlegbaar-

; - + + -

heid
Praktische uitvoerbaarheid + + + -

Bron: SEO/AEF (2021)
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SAMENVATTING iii

Bekostiging politie, OM en Rechtspraak 2010-2020

Politie

De politie wordt, hoofdzakelijk met inputbekostiging op basis van de gewenste formatie, bekostigd
vanuit de begroting van het ministerie van JenV.? (artikel 33 Politiewet 2012). In de wijze van
bekostiging is in de periode 2013-2020 op hoofdlijnen geen wijziging geweest.

De afgelopen tien jaar zijn de uitgaven steeds gestegen. Eerst tot en met 2014 heel licht en daarna
iets meer. Wel is sprake geweest van meerjarenbegrotingen met een dalende trend. De bedtijfsvoe-
ring van de politie heeft hiermee rekening moeten houden. Het terugbrengen van de bezetting naar
de beoogde operationele sterkte (die aan het einde van de onderzoeksperiode is verhoogd) is gere-
aliseerd.

De bezuinigingen zijn in 2020 opgelopen tot € 488 miljoen wat gelijkstaat aan acht procent van de
totale begrote uitgaven. Tegelijk bedroegen de intensiveringen in hetzelfde jaar € 1.110 miljoen wat
overeenkomst met 18 procent van de begrote uitgaven van 2020. De intensiveren waren groten-
deels gekoppeld aan specifieke doelen. Het netto effect van bezuinigingen en intensiveringen was

in 2020 plus tien procent.

Omdat de inputbekostiging gekoppeld is aan het dubbel siot is de ruimte om keuzes te maken in het
uitgeven van de beschikbare middelen beperkt. Het zit immers voor een groot deel vast in omvang
en verdeling van operationele sterkte. Grote budgetschommelingen zijn niet goed op te vangen
anders dan ingrepen in de instroom van aspiranten, wat zich niet laat rijmen met een stabiele stra-
tegische personeelsplanning. Aan het einde van de onderzoeksperiode is de gewenste bezetting
verhoogd. De daling gevolgd door stijging die dat meebracht in aantallen aspiranten heeft grote
gevolgen gehad voor het politiconderwijs (‘stilstaan en nu weer hollen’) en de strategische perso-
neelsplanning. Hierbij spelen de eerder verminderde instroom en de aankomende hoge vervan-
gingsvraag cen belangtijke rol.

oM

In 2019 is bij het OM overgestapt van een lumpsum (a forfait) budget naar een ‘mix’ van output-
bekostiging op basis van ‘P maal Q’ en lumpsum. Periodieke herijkingen van prijzen en prestaties,
kwaliteitsonderzoeken, de basisvoorziening en een hardheidsclausule voor bijzondere omstandig-
heden, dienen als waarborgen om ‘het verhaal achter de cijfers’ niet uit het oog te vetliezen.

De afgelopen tien jaar zijn de uitgaven eerst gedaald door bezuinigingen, en vanaf 2015 weer ge-
stegen. Het OM heeft ten opzichte van de totale uitgaven meer moeten bezuinigen dan de politie
en de rechtspraak. In 2019 liepen de bezuinigingen op tot 111 miljoen, ruim 19 procent van de
gerealiseerde uitgaven van dat jaar. Het OM was ook de organisatie met relatief de meeste intensi-
veringen: 31 procent van de uvitgaven in 2019. Het overgrote deel van de intensiveringen kwam
voort uit nieuwe taken van het OM. Door de fluctuaties in het budget heeft het OM niet bestendig
en consequent geinvesteerd in I'T en informatievoorziening. Dit zorgt anno 2020 nog voor proble-

men.

2 Artikel 33 Politiewet 2012. Geraadpleegd van https://wetten.overheid.nl/BWBR0031788/2013-01-01
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Tegelijkertijd vindt een zekere verschuiving plaats in de maatschappelijke taak van het OM. In
plaats van vooral repressie is door de jaren heen meer nadruk komen te liggen op preventie. Daar-
naast heeft OM een groeiende zorgtaak. Door het combineren van straf met zorg moeten straf-
rechtelijke feiten (waaronder recidive) worden voorkomen. Effectieve preventie leidt tot vermin-
dering van het aantal strafzaken. Zo bezien staat preventie op gespannen voet met de outputbe-
kostiging die gebaseerd is op het aantal strafzaken.

Rechtspraak

Sinds 2010 fluctueerde het macrobudget van de rechtspraak in een range van 919 (2010) tot 1072
miljoen (2016) tot 987 miljoen (2019). Fluctuaties werden vrijwel geheel gedreven door verande-
ringen van het prestatie-gerelateerde budget (‘P maal QQ°). Tot en met 2019 werd circa 95 procent
van het totale budget via ‘P maal QQ’ bekostigd; vijf procent was lumpsum.

Bij de rechtspraak lijkt gedeeltelijke ‘P maal (Q” bekostiging toepasselijk omdat het aantal rechtsza-
ken grote invloed heeft op de kosten. Toch was er ook sprake van een aantal vaste kosten, zoals
huisvesting. Toen de instroom van het aantal zaken bleef dalen, stegen de gemiddelde vaste kosten
per zaak en kwam de bekostiging onder druk te staan. Daarnaast blijkt uit BCG (2019) dat niet alle
zaakverzwarende factoren — waaronder wegvallen lichte zaken, professionalisering advocatuur,
complexer toetsingskader — zich vertaalden in hogere prijzen in de periode 2008-2017. Hierdoor

liepen de werkdruk en tekorten verder op.

Bovenstaande ontwikkelingen leidden tot een herziening in de bekostiging van de rechtspraak met
een relatief groter lumpsum component: circa 40 procent vanaf 2020. Daarnaast intensiveerde J&V
in 2020 ruim 50 miljoen om het huidige tekort op te lossen en om te toegenomen werkdruk tegen
te gaan. Tussen 2019 en 2020 steeg het aandeel intensiveringen als fractie van de totale uitgaven
van 11 naar 20 procent. De fractie bezuinigingen nam af tussen 2019-2020 van 13 naar 11 procent
van het totale budget.

Respondenten geven aan dat de kwaliteit van rechtspraak nog steeds toereikend is. Om te voorko-
men dat in de toekomst de rechtsstatelijkheid wel in het geding komt, roept de Raad in de financiéle
claim 2022-2025 het kabinet op om de Rechtspraak een Hoog College van de Staat te maken.

Ketensamenwerking

De fluctuaties binnen in de bekostiging van de verschillende organisaties en de mate waarmee de
bekostigingssystematicken binnen de keten op elkaar aansluiten, hebben consequenties voor de
ketensamenwerking. Daarnaast leidt het sturen op verschillende prestaties van de organisaties tot

‘verkokering’ binnen de keten. Dit ondersteunt de ketensamenwerking onvoldoende.

Bij de bekostiging van de individuele organisaties zijn de beoogde maatschappelijke effecten niet
leidend. De bekostiging is niet expliciet gericht op de keten. De bekostigingssystematiek sluit niet
automatisch aan bij de maatschappelijke behoefte en zorgt in sommige gevallen zelfs voor tegen-
gestelde prikkels.

ZSM — goede samenwerking, ondanks inrichting bekostiging

De samenwerking bij ZSM is vooral het resultaat van een gedeelde ambitie en een gedeeld urgen-
tiebesef bij de betrokken ketenpartners. De goede samenwerking is eerder ondanks, dan dankzij de
bekostiging ontstaan. Er is immers geen sprake van ketenfinanciering, waardoor sprake is
van een onvermijdelijk spanningsveld tussen het belang van hun eigen organisatie én het belang
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SAMENVATTING v

van de samenwerking in de keten. De huidige financieringsstructuur heeft tot gevolg dat de part-
ners op ZSM minder maatschappelijk effect kunnen realiseren dan zij in potentie zouden kunnen
doen. De bekostiging van de afzondetlijke partijen bij ZSM is stetk geént op de atdoening van
strafzaken, niet op alternatieve interventies. Een alternatief is het formuleren van een gezamenlijk
te bereiken resultaat (ketenbrede outcome-afspraken) en creéren van daartoe onderliggende bekos-
tigingsarrangementen. Daarin zou het beoogde maatschappelijk effect leidend moeten zijn.

Digitalisering — incidentele bekostiging met structurele kosten

Een vernieuwingsprogramma als het Programma Digitalisering Strafrechtketen kan bestaande sa-
menwerking in de keten zowel stimuleren als afremmen. Bij vernieuwingsprogramma’s waar extra
geld wordt geinvesteerd, is het van groot belang in acht te nemen dat digitalisering niet stopt na de
duur van een programma. De digitalisering van de strafrechtketen vraagt om meer dan een eenma-
lige investering via de regeerakkoordgelden. Voor het gebruik van deze projecten hebben de ke-
tenorganisaties ook structurele financieting nodig. Het is bovendien één van de omvangtijkste ke-

tens van Nederland. Dit vraagt, naast cultuur, om gewenning, vaardigheden en voorbeeldgedrag.

Verkenning alternatieve bekostigingssystematieken

Het vraagstuk van de continuiteit van de bekostiging speelt ook in andere landen en bij andere
organisaties. Een te grote nadruk op variabele bekostiging en extra taakstellingen kan een negatief
effect op het functioneren hebben. Beheerafspraken en taak-middelenanalyses kunnen zorgen voor
voldoende middelen die afgestemd zijn op nieuwe ontwikkelingen.

Internationale vergelijking - Nederlandse rechtspraak

Nederland scoort vergeleken met andere landen relatief hoog op de onathankelijkheid van de
bekostiging van de rechtspraak De wijze waarop de bekostiging van de rechtspraak in Denemar-
ken en Noorwegen georganiseerd is, is goed vergelijkbaar met de Nederlandse situatie en de rol
van de Raad voor de rechtspraak daarin. In Duitsland en Noorwegen hangt de bekostiging sterk
af van de budgetten in de voorgaande jaren, dit bevordert de continuiteit. Uit de internationale
vergelijking is niet gebleken of en hoe andere landen omgaan met nacalculatie van budgetten,
bijvoorbeeld bij een lager dan geraamd aantal zaken. Voor het OM is geen vergelijkende studie
gevonden. Hierover is dus geen uitspraak te doen. Tenslotte geldt dat een vergelijking van de
politie niet haalbaar is door de grote verschillen in taken, organisatiestructuren en ontoereikend
feitenmateriaal.

Raad van State — beheerafspraken, taak-middelenanalyse en mix bekostiging

We destilleren een drietal werkzame elementen in de begrotingssystematiek van de Raad van State.
Het eerste element zijn de beheerafspraken. De beheerafspraken beschrijven de praktische uitwer-
king van (grond-)wettelijke kaders en waarborgen zo de institutionele onafhankelijkheid van de
Raad van State. Het tweede werkzame element is de taak-middelenanalyse. Een periodieke analyse
van ontwikkelingen in taken en middelen voorkomt dat de uitvoering van taken lijden onder een
aanhoudend tekort aan middelen. Het derde werkzame element is de combinatie van een ‘P maal
QQ’ bekostiging met een lumpsum (a forfait) bekostiging. De ‘P maal QQ” kosten worden iedere drie
jaar herijkt, wat er tevens voor zorgt dat ontwikkelingen in de vaste en variabele kosten weerklank

vinden in het budgettair kader.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK & ANDERSSON ELFFERS FELIX



vi

COA — vaste kosten vragen vaste bekostiging

Het COA kampt net als de rechtspraak met een fluctuerende Q en dit heeft gevolgen voor de organisa-
tie. Dit ondanks dat er in beide organisaties met duidelijk gedefinieerde producten wordt gewerkt. De
casus COA laat zien dat de sterk variérende in- en uitstroom leidt tot hogere kosten — want er moet
flexibel op- en afgeschaald kunnen worden - en tot verminderde kwaliteit en onrust binnen de
organisatie. Vanwege de onvoorspelbaarheid die de huidige P maal Q financiering meebrengt, wil
het COA naar een meer stabiele financiering met een vast deel aan volume (75% van het huidig
niveau) aangevuld met de huidige P maal Q financiering voor het overige deel.

Hoger Onderwifs — antonomie

Uit de bekostigingssystematick bij het hoger onderwijs blijkt ten eerste dat ‘vaste’ bekostiging bij-
draagt aan de autonomie van de instelling. Ten tweede, een te grote afthankelijkheid van variabele
bekostiging heeft negatieve effecten op de kwaliteit van de taakuitvoering, indien instellingen kun-
nen sturen op de instroom. Ten derde, extra taken zonder extra middelen beperken het functione-

ren.

Conclusies op basis van de bevindingen

¢ De uiteindelijke vaststelling van de begroting door regering en parlement is het resul-
taat van een bredere politieke afweging. Naast de belangen van de organisaties die de rechts-
staat dienen speelt ook het bredere financieel-economische beleid daarbij een rol. Dit heeft in
de periode 2010-2020 tot neerwaattse en opwaartse fluctuaties in de begroting geleid.

¢ Outputbekostiging kent naast voordelen ook belangrijke beperkingen. Als de mix (te)
sterk op ‘P maal QQ” is gebaseerd, kunnen dalingen van het aantal zaken (QQ) dan wel wijzigingen
in de zaakzwaarte (met invloed op P) leiden tot budgetten die niet goed blijven aansluiten bij
de kosten van de organisaties. Ook kan een sterke nadruk op ‘P maal Q’ tot ongewenste prikkels
leiden om de Q te verhogen. Bovendien geeft outputbekostiging geen prikkels voor kwaliteit.

e Bij investeringen in de individuele organisaties zijn niet de maatschappelijke effecten
leidend. Het lijkt erop alsof bij investeringen in activa en digitalisering de maatschappelijke
effecten van investeringen onvoldoende worden meegewogen.

e De bekostiging is niet expliciet gericht op de keten. Voor ketensamenwerking is de bekos-
tiging niet altijd ondersteunend. De ZSM-casus laat zien dat onderlinge afspraken en afstem-
ming centraal staan. Het bekostigingssysteem sluit op onderdelen niet goed aan bij de ZSM-
werkzaamheden. Bij de casus Digitalisering zijn de voor ketensamenwerking beschikbaar ge-
stelde extra budgetten deels aan projecten van de individuele organisaties besteed. Ook bleek
daarbij dat kleine stappen beter werken dan grote veranderingen.

o De bekostigingssystematiek sluit niet automatisch aan bij de maatschappelijke be-
hoefte en zorgt in sommige gevallen zelfs voor tegengestelde prikkels. Zo gaat output-
bekostiging uit van meer middelen indien het aantal zaken toeneemt. Dit gaat in tegen de toe-
nemende nadruk op preventie van recidive en alternatieve zaakafhandeling waardoor het aantal
zaken daalt. In tijden van schaarste komen werkzaamheden die wel maatschappelijke baten op-
leveren, maar geen financié€le baten voor de uitvoerende organisatie onder druk te staan. Een
concreet voorbeeld is terug te vinden in de casus ZSM, waar deelname voor veel partijen niet

bekostigd wordt en dus onder druk staat.
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SAMENVATTING vii

Conclusies met betrekking tot de motie Rosenméller

Wisselend beleid en financiering

e Er was in de periode 2010-2020 inderdaad sprake van een wisselend beleid, zowel wat betreft
de bekostigingssystematicken als de beschikbaar gestelde middelen. Dit blijkt uit de bevindingen
hierboven.

Relatie rechtsstaat en continniteit van de bekostiging
e In dit onderzoek is geen duidelijke informatie gevonden over de vraag in hoeverre meer conti-
nuiteit in de bekostiging van politie, OM en rechtspraak bijdraagt aan de kwaliteit van de rechts-

staat..

Continuiteit in de bekostiging
e Snel opeenvolgend bezuinigen en intensiveren in een relatief kort tijdsbestek leidt tot proble-
men binnen de organisaties:
¢ Voortdurende aanpassingen van budgetten vormen een tisico voor lange termijn aspecten
op het vlak van hoeveelheid en kwaliteit van het personeel, maar ook materiéle ondersteu-
ning.
e Investeringen (nieuwe projecten) zijn soms moeilijk uit te voeren omdat geen middelen voor
de langere termijn worden geborgd.
¢ Ketensamenwerking wordt door de wijze van financiering eerder bemoeilijkt dan bevor-
derd.

Borging van continuiteit

De mate waarin continuiteit moet worden geborgd is, net als elke budgettaire afweging, uiteindelijk
een politieke zaak. Er zijn geen sluitende oplossingen. Bovendien verschilt de aard van de werk-
zaamheden per organisatie, waardoor het nodig is om rekening te houden met de verschillende
posities van politie, OM en ZM. Daarbij zijn de onafthankelijkheid van de rechtspraak, de rechts-
statelijkheid van het OM en het sui generis functioneren van de politiec van groot belang.

Aanbevelingen
De volgende aanbevelingen kunnen bijdragen aan bekostigingssystemen die minder problemen
veroorzaken bij politie, OM en rechtspraak. Dit kan op zijn beurt bijdragen aan verdere versterking

van de rechtsstaat, gezien de cruciale rollen die deze organisaties daatin vervullen.

Aanbeveling I — Laat de wijze van bekostigen aansluiten op de kostenstructuur van de

organisaties.

e Handhaaf hetzij een mix van vaste financiering met outputbekostiging op basis van de
kostenstructuur (OM en rechtspraak), hetzij inputbekostiging (politie). De verschillende
manieren van bekostigen kennen hun eigen specificke voor- en nadelen. De werkzaamheden
van alle drie de organisaties zijn breed en divers. Het is dus goed om hier de oplossing in een
mix te zoeken die aansluit bij de rollen van de organisaties. Omdat de politie minder gericht is
op concrete producten en omdat de minister bovendien niet over de mix van taken gaat is
inputbekostiging hier passender.

e Laat de te kiezen mix bij outputbekostiging beter aansluiten bij de kostenstructuur.
Daarbij geldt als richtlijn dat vaste kosten ook een vaste bekostiging zouden moeten
kennen. Waar de inzet meer kan variéren kan voor een meer flexibele ‘P maal ()’ bekostiging
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gekozen worden onder de voorwaarde dat er voldoende bandbreedte is om mee- of tegenvallers
in de productie in enig jaar zijn op te vangen.

Gebruik ‘P maal Q’ benaderingen als de start van het gesprek over de begroting en niet
direct als eindpunt. ‘P maal Q* draagt bij aan verheldering en concretisering van wensen en
de te maken keuzes. Moeilijker te kwantificeren overwegingen ten aanzien van kwaliteit, bredere
maatschappelijke baten buiten de eigen organisatie en veranderingen in de samenstelling en
kwaliteit van de productie verdienen vervolgens ook hun plaats en vragen om aparte weging bij
het bepalen van de begroting. ‘P maal QQ’ toepassen zonder deze overwegingen mee te nemen,

zou een te mechanische werkwijze zijn.

Aanbeveling IT — Hanteer een adaptieve mix van vaste financiering met meebewegende

in- of outputbekostiging

Zorg dat ook bij wijziging in taken en werkwijzen de wijze van bekostiging en de ge-
hanteerde bekostigingsmethodieken blijft aansluiten bij de feitelijke kostenstructuur.
Stel indien nuttig en nodig bij veranderde omstandigheden bekostigingsmethodieken frequenter
bij; bekostigingsmethodieken zijn immers een hulpmiddel om tot stabiele financiering te ko-
men, geen doel op zich. Periodieke taak-middelenanalyses kunnen worden ingezet om tussen-
tijds de programma’s bij te sturen, als dat nodig blijkt. Mogelijk helpt een “flexibele schil’ orga-
nisaties om zich sneller aan te passen aan veranderingen.

Waar outputbekostiging wenselijk wordt geacht is het wel nodig dat de output redelijk
voorspelbaar is en voorspelling en realisatie niet al te grote afwijkingen kennen. Als de
output in de tijd onvoldoende homogeen van aard is, en er bijvoorbeeld sprake is van trendma-
tige toeneming of afname van zaakzwaarte is het belangrijk dat ook deze effecten vooraf realis-

tisch worden ingeschat en in de bekostiging worden meegenomen.

Aanbeveling III — Houdt bij alle veranderingen rekening met de aard en eigenschappen

van de organisaties

Wees terughoudend met (onverwachte) budgetaanpassingen die op korte termijn moe-
ten worden geimplementeerd. Bezuinigingen en intensiveringen zijn soms noodzakelijk,
maar leiden tot lastige situaties voor de organisaties als ze snel moeten worden gerealiseerd.
Zorg dat het tempo van budgetwijzigingen aansluit bij de potentié€le verandersnelheid
van organisaties. Belangrijkste kostenpost bij de drie organisaties vormt personeel met daar-
aan in meer of mindere mate vastgekoppelde kosten (denk bijvoorbeeld aan gebouwen, ICT en
in het geval van de politie ook voertuigen en uitrusting). Bij outputbekostiging blijft gelden dat
tal van kosten zich pas vertraagd kunnen aanpassen aan afwijkende volumeontwikkelingen. Het
is wenselijk dit type vertragingen in te bouwen in de bekostigingsformules en meerjarenplan-
ningen. Bij het opleggen van taakstellingen en afkondigen van intensiveringen spelen ook dit
type vertragingen.

Bij incidentele macro budgetdalingen dienen de effecten voor in het bijzonder de stra-
tegische personeelsplanning zichtbaar te zijn. Wanneer structurele macro budgetdalingen
nodig zijn is het van belang om het tempo daarvan aan te laten sluiten bij de snelheid waarmee
de organisatie de kosten kan aanpassen. Voorkomen moet worden dat de personele instroom
te snel vermindert omdat dit kan leiden tot extra veel last op opleidingen bij weer opstarten.
Voorzie bij investeringen en nieuwe taakopdrachten ook steeds voldoende structurele
middelen voor onderhoud en exploitatie. Er vinden bij alle drie de organisaties apart en voor
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de keten gezamenlijk investeringen plaats. Dit betreft vaak éénmalig geld, maar aan de investe-
ringen zitten daarna structurele kosten voor exploitatie en onderhoud vast. Maak onderscheid
tussen vervangings- en uitbreidingsinvesteringen. In het bijzonder bij uitbreidingsinvesteringen
die verband houden met inhoudelijke taakwijzigingen is een maatschappelijke kosten-batenana-
lyse op zijn plaats.

o Handhaaf per organisatie een passende mate van autonomie in de bedrijfsvoering. Veel
van de activiteiten die de drie organisaties verrichten zijn moeilijk planbaar en er moet vaak op
onverwachte ontwikkelingen worden ingespeeld. Er moet voldoende regelruimte zijn om flexi-
bel in te spelen op veranderende vraag en interne processen, niet alleen in volume (Q) maar
ook in type werkzaamheden. Dit vraagt om een passende mate van autonomie in de bedrijfs-
voering van de diverse organisaties, binnen de randvoorwaarden van het gekozen bekostigings-

systeem.

Aanbeveling IV — Zorg dat keteneffecten en beoogde maatschappelijke uitkomsten ook

terugkomen in de bekostigingsstructuur

e Introduceer een bekostigingscomponent die samenwerken bevordert. Voor autonome
‘sui generis’ organisaties die op de inhoud onafhankelijk moeten opereren vraagt meer samen-
werking op het terrein van de bedrijfsvoering een grote inspanning en verandering. Het samen-
werken gebeurt nu vooral vanuit intrinsicke behoefte van de drie organisaties. Het gewenste
maatschappelijk effect kan vergroot worden als de bekostiging ook de hele keten hiertoe in
gezamenlijkheid uitdaagt. Hierbij moet een passend evenwicht worden gezocht tussen autono-
mie en een ketenoverstijgende aanpak.

e Benader de financiering van de keten en bijbehorende prestaties en verwachtingen als
één geheel. Meer of minder middelen bij één of meerdere ketenpartners hebben ook verstrek-
kende gevolgen voor de prestaties en productie van andere ketenpartners. Voorkom dat orga-
nisaties klem komen te zitten tussen wat zij — gegeven het budget — worden verwacht te leveren,
en wat zij — gegeven de capaciteit bij ketenpartners — kunnen leveren.

e Stroomlijn financiéle prikkels met gewenste maatschappelijke uitkomsten, zoals bij-
voorbeeld een nadruk op het voorkomen van criminaliteit en recidive. Voorkom dat or-
ganisaties een keuze moeten maken tussen wat maatschappelijk gewenst is en wat voor de or-
ganisatie zelf financieel rendement oplevert. Formuleer indicatoren van doeltreffendheid en
doelmatigheid vanuit een breder perspectief van maatschappelijke kosten en baten. Rapporteer
afzonderlijk over de maatschappelijke effecten van de inzet op maatschappelijke projecten, aan
de hand van enkele indicatoren die op meetjarige basis worden gemonitord, of aan de hand van
een periodieke beleidsevaluatie.
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Begrippen en definities

Begrip

Definitie

Begrote uitgaven
Bekostigingssyste-

matiek

Beleidsneutrale ra-
mingen

Bezuiniging

Budgettair kader

Continuiteit

Budgettair kader; totaal aan voorziene betalingen (ex-ante).

De systematische grondslag van het budgettair kader.

De ceteris paribus geprognotiseerde aantallen. De ramingen houden daar-
mee geen rekening met mogelijke effecten van nieuwe beleidsinterventies.

Vermindering van de uitgaven.

Het totaal aan financiéle middelen in een bepaalde periode, bijvoorbeeld een
jaar.

Zonder interrupties, ononderbroken.

Gerealiseerde uitga- Totaal aan betalingen die daadwerkelijk hebben plaatsgevonden (ex-post).

ven

Intensivering
Loonbijstelling

Lumpsum (a forfait)

Lumpsum (vrij be-
steedbaar)

Meerwerk
Minderwerk
Nacalculatie

Ombuiging

Beleidsmatige verhoging in het budgettair kader.

Tegemoetkoming voor hogere personeelskosten als gevolg van (macro-eco-
nomische) loonstijgingen

Forfaitaire bekostiging; ronde som. In de context van de bekostiging van de
Politie, het OM en de Rechtspraak verwijst lumpsum naar bekostiging zon-
der systematische grondslag. Dat wil zeggen dat de hoogte van de bekosti-
ging niet direct afhangt van de functie noch prestaties van de bekostigde or-
ganisatie.

In de context buiten de Politie, het OM en de Rechtspraak, verwijst lumpsum
naar budget dat door de bekostigde organisatie vrij kan worden besteed. In-
stellingen ontvangen de totale bekostiging als één bedrag en zorgen zelf
voor de interne verdeling van het geld.

Hoeveelheid productie die niet is begroot, maar wel gerealiseerd.
Hoeveelheid productie die wel is begroot, maar niet gerealiseerd.
Correcties in het budgettair kader waarbij meer- of minderwerk achteraf

wordt verrekend.

Beleidsmatige korting in het budgettair kader.
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Begrip

Definitie

P maal Q bekosti-
ging
Prijsbijstelling
Taakstelling

ZSM

Prestatiegerelateerde bekostiging waarbij inputs, outputs of outcomes van
de organisatie de grondslag vormen.

Tegemoetkoming voor hogere kosten als gevolg van (exogene) macro-eco-
nomische prijsstijgingen.

Opdracht van de overheid aan overheidsorganisatie om te bezuinigen op de
uitgaven.

De term ZSM verwijst naar de samenwerking tussen partners in de straf-
rechtketen voor de directe afhandeling van lichte strafzaken. Politie en
Openbaar Ministerie waren in 2012 initiatiefnemers van deze werkwijze. La-
ter zijn ook reclasseringsorganisaties, Slachtofferhulp, Halt en de Raad voor
de Kinderbescherming aangesloten bij de ZSM-werkwijze. De ‘s’ uit ZSM
verwijst naar de ambitie om zo ‘snel, slim, selectief, simpel, samen en sa-
menlevingsgericht’ mogelijk te werken. De Officier van Justitie kan binnen de
ZSM-werkwijze zelfstandig zaken afdoen, dus buiten de rechter om, al blijft
het ook mogelijk een verdachte te dagvaarden, waarna de zaak op een poli-
tierechterzitting komt.
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CONTINUITEIT IN DE BEKOSTIGING VAN POLITIE, OPENBAAR MINISTERIE EN RECHTSPRAAK 1
1 Inleiding

In een motie van het Eerste Kamerlid Rosenmdller c.s. wordt gevraagd om onafhankelijk onderzoek naar mogelijk-
heden en condities om de continniteit in de bekostiging van de politie, het openbaar ministerie en de rechtspraak beter
te borgen, ten beboeve van versterking van de rechtsstaat. Het WODC beeft aan SEO en AEF gevraagd om dit

onderoek nit te voeren.

1.1 Aanleiding en context

De aanleiding van dit onderzoek is de door de Eerste Kamer aangenomen motie van Rosenméller
c.s. van oktober 2019 (zie hieronder). In deze motie wordt een verband gelegd tussen het functio-
neren van organisaties die de rechtsstaat dienen en de continuiteit in hun bekostiging. Daarbij ver-
wijst de motie naar ‘wisselend beleid en financiering’. Ook relevant is de Tweede Kamer motie van
het Kametrlid Van Dam c.s. (2019)3 die een vergelijkbare vraag stelt, maar specificker focust op de
vraag “hoe het functioneren van de strafrechtketen tot en met 2025 geborgd en versterkt kan wot-

2

den

Uit de motie Rosenmoller c.s. (2019):

“...constaterende, dat de afgelopen kabinetsperiodes de organisaties die de rechtsstaat dienen, te weten politie,
openbaar ministerie en rechispraak, geconfronteerd zijn met wisselend beleid en financiering, van mening, dat
onge rechisstaat gebaat is bij een langjarige visie en continuiteit in de bekostiging, verzoekt de regering een
onafhankelijk onderzoek te laten verrichten naar de mogelijkbeden en condities waaronder die continuiteit beter

kan worden gebored en de rechtsstaat dunrzaam wordt versterkt en de Kamer hierover fe informeren.”

Bron: Rosenmodller c.s. (2019)*

De minister van Justitie en Veiligheid (hierna: JenV) en de minister voor Rechtsbescherming heb-
ben de Tweede Kamer laten weten dat de motie Rosenméller zal worden uitgevoerd in de vorm
van een onderzoek in opdracht van het WODC en op verzoek van Directie Rechtsbestel van het
ministetie van JenV (JenV, 2020). Het onderzoek moet zich met name richten op de ontwikkelin-
gen in de financiering van de politie, het openbaar ministerie (OM) en de rechtspraak in den brede
over de afgelopen 10 jaar en op de daaronder liggende beleidskeuzes. Tevens dient te worden ge-
keken naar de werking en effecten van verschillende bekostigingssystematicken en naar de moge-
lijkheden om meer stabiliteit te bereiken in de financiering in relatie tot beleid.

Het WODC heeft SEO Economisch Onderzoek gevraagd om dit onderzoek uit te voeren op basis
van een door het WODC opgestelde startnotitie.” SEO heeft daartoe samenwerking gezocht met
AEF. Bij het onderzocek is nuttig gebruik gemaakt van adviezen van twee deskundigen: P.].C.M

3 Motie van het lid Van Dam c.s., Tweede Kamer, 35 300 VI, nt. 51, 21 november 2019.
4 Motie van het lid Rosenmoller c.s., Eerste Kamer, 35 300 VI, C, 29 oktober 2019.
5 De gesubsidieerde rechtsbijstand maakt geen deel uit van het onderzock, omdat hierover vrij recent al

eerdere commissies hebben geadviseerd en omdat daarin andere beleidsveranderingen plaatsvinden. Het
WODC geeft aan dat deze beperking van de onderzoeksvraag door JenV is afgestemd met de heer Rosen-
moller.
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(Peter) van den Berg® en J.A.M. (Johan) de Kruijf’. Zij hebben adviesgesprekken gevoerd met de

onderzoekers en suggesties gedaan bij de rapportage. De begeleidingscommissie, ten slotte, heeft

een groot aantal nuttige suggesties gedaan (zie voor de samenstelling van de begeleidingscommissie
Bijlage A).

1.2 Probleemstelling

In de startnotitie formuleert het WODC de volgende probleemstelling:

Deel A Afspraken over bekostiging

“Wat zijn de hoofd- of basisafspraken omtrent de bekostigingssystematiek van politie, OM en de recht-
spraak sedert 2010, in wele mate is daarin sprake van continuiteit en wat is de onderliggende beleids-
theorie daaromtrent, en wat is daarin de rol van de bijzondere kenmerken van de betrokken organisaties:
de politie als ‘sui-generis’ organisatie, de rechtsstatelijke positie van het OM en de onafhankelijkheid van
de rechtspraak? Is er in dege hoofdafspraken ook aandacht voor afstemming ten opzichte van elfaar in
de feten?”

Deel B Fluctuaties (bezuinigingen en intensiveringen) in de bekostiging in de periode
2010-2020

“Welke fluctuaties (bezuinigingen en investeringen) hebben ich voorgedaan in de bekostiging van politie,
OM en rechtspraak sedert 2010 en welke visie/ doelstellingen/ beleidsafivegingen lagen daaraan ten grond-
slag, wat kan gezegd worden over de realisatie daarvan, en wat waren de consequenties voor de organisaties

en de ketensamenwerking?”’

Deel C Lessen voor de toekomstige bekostiging van politie, OM en rechtspraak

“Lijn er in de begrotingssystematiek op andere beleidsterreinen concrete voorbeelden te vinden die knnnen
bijdragen aan vergroting van de continuiteit van de bekostiging?

Wat ijn de ervaringen met een tweetal ketenbrede programma’s in het strafrecht, te weten ZSM en de
digitalisering van de keten?

Welke betekenis hebben de bevindingen, ook die onder twee en drie, voor de mogelijkbeden om te komen
tot et beter borgen in de toekomst van de continuiteit van beleid en bekostiging van dege organisaties,

teneinde de rechtsstaat dunrzaam te versterken?”

De primaire focus in het onderzoek ligt bij de politie, het OM en de rechtspraak. Van belang is dat

het onderzoek wat betreft de ketensamenwerking niet beperkt blijft tot de rol van de drie organi-

saties in de strafrechtketen, zoals genoemd in de motie van Dam®, maar zich richt op de bredere

taken van politie, OM en rechtspraak, zoals bedoeld in de motie Rosenméller c.s. (2019).°

Voormalig Staatsraad van de Raad van State, plaatsvervangend Directeur-generaal Rijksbegroting bij het
Ministerie van Financién en onderdirecteur van het Centraal Planbureau.

Universitair docent bestuurskunde aan de Radboud Universiteit.

Motie van het lid Van Dam c.s., Tweede Kamer, 35 300 VI, nt. 51, 21 november 2019.

Motie van het lid Rosenmoller c.s., Eerste Kamer, 35 300 VI, C, 29 oktober 2019.
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Reflectie bij de onderzoeksvragen 10

Doeltreffendheid en doelmatigheid

Klassieke eisen aan overheidsbeleid zijn doeltreffendheid en doelmatigheid. Doeltreffendheid gaat
over de mate waarin doelen worden bereikt, zoals veiligheid en rechtszekerheid. Doelmatigheid
betreft de verhouding tussen effecten van beleid en de daarvoor ingezette middelen. Bezuinigingen
zijn veelal gericht op het vergroten van de doelmatigheid van beleid, maar kunnen ten koste gaan
van de doeltreffendheid. Intensiveringen beogen de doeltreffendheid te vergroten maar brengen
extra kosten met zich mee die invloed kunnen hebben op de doelmatigheid. De kern van over-
heidsbeleid in het algemeen, en van de bekostiging van politie, OM en rechtspraak in het bijzonder,
is het vinden van een passend evenwicht tussen doeltreffendheid en doelmatigheid. In dit onder-
zoek wordt nagegaan hoe dat in de afgelopen tien jaar in de praktijk is gegaan bij politie, OM en
rechtspraak.

De rechtsstaat

De Raad van State (2020) geeft aan dat de rechtsstaat niet een begrip is met een scherpomlijnde

inhoud. De Raad benoemt elementen die in ieder geval tot de vaste kern van de rechtsstaat moeten

worden gerekend:

e Het legaliteitsbeginsel. Dit houdt in dat het openbaar bestuur op de wet dient te berusten en
dat de overheid altijd moet handelen binnen de grenzen van de (grond)wet, en ook (breder) in
overeenstemming met de algemene beginselen van het recht.

e Grondrechten. Dit betreft het waarborgen van fundamentele rechten en vrijheden van burgers,
via de Grondwet en internationale verdragen.

o Machtenscheiding en machtenspreiding. Dit is gericht op het tegengaan van machtsmisbruik en
onderdrukking. Machtsconcentratie moet worden voorkomen Wetgeving, bestuur, en recht-
spraak worden aan verschillende onderdelen van de staat toebedeeld.

o Onafthankelijke rechtspraak. Er moet een onafthankelijke rechter zijn die civielrechtelijke ge-
schillen beoordeelt en strafbare feiten berecht, en tot wie de burger toegang heeft om de recht-
matigheid van overheidshandelen te toetsen.

De Raad van State beschrijft de rechtsstaat tevens als sterk verbonden met de democratie. Aan de

kenmerken die de Raad van State noemt voegen we toe dat ook een deels gedecentraliseerd bestuur

veelal wordt gekoppeld aan het begrip rechtsstaat. Daarnaast wordt gewezen op een plicht tot

handhaving van recht en veiligheid (Lelievre, 2007; zie ook Raad van State, 2011).

De rechtspraak

Op het niveau van de organisatic van de rechtspraak gaat het om de zelfstandigheid van de orga-
nisatie van de rechterlijke macht. Zelfstandigheid vloeit voort uit de hierboven genoemde elemen-
ten onathankelijke rechtspraak en machtenscheiding. Onder zelfstandigheid vallen de onbevoegd-
heid van andere organen om te interveniéren in zaken die voor de rechter worden gebracht en een

procedure waarbij de financiéle zelfstandigheid van de rechtetlijke macht wordt gewaarborgd.

De onathankelijkheid van de rechterlijke macht kan worden beschouwd vanuit de organisatie van
de rechterlijke macht zelf, de mensen die de rechtetlijke macht bevolken en de producten die zij
afleveren. Daarbij gaat het om het aantal en de kwaliteit van rechters en ondersteunend personeel,

10 Deze reflectie is sterk geinspireerd door een tekst van Gert Jan Veerman (voorzitter begeleidingscommissie)
en opmerkingen daarbij van Paul van Voorst (lid van de begeleidingscommissie).
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de plaatsen waar zij kunnen werken en de tijd en technische ondersteuning die zij krijgen om zaken
te bestuderen en af te doen. Elementen als scholing, onderhoud en schoonmaak van de gebouwen,
specialisering en organisatie van de procedures vallen daar ook onder. Deze zijn alle direct te ver-
talen in financiéle termen. Dit impliceert uiteraard niet dat elk (beheers)aspect van de organisatie
en elke uitgavenpost van de rechtetlijke macht raakt aan de onathankelijkheid.

Het noemen van politie, OM en rechtspraak in de motie van Rosenméller c.s. (2019) legt de focus
op het strafrechtelijk werk van de rechterlijke macht. De rechterlijke macht en zijn onathankelijk-
heid zijn ook van belang in burgerlijke en bestuursrechtelijke zaken. Deze zaken vormen een aan-
zienlijk deel van het werk van de rechterlijke macht. In dit onderzoek wordt daarom het geheel van
de activiteiten van de rechterlijke macht meegenomen. Ook politie en OM houden zich bezig met
andere activiteiten naast strafrecht. Voorbeelden zijn preventie van strafbare feiten, openbare orde
handhaven en het begeleiden van bestraften om veilig terug te keren in de maatschappij en recidive

te voorkomen.

oM

De organisatie van het OM staat los van de organisatie van de rechtspraak, maar het OM heeft wel
een rol die aan rechtspraak gerelateerd is. Dat het OM zijn bevoegdheden ontleent aan de wet en
in handelen gebonden is aan de beginselen van behootlijk bestuur, houdt verband met de eisen die
men aan een rechtsstaat kan stellen. Die taken veteisen van het OM bovendien een magistratelijke
rol, bijvoorbeeld bij de keuze om een zaak al dan niet te seponeren.

Politie

De politie is als grote uitvoetende organisatie met ca. 60.000 fte voortdurend in de samenleving
actief om de veiligheid te waarborgen. Daarbij is de politie een sui generis (‘enig in zijn soort’)
organisatie die zich niet eenvoudig laat vergelijken met een zbo of agentschap (De Kruijf et al.,
2017). Er 1s sprake van het voortdurend werken onder verantwoordelijkheid en aansturing van het
gezag. Athankelijk van de specifieke taak die vervuld wordt, kunnen dat zowel burgemeesters als
het OM zijn. Beheersmatig staat de politie juist veel dichter bij de Minister dan bij een zbo het geval

zou zijn geweest.

Financiering

Wat betekent dit voor de financiering? Drie elementen komen daarbij naar voren:

1. De overheid heeft als opdracht om er voor zorg te dragen dat deze taken naar behoren kan
worden vervuld. Het ter beschikking stellen van toereikende middelen is een belangrijk onder-
deel van deze opdracht.

2. De onathankelijkheid van de rechtspraak en het OM als instituties kan mede via de bekosti-
gingssystematiek worden bevorderd. Vele aspecten kunnen in die systematiek een rol spelen.
Men kan wat betreft de onafhankelijkheid in elk geval denken aan: voldoende (beloning voor)
personeel, voldoende infrastructuur, en daarnaast aan zelfbeheer binnen budgettaire grenzen.

SN}

Dit institutionele kader functioneert in een veranderende omgeving. Dat is allereerst de ont-
wikkeling in het aantal ‘zaken’.!! Deze zijn deels voorspelbaar in soort en aantal maar deels
ook moeilijk of niet, bijvoorbeeld omdat er nieuwe delicten komen door nieuwe wetsbepa-

lingen, ontwikkelingen in criminaliteitspatronen, maatschappelijke ontwikkelingen en nieuwe

1 "Zaken’ betreffen hier niet alleen rechtszaken, maar ook bijvoorbeeld aantallen verdachten, slechtoffers,
getuigen en veroordeelden die teugkeren in de maatschappij.
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sociale omstandigheden (al dan niet gegenereerd door overheidsbeleid). Het gaat daarbij dus
om zaken en de kennis die nodig is voor de afthandeling van die zaken. Ook nieuwe impulsen
vanwege technologische ontwikkelingen, nieuwe inzichten en nieuwe eisen die worden gesteld
kunnen bepalend zijn voor de hoeveelheid werk bij politie, OM en rechtspraak.

De beschikbare financiéle middelen voor de rechtspraak, de politie en het OM worden ook bein-
vloed door eisen vanuit internationale en Europese verdragen en door regels die gelden vanuit het
begrotingsbeleid en het financieel-economische beleid. De motie noemt “wisselend beleid en fi-
nanciering” en lijkt daarmee te bepleiten dat er mede vanwege die andere invloeden een zekere
continuiteit in de bekostiging noodzakelijk is om een goed functioneren van de organisaties die de

rechtsstaat dienen, te borgen. Daarover gaat deze studie.

1.3 Scope en aanpak

De scope van het onderzoek

Onderstaande figuur laat met grijze arceringen zien welke aspecten, verbanden en factoren zijn

meegenomen in het onderzoek:

e De basis is een analyse van afspraken over bekostiging, de factoren die deze afspraken hebben
bepaald, de gevolgen in termen van fluctuaties die zich door de jaren heen in de bekostiging
hebben voorgedaan en de consequenties daarvan voor politie, OM en rechtspraak.

o Fluctuaties in de bekostiging worden niet alleen bepaald door bekostigingsafspraken, maar ook
door exogene veranderingen die de kostendrijvers in de bekostiging beinvloeden. Een voor-
beeld van een exogene factor is de ontwikkeling van de geregistreerde criminaliteit, die mede
de instroom van het aantal zaken in het strafrecht bepaalt. Ook kunnen veranderingen binnen
de organisaties leiden tot meer of minder zaken, of een andere aard van de zaken, waardoor de
bekostiging verandert. Exogene veranderingen kunnen ook van buiten Nederland komen, zoals
bijvoorbeeld EU-wetgeving of internationale afspraken over opsporing.

e In aanvulling daarop zijn er twee casestudies waarin we ‘inzoomen’ op belangtijke veranderin-
gen in de betrokken organisaties.

e Daarnaast wordt een beeld geschetst van de wijze van bekostiging in drie andere organisaties.

e Op basis van de bevindingen van deze analyses worden conclusies getrokken en aanbevelingen
geformuleerd.

e De kwaliteit van de rechtsstaat in het algemeen valt buiten de scope, vanwege de vele andere
factoren dan bekostiging die op de kwaliteit van de rechtsstaat invloed kunnen hebben (zoals
bijvoorbeeld wetgeving, personeelsbeleid en opleidingen). Wel wordt nagegaan of de bekosti-
ging invloed heeft op de kwaliteit.

Onderzoeksmethoden

Er is een mix van onderzoeksmethoden gebruikt om de probleemstelling te beantwoorden:

o Allereerst is (internationale) literatuur over de financiering van de rechtsstaat en bekostigings-
systematiek in zijn algemeenheid geraadpleegd, om voor- en nadelen van die systematicken,
mede in relatie tot de (gewenste) continuiteit en stabiliteit van de bekostiging van de rechtsstaat

te inventatiseren.
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o Ook op basis van literatuur is een beknopte internationale vergelijking uitgevoerd. Ter verdie-
ping en vergelijking zijn tevens drie voorbeelden van langjarige bekostiging en beleidsvorming

op andere beleidsterreinen beschreven.

Figuur 1.1 Het onderzoek omvat wel de invloed van bekostiging op de kwaliteit van de rechtsstaat,
maar niet de kwaliteit van de rechtsstaat in het algemeen

Analyse afgelopen tien jaar Andere factoren

Realisatie
Visies, H
doelstellingen, i
afwegingen |
|
i
I v
Consequenties voor
beleid tgh g'ri UGS T ketensamenwerking, > rechtsstaat
eleldstheorie, bekostiging succesfactoren
voor- en nadelen knelpunten ’
Kenmerken van | Conclusies en
organisaties | aanbevelingen
Casestudies
ZSM en
digitalisering
Exogene Praktijkvoorbeelden
actoren andere sectoren

Bron: SEO (2020)

e Op basis van beleidsstukken is vervolgens de systematick voor politie, OM en rechtspraak in
de periode 2010-2020 in beeld gebracht.

e Ook op basis van beleidsstukken zijn de fluctuaties van de bekostiging per deelterrein over de
petiode 2010-2020 geinventariseerd.

e De beschrijving van de bekostigingssystemen, fluctuaties in de bekostiging en de effecten daar-
van is getoetst en aangevuld door financiéle en beleidsmatige vertegenwoordigers van de be-
trokken organisaties, ministeries en andere deskundigen te interviewen. Er zijn in totaal 21 in-
terviews gehouden waarbij 37 gesprekspartners werden bevraagd. Ter feitelijke validatie zijn
tevens onderdelen van het rapport aan deze personen voorgelegd. Ook is een concept van het
rapport, exclusief conclusies, voorgelegd aan de Directie Financieel-Economische Zaken
(DFEZ) van het ministerie van JenV en aan de Inspectie Rijksfinancién (IRF) van het ministerie
van Financién.

e De ervaringen met ZSM en digitalisering, als praktijkvoorbeelden over de strafrechtketen heen,
zijn in kaart gebracht met behulp van interviews.

e De resultaten zijn getoetst in een tweetal workshops. Daarin reflecteerden deelnemers vanuit
politie, OM en rechtspraak samen met vertegenwoordigers van ministerie van JenV (DFEZ)
op de hoofdlijnen van elkaars begrotingssystematicken en de geconstateerde fluctuaties.

o Ten slotte zijn, op basis van het voorgaande, conclusies en aanbevelingen geformuleerd voor
de continuiteit van de bekostiging van politie, OM en rechtspraak in de toekomst, als bijdrage

aan een duurzame versterking van de rechtsstaat.
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Leeswijzer

Hoofdstuk 2 past de economische principaal-agent theorie toe om bekostigingssystemen te verge-
lijken. In hoofdstuk 3 worden de bekostigingssystemen van politie, OM en rechtspraak achtereen-
volgens beschreven. Daarbij worden tevens fluctuaties in de budgetten beschreven en geanalyseerd
die tussen 2010 en 2020 zijn opgetreden. Hoofdstuk 4 gaat in op de samenwerking tussen de orga-
nisaties in de strafrechtketen, met de ZSM-werkwijze en digitalisering van de strafrechtketen als
verdiepende cases. In hoofdstuk 5 wordt de bekostiging in andere landen en op andere domeinen
beschreven, om te leren welke andere opties er zijn. Hoofdstuk 6, ten slotte, bevat bevindingen die
zijn gebaseerd op de eerdere hoofdstukken, conclusies en aanbevelingen. Elk hoofdstuk begint met

een zeer korte, cursieve samenvatting van de inhoud van het hoofdstuk.
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2 Economische theorie van bekostigings-
systemen

Volgens de economische ‘principaal-agent’ theorie kennen verschillende mogelijke bekostigingssystemen owel voorde-
len als nadelen. De wijze waarop de bekostiging van een organisatie wordt vastgesteld hoeft niet noodzakelijkeryiss
ook te worden toegepast bij de verdeling over onderdelen van de organisatie. Naast theoretische overwegingen ijn
eigenschappen van organisaties en de “mogelijkheden en condities” die in de motie Rosenmoller worden genoemd, van
groot belang.

Bekostigingssystemen leiden tot gedragsprikkels

Opver het ontwerpen van een systematiek voor de bekostiging van publicke diensten bestaat een
uitgebreide economisch-theoretische literatuur waarin principaal-agent problemen centraal staan. 12
Uitgangspunt is de aanname dat individuen en beslissers in de uitvoeringsorganen van publicke
diensten mede gemotiveerd kunnen worden door (financiéle) prikkels (zie bijvoorbeeld Boyne en
Hood, 2010 en Dixit, 2002). Deze prikkels kunnen een brede mix zijn van individuele- of teambe-
loningen, de verdeling van budgetten, baanzekerheid, promoties en altruistische waarde ontleend
aan het borgen van publicke belangen. Hierna beperken we ons tot de prikkels die lopen via de
wijze waarop het budget wordt toegekend en verdeeld. Dit wordt de bekostigingssystematiek ge-

noemd.

De bekostiging van organisaties door de overheid is gebaseerd op een bij wet vastgelegde begroting.
Het beschikbare budget wordt derhalve politick bepaald. Voor de omvang van het budget gelden
diverse overwegingen, ook overwegingen van bijvoorbeeld begrotingspolitick. Gegeven het budget
komt de vraag aan de orde hoe het budget toe te passen op de taakuitvoering, de bekostigingsvraag.
Bekostiging is de manier waarop de overheid de financiering van een organisatie levert in ruil voor
de prestaties, activiteiten en dienstverlening van die organisatie. Bekostiging staat in relatie tot stu-
ring van organisaties. Bij de toekenning van het budget kunnen gedragsprikkels geintroduceerd
worden om gewenst gedrag of bepaalde uitkomsten te realiseren (Burgess & Ratto, 2003; Mol,
1989, 2000).

Grondslagen voor bekostiging

Bij het ontwerp van de bekostiging is een belangrijke eerste vraag welke vatiabelen de grondslagen
vormen voor de bekostiging (zie ook Allers, 2005). Een functiegerichte bekostiging (1) is gericht op de
beschikbaarheid van een functie (bijvoorbeeld onderzoekscapaciteit bij universiteiten en academi-
sche ziekenhuizen). Vaak wordt daarbij uitgegaan van historische gegevens. Daarnaast kan een be-
kostigingsmodel gebaseerd worden op prestaties. Een dergelijk systeem kan uitgaan van (2) inputs
die de (variabele) kosten drijven (bijvoorbeeld het aantal politieagenten), of van (3) gewenste outputs
(bijvoorbeeld het aantal afgehandelde rechtszaken), of van (4) het gewenste (middel)lange termijn
resultaat of outcome (bijvoorbeeld een daling van de criminaliteit). In de praktijk is er in de meeste
modellen sprake van input- en/of outputbekostiging (zie Bijlage C voor een uitgebreide beschrij-

ving van vormen van bekostiging).

12 Zie voor een beschrijving van de principaal-agent benadering bijvoorbeeld Laffont & Martimort (2009).
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Beoordeling op basis van criteria

In deze theoretische analyse vergelijken we “zuivere’ vormen van de verschillende bekostigingssys-
temen. Daarbij brengen we voor- en nadelen van de systemen in kaart. In de praktijk worden na-
delen veelal bestreden met aanvullende regelgeving of instituties. Zo kan bekostiging op basis van
de omvang van de output worden aangevuld met kwaliteitstoetsingen. Met deze aanvullende regel-
geving of instituties wordt in de onderstaande vergelijking geen rekening gehouden.

Een belangrijk beoordelingscriterium voor een bekostigingsmodel en de variabelen daarin zijn de
prikkels die van het model uitgaan. Dragen deze bij aan doelmatigheid en kwaliteit — is er kans op
strategisch gedrag, kan het model gemanipuleerd worden, wat zijn de effecten op kwaliteit van de
dienstverlening? Een ander criterium is rechtvaardigheid — leidt het model tot een verdeling die
voldoende rekening houdt met kosten- en behoefteverschillen? Daarnaast is stabiliteit en voorspel-
baarheid van de vitkomsten belangrijk omdat het voor instellingen onwerkbaar is als er van jaar op
jaar grote verschillen optreden in het budget.!> Het model en de uitkomsten moeten bovendien
transparant en uitlegbaar zijn, met het oog op draagvlak binnen de organisaties en in de samenle-
ving. Tenslotte is ook de praktische uitvoerbaatheid van belang (bijvoorbeeld: is de benodigde
informatie tegen redelijke kosten te verzamelen?).

Tabel 2.1 zet de vier typen bekostigingsmodellen af tegen deze criteria. Functiegerichte bekostiging
scoort goed op stabiliteit en uitvoerbaarheid. De budgetten zijn vaak gebaseerd op voorgaande
jaren, waardoor ze ook relatief eenvoudig vast te stellen zijn (praktisch uitvoerbaar). Functiege-
richte bekostiging geeft weinig prikkels voor doelmatigheid omdat de bekostiging los staat van de
dienstverlening. Er zijn geen specificke prikkels voor kwaliteit van de dienstvetlening, maar er is
ook geen prikkel om op die kwaliteit te beknibbelen. De tockenning van middelen is bij dit type
bekostiging niet volledig te objectiveren en daarmee slecht uitlegbaar. Dit kan de gepercipieerde
rechtvaardigheid van de verdeling beperken.

Bekostiging op basis van inputs of outputs is beter uitlegbaar dan functiegerichte bekostiging, om-
dat functiegerichte bekostiging niet op meetbare parameters is gebaseerd. Bekostiging op basis van
inputs (bijvoorbeeld: aantal voorgelegde rechtszaken of aantal politiemedewerkers) is relatief een-
voudig en praktisch uitvoerbaar. ' De bekostiging sluit aan bij de kostendtijvers, en wordt daardoor
sneller als rechtvaardig gepercipieerd. De stabiliteit van de bekostiging is athankelijk van de ont-
wikkeling van de grondslag; zeker bij volledige bekostiging op basis van inputs of outputs leiden
fluctuaties in de grondslag tot grote fluctuaties in de bekostiging. 1> Er gaan geen directe prikkels
van uit om kwaliteit en efficiéntie te verbeteren, maar evenmin prikkels om op kwaliteit te beknib-
belen.

13 Hoewel alle drie sectoren een baten-lasten stelsel kennen waardoor investeringen (die voldoen aan bepaalde
definities) geactiveerd kunnen worden en alleen de afschrijvingen daarop ten laste van de jaarlijkse staat
van baten en lasten hoeven te worden gebracht, zijn er daarnaast ook alletlei andersoortige innovatieve
uitgaven/investetingen waatop niet kan worden afgeschreven. Als deze in één jaar ten laste van de begro-
ting worden gebracht, kan dat leiden tot een noodzaak van incidentele extra bekostiging. Omdat dit geldt
voor alle bekostigingssystemen die hier worden vergeleken, laten we het in deze vergelijking buiten be-
schouwing.

14 Mits gevallen min of meer vergelijkbaar zijn en dat in de tijd ook blijven als het om te leveren inspanningen
gaat.

15 Bovendien zijn organisaties niet altijd op korte termijn in staat om hun inzet aan te passen aan dergelijke
fluctuaties. Hierop wordt elders in dit rapport nader ingegaan.
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Tabel 2.1 Scores van bekostigingssystematieken op criteria
1. Functiegericht Prestatiegericht, op basis van:

I
Prikkels voor

doelmatigheid - +/- + +

kwaliteit +/- +/- - +
Rechtvaardigheid -+ + + -
Stabiliteit + +/- +/- +/-
Transparantie en uitleg- i . R i
baarheid
Praktische uitvoerbaarheid + + + -

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Prestatiebekostiging met als grondslag de output (bijvoorbeeld: het aantal afgeronde rechtszaken
of het aantal gediplomeerden) geeft een directe prikkel voor doelmatigheid. Echter, prestatiebekos-
tiging op basis van één prestatieparameter kan ertoe leiden dat men zich volledig richt op het rea-
liseren van deze doelstelling. Dit kan ten koste gaan van andere doelstellingen zoals kwaliteit. Ook
kan het leiden tot een focus op de korte termijn, waar lange termijn investeringen nodig zijn. Het
is soms lastig om een goede prestatie-indicator te kiezen, met name als er meerdere doelstellingen
zijn. Focus op specifieke indicatoren kan afbreuk doen aan de behoefte die medewerkers hebben
om goed werk af te leveren (intrinsieke motivatie; zie Burgess & Ratto, 2003). In beginsel is bekos-
tiging op basis van output goed uitlegbaar en praktisch uitvoerbaar mits de output homogeen en
meetbaar is (zie over homogene output Mol, 1989, 20006). De stabiliteit is wederom afhankelijk van
de fluctuaties in de output die als grondslag voor bekostiging wordt gekozen. Ook hier geldt, net
als bij inputbekostiging, dat fluctuaties in de gekozen output kunnen leiden tot grote fluctuaties in
de bekostiging, als de bekostiging volledig op de betreffende output is gebaseerd.

Prestatiebekostiging op resultaat/outcome (bijvoorbeeld: het inkomen tien jaar na afstuderen, of
de verandering van criminaliteit) kan in theorie een oplossing bieden voor het dilemma tussen
doelmatigheid en kwaliteit, omdat beide aspecten - als het goed is - verenigd zijn in de meting van
het resultaat. Het probleem is echter dat outcomes vaak lastig te meten zijn en zelden direct te
relateren aan de bekostigde interventie. Outcomes worden veelal sterk mede bepaald door exogene
factoren.'® Bovendien doen outcomes zich veelal pas op langere termijn voor, waardoor ze te laat
beschikbaar zijn voor jaarlijkse aanpassingen van de begroting. Dat maakt deze vorm van bekosti-
ging lastig uitvoerbaar. Ook is deze bekostiging minder goed uitlegbaar, omdat er (door de exogene
invloeden) slechts een beperkte relatie is tussen inspanningen en bereikte resultaten. Ook beperkt
het de gepercipicerde rechtvaardigheid omdat men afgerekend wordt op iets dat men maar gedeel-
telijk kan beinvloeden. De stabiliteit van de bekostiging is athankelijk van de gekozen indicator(en)

van het resultaat.

16 Zie  bijvoorbeeld  https://www.tijksbegroting.nl/beleidsevaluaties/evaluaties-en-beleidsdoorlichtin-
gen/handreiking-beleidsdootlichtingen/het-meten-van-doeltreffendheid
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Verdeelsystematiek

Als de gewenste bekostigingsvorm van een organisatie is vastgesteld moet er veelal ook worden
bepaald hoeveel middelen worden toegekend aan afzonderlijke onderdelen van de organisatie (bij-
vootrbeeld per regio). Hiervoor wordt doorgaans gebruik gemaakt van een verdeelmodel of ver-
deelstelsel. Dit is een geheel van regels op basis waarvan een budget wordt verdeeld tussen ver-
schillende organisaties (Allers, 2005). Hierbij kunnen specifieke taken centraal staan, maar ook de
autonomie van een organisatie. De criteria die bij het kiezen van een bekostigingsvorm belangrijk
zijn, kunnen tevens worden gehanteerd bij het kiezen tussen verschillende verdeelmodellen. Het is
echter niet noodzakelijkerwijs zo dat de wijze waarop de bekostiging op macroniveau wordt vast-
gesteld ook moet worden toegepast bij de verdeling over onderdelen van de organisatie. De ver-
deelsystematiek kan worden vastgesteld door de organisatie die de uitgaven bekostigt (JenV), maar
het komt ook voor dat de ontvangende organisaties (bijvoorbeeld de Raad voor de rechtspraak)

hierbij in zekere mate autonoom zijn.

Capaciteitsafspraken

Naast het vaststellen van de middelen zijn ook capaciteitsafspraken van belang. Afstemming tussen
de organisaties en het ministeriec over beschikbaarheid en beoogde bezetting van capaciteit zorgt
ervoor dat er niet te veel capaciteit is die tot onnodige kosten leidt, maar ook niet te weinig capaci-
teit om fluctuaties op te kunnen vangen. Daarbij is het monitoren van ontwikkelingen ook belang-
rijk om periodiek te kunnen evalueren of er bijsturing of verschuiving in de budgetten nodig is. Bijj
politie, OM en rechtspraak is bovendien van belang dat politie, OM en strafrechtspraak een keten
vormen. De benodigde capaciteit van het OM hangt mede af van de activiteiten en output van de
politie, en de benodigde capaciteit in de strafrechtspraak hangt af van het aantal zaken (en de aard
daarvan) dat wordt aangedragen door het OM. Andersom hebben activiteiten van OM en recht-
spraak invloed op de hoeveelheid werk van de politie, bijvoorbeeld als veelplegers waar de politie

veel tijd aan besteedt, niet worden bestraft en zij (daardoor) opnieuw delicten plegen.

Eigenschappen van organisaties

In de beschouwing van bekostigingssystemen in dit rapport wordt ook rekening gehouden met
bijzondere eigenschappen van de organisaties en de situaties waarin zij opereren. Zo is de politie
uniek in zijn soort (‘sui generis’), als organisatie die qua financieel beheer onder verantwoordelijk-
heid van het ministerie van JenV valt, maar wat betreft gezag, athankelijk van de taak, valt onder
de lokale burgemeester of het OM. De bekostiging van politie, OM en rechtspraak is historisch
ontstaan, zoals wordt beschreven in hoofdstuk 3 van dit rapport. Daarbij spelen kenmerken van
de organisaties een belangrijke rol.

Impact van fluctuaties op organisaties

Een belangrijk aandachtspunt in dit onderzoek is ook welke invloed bezuinigingen en intensiverin-
gen hebben op de organisaties. Kunnen deze veranderingen in de praktijk soepel worden opgevan-
gen, of leiden ze tot problemen? Hierbij zijn de “mogelijkheden en condities” die in de motie
Rosenméller c.s. (2019) worden genoemd van groot belang. Een voorbeeld van een mogelijkheid
is het aanhouden van reserves door de organisaties: helpt dit om fluctuaties op te vangenr In de

navolgende hoofdstukken gaan we hier nader op in, per organisatie en in casestudies.
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3 Bekostiging politie, OM en Rechtspraak
2010-2020

Bij de drie organisaties was de afgelopen tien jaar sprake van inputbekostiging, ontputbekostiging, of een combinatie
van ontputbekostiging met ‘vaste’ bekostiging. Bezuinigingen en intensiveringen waren voor de organisaties vaak
lastig om te implementeren. Eénmalige investeringen dan wel aanvullende taken leidden tot problemen als er geen

dekking was van de daaraan verbonden structurele kosten.

Dit hoofdstuk behandelt achtereenvolgens de bekostiging van politie, OM en rechtspraak. Bij elke
organisatie beschrijven we eerst de bekostigingssystematiek, dan de wijze waarop het budget van
de organisatie tot stand komt, en vervolgens mutaties in deze budgetten in de periode 2010-2020
en de oorzaken daarvan. Elke paragraaf sluit af met bevindingen.

3.1 Politie

Met de inwerkingtreding van de Politiewet 2012 is op 1 januari 2013 ook de bekostigingssystema-
tick ingtijpend gewijzigd. De aandacht van de beschrijving in deze paragraaf gaat primair uit naar
de gehanteerde bekostigingssystematiek in de periode 2013 — 2020. Hieronder is in een kader een
korte beschrijving opgenomen van de wijze van bekostiging en verdeling (Capgemini, 2010) v66r
2013 en de organisatorische veranderingen in 2013 (Politie, 2012).

3.1.1 Bekostigingssystematiek

De politie wordt, hoofdzakelijk met een vast bedrag!’, bekostigd vanuit de begroting van het mi-
nisterie van JenV.!® De aanschrijving, die jaatlijks wordt gegeven, bevat de opdracht van de minis-
ter van JenV aan de korpschef van politie voor de (meetjaren)begroting en het beheersplan (con-
form artikel 37 en 34 Politiewet 2012). Bovendien geeft de jaaraanschrijving nadere richtlijnen voor
het jaarverslag en de jaarrekening (artikel 37 en 35 Politiewet 2012).

De opgestelde begroting van de politie is gebaseerd op de jaaraanschrijving en het daarin opgeno-
men budgettaire kader. Dit kader voor de begroting kan tijdens het jaar aangevuld worden met
aanvullende kaders of addenda op basis van politieke besluitvorming. De begroting voldoet aan de
bepalingen uit het Besluit financieel beheer politie, waaronder de eis van een jaatlijks sluitende
raming van baten en lasten en uitzonderingsgronden hiervoor. Daarnaast zijn et op jaarbasis spe-

cifieke uitgangspunten van toepassing.

17 Voor de politie is vanwege het gebrek aan sluitende outputindicatoren (zowel voor P als Q) outputbekos-
tiging minder passend.

18 Artikel 33 Politiewet 2012. Geraadpleegd van https://wetten.overheid.nl/BWBR0031788/2013-01-01
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Box 3.1 De bekostiging van de politie is in 2013 veranderd

Bekostiging en verdeling

Met de Politiewet 1993 werden de gemeentelijke politiekorpsen en de rijkspolitie samengevoegd
tot vijfentwintig zelfstandige regiokorpsen en het Korps Landelijke Politie Diensten (KLPD). Deze
Politiewet was van kracht tot 31 december 2012. In dit politiebestel werd de politie gefinancierd
uit Rijksmiddelen via de ministers van Justitie en BZK, daarna alleen BZK en later JenV. De be-
heerder van elk regionaal politiekorps was de korpsbeheerder. Deze stelde de begroting op en
vast voor het betreffende politiekorps. De KLPD was oorspronkelijk een agentschap met als be-
stuurder de minister van Justitie, later werd de minister van BZK korpsbeheerder.

De verdeling vond voor de regionale korpsen plaats door een (gesloten) budgetverdeelsysteem:
er is een bepaald budget beschikbaar en op basis van een vastgestelde verdeelsystematiek
werd dit over de vijfentwintig regionale korpsen verdeeld. In de verdeelsystematiek werd gebruik
gemaakt van objectieve omgevingskenmerken (net als bijvoorbeeld bij het Gemeentefonds) om
het budget voor een korps te kunnen bepalen en daarmee recht te doen aan de geobjectiveerde
werklast van een korps. Het budgetverdeelsysteem Nederlandse politie (BVS) waarmee een al-
gemeen budget over de vijfentwintig regionale politiekorpsen werd verdeeld, is in 2005 ontwik-
keld op basis van werklastgegevens over de periode 2001-2004.

Organisatorische veranderingen

Ter voorbereiding op de Nationale Politie zijn in februari 2011 transitieafspraken tot stand geko-
men met de bevoegde gezagen. In mei 2011 is vervolgens een kwartiermakerorganisatie inge-
richt en van start gegaan met de voorbereiding voor de vorming van de Nationale Politie. Uit-
gangspunt hierbij is dat er, gelet op het wetgevingstraject, geen onomkeerbare beslissingen wor-
den genomen of stappen worden gezet. Het wetsvoorstel is eind 2011 door de Tweede Kamer
aanvaard en aan de Eerste Kamer voorgelegd. Het wetsvoorstel wijzigt de organisatie van de
politie op een aantal onderdelen. De twee belangrijkste zijn de vorming van één politieorganisa-
tie en de centralisatie van het beheer onder de politieke verantwoordelijkheid van de minister
van JenV. Het gezag over de politie blijft ongewijzigd berusten bij de burgemeester wat betreft
de handhaving van de openbare orde en bij de officier van justitie wat betreft de strafrechtelijke
handhaving. Ook de taken van politie met betrekking tot de handhaving van de openbare orde,
hulpverlening en strafrechtelijke handhaving veranderen niet. Het doel van dit wetsvoorstel is
een doeltreffender en doelmatiger politie. Meer eenheid en minder bestuurlijke drukte. Meer poli-
tiecapaciteit voor het primaire proces. En daarmee: meer veiligheid.

Bron: Bekostiging en verdeling (Capgemini, 2010) en organisatorische veranderingen (Politie, 2012)

Bij het bepalen van de instroom van aspiranten zou rekening gehouden gaan worden met de be-
taalbaarheid, verwachte vervangingsbehoefte en het zo spoedig mogelijk bereiken van de operati-
onele doelsterkte 1%, bij een zo stabiel mogelijke instroom van aspiranten gedurende meerdere jaren.
Dit is in de praktijk niet op stabiele wijze realiseerbaar gebleken, zoals aan het eind van deze para-

graaf wordt beschreven.

De minister van JenV heeft beheersverantwoordelijkheid voor de politie. De minister beschrijft in

de begrotingsbrief JenV dat hij vanuit zijn politicke eindverantwoordelijkheid aanspreekbaar is op

de volgende onderdelen:

1. De minister is verantwoordelijk voor de begroting van het ministerie van JenV -inclusief het
beleidsartikel Nationale Politie- en legt hierover verantwoording af aan de Staten-Generaal.

2. De minister is volledig verantwoordelijk voor een goede intichting en werking van het (finan-

cieel) beheer van de politie.

De wetkwijze zoals hierboven beschreven is hieronder indicatief grafisch weergegeven voor 2014.
Vanuit oogpunt van begripsvorming bij de lezer is hierbij ook een aantal interne politiebrieven

19 Bij de start van de Nationale Politie in 2013 was de operationele sterkte 2.098 fte boven de doelsterkte.
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opgenomen (zoals de Richtlijnen brief, Kaderbrief en opdrachtbrief). Ook het strategisch beleids-
plan operatién of het bestedingenplan is geen formeel stuk dat de minister opstelt of opvraagt. De
exacte interne procedure is uiteraard frequent aan verandering onderhevig.

Figuur 3.1 De planvorming en begroting vindt in twee kalenderjaren plaats
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Bron: Politie (2014) Financieel Governance Statuut Politie.

Dubbel slot 2’

De Politiewet 2012 (artikel 36) bepaalt dat de minister jaarlijks de omvang van zowel de personele
sterkte als de middelen vaststelt en over de onderdelen van de politie verdeelt (het zogenoemde
dubbel slot). Daarbij dient de minister de regels, vastgelegd in het jaarlijkse Besluit verdeling sterkte
en middelen politie, in acht te nemen. Dat besluit maakt onderscheid tussen de verdeling van te
realiseren operationele sterkte enerzijds en de verdeling van de te realiseren niet-operationele
sterkte en de middelen voor de (operationele en niet-operationele) sterkte en het materieel ander-
zijds. Het dubbel slot beperkt de ruimte om keuzes te maken in het uitgeven van de beschikbare
middelen omdat die voor een groot deel vastzitten in de omvang en verdeling van de operationele
sterkte. De feitelijke dagelijkse inzet van deze beschikbaar gestelde operationele sterkte wordt be-
paald door de zogenoemde drichoek (burgemeester, OM en politie).

De omvang van de operationele sterkte en de verdeling ervan over de onderdelen van de politie
wordt door de minister voorafgaand aan het begrotingsjaar bepaald. Dit is voor de korpschef rand-
voorwaarde voor zijn bedtijfsvoering, die hij inzichtelijk maakt met een organisatie- en formatie-
plan dat door de minister wordt vastgesteld in het beheersplan. De niet-operationele sterkte en de
middelen worden in het door de minister vast te stellen beheersplan onderscheidenlijk de begroting

over de onderdelen van de politie verdeeld.

20 Zoals beschreven in de nota van toelichting bij het Ontwerpbesluit verdeling sterkte en middelen politie.
Doel van het Ontwerpbesluit is overigens om een bandbreedte te introduceren om gedurende maximaal
drie jaar maximaal 2% van de te realiseren operationele sterkte af te wijken. In de operationele sterkte
worden aspiranten niet meegenomen.
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Wettelijke verankering

De Politiewet 2012 regelt de organisatie, de verantwoordelijkheden en het beheer van de politie in
Nederland. Deze wet bepaalt dat alle 26 politiekorpsen (25 regionale politickorpsen en het KLPD)
zijn opgegaan in één nationaal politickorps, met een hoofdkantoor in Den Haag en verdeeld in tien
regionale eenheden, een landelijke eenheid en een Politiedienstencentrum, onder een éénhoofdige
leiding. Dit zou bureaucratie en ‘bestuurlijke drukte’ moeten verminderen en moeten leiden tot

meer eenheid en effectievere opsporing.

De Politiewet 2012 bepaalt verder dat het ontwerpbeheersplan en de ontwerpbegroting worden
besproken in het Landelijk Overleg Veiligheid en Politie (LOVP) (het ovetleg, bedoeld in artikel
19 van de Politiewet 2012). Op grond van het Besluit beheer politie en het Besluit financieel beheer
politie worden het ontwerpbeheersplan en de ontwerpbegroting als bijlagen bij de begroting van
het Ministerie van Justitie en Veiligheid aan de Staten-Generaal gezonden. Na goedkeuring van de
begroting van het ministerie stelt de minister het beheersplan en de begroting van de politie vast.

De Politiewet 201227 bevat de belangrijkste van de hierboven benoemde specifieke elementen op het terrein van het
(financieel) bebeer:
1. Artikel 25:
a) Eris een landelijk politiekorps dat bestaat it de volgende onderdelen:
a. regionale eenbeden, belast met de uitvoering van de politietaak;
b. een of meer bij ministeriele regeling (2020: AMvB) aan te wijzen landelijke eenbeden, belast met de
uitvoering van de politietaak;
¢. een of meer bij ministeriéle regeling (2020: AmwB) aan te wijzen ondersteunende diensten.
(2020 aanvulling: met artikel 25a en 25b over onderdeel meldkamerfunctie)

b) Er is een regionale eenbeid in elfe van de arrondissementen, genoemd in de Wet op de rechterlijke indeling,
met dien verstande dat er één regionale eenbeid in de arrondissementen Gelderland en Overijssel gezamenlijk
zs.

¢)  Bij ministeriele regeling kan een gebied waarin een regionale eenbeid de politietaak uitvoert worden opgedeeld
in meerdere gebieden waarin een regionale eenheid de politietaak nitvoert.

d) Een regionale eenheid kan in territoriale onderdelen worden verdeeld. Een territoriaal onderdeel kan slechts
gelegen zijn in één regio, genoemd in de bijlage, bedoeld in artikel 8 van de Wet veiligheidsregio’s, tenzij
Onzge Minister, op een gezamenlijk verzoe van de betrokfken burgemeesters en officieren van justitie, besluit
dat een tervitoriaal onderdeel in meerdere regio’s gelegen is.

1. Artikel 30:

a) Bij ministeriéle regeling (2020: AnmvB) worden regels gesteld over het financieel bebeer van de politie. (2020
aanvulling: De voordracht voor een krachtens dit lid vast te stellen algemene maatregel van bestuur wordt
niet eerder gedaan dan vier weken nadat het ontwerp aan beide kamers der Staten-Generaal is overgelegd.)

b) Bij ministeriéle regeling (2020 aanvulling: AmvB op voordracht van Onze Minister in overeenstemming
met Onge Minister van Financién,) worden regels gesteld over het beheer van de politie door de korpschef.
(2020 aanvulling: De voordracht voor een krachtens dit lid vast te stellen algemene maatregel van bestuur

wordt niet eerder gedaan dan vier weken nadat et ontwerp aan beide kamers der Staten-Generaal is over-

gelegd.)

21 De puntsgewijze opsomming is overgenomen uit de Politiewet zoals die gold op 1 mei 2013 waar van

toepassing tussen haken aangevuld met de geldende afspraken per 31 december 2020.
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Artikel 33: Onze Minister stelt jaarlijks ten laste van de begroting van zijn ministerie bijdragen ter beschife-
king aan de politie. (2020 aanvulling: mede met et 0og op bet feitelijk ter beschikking stellen van de sterkte
aan de politieonderwijsraad en de sterkte en middelen aan de Politieacadenie.)

Artikel 34: Onge Minister stelt jaarlijks een begroting vast voor de politie voor het komende begrotingsjaar
alsmede een meerjarenraming voor vier op het begrotingsjaar volgende jaren.

Artikel 35: Onge Minister stelt jaarlijks een jaarrekening vast van de politie, die vergezeld gaat van een
verklaring omtrent de getromwheid en de rechtmatigheid van de besteding, afoegeven door een accountant als
bedoeld in artikel 393 van Boek 2 van et Burgerljjk Wetboek.

Artikel 36:

a) Onze Minister verdeelt de sterkte en middelen over de onderdelen van de politie, bedoeld in artikel 25, eerste
1lid. (2020 gewijzigd in: Onzge Minister verdeelt de sterkte en middelen over de onderdelen van de politie,
bedoeld in artikel 25, eerste lid. Hij bepaalt daarbij welk deel van de sterkte op grond van artikel 83, eerste
lid, feitelijk ter beschikking wordt gesteld aan de politieonderwijsraad en welk deel van de sterkte en miiddelen
op grond van artikel 96, eerste lid, feitelijk ter beschikking wordt gesteld aan de Politieacademie.)

b) Bij of krachtens algemene maatregel van bestunr worden regels gesteld over deze verdeling. 22

¢)  De voordracht voor een krachtens dit artifel vast te stellen algemene maatregel van bestuur wordt niet eerder
gedaan dan vier weken nadat het ontwerp aan beide kamers der Staten-Generaal is overgelegd.

Abrtikel 37:

a) Onze Minister stelt jaarlijks een bebeersplan en een jaarverslag vast voor de politie.

b) Het bebeersplan bevat in ieder geval de indeling van de eenbeden als bedoeld in artikel 25, eerste lid, in
districten en basisteams.

¢)  De burgemeesters van de gemeenten in het gebied waarin de regionale eenbeid ijn politietaak nitvoert en de
hoofdofficier van justitie worden door de korpschef gehoord over de indeling van de regionale eenbeid en de
omwvang van de onderdelen ervan.

d) Het jaarversiag omvat een omschrijving van de door de regionale en landeljjke eenbeden gerealiseerde activi-

teiten ter verwezenlijking van de landeljjke beleidsdoelstellingen, bedoeld in artikel 18.

Het genoemde artikel 8 (Besluit financieel beheer politie):

1. De begroting en meerjarenraming bevatten een jaarlijks sluitende raming van de baten en lasten van de
politie.

2. In afwijking van het eerste lid kunnen de begroting en de meerjarenraming een negatief resultaat bevatten
voor over het negatieve resultaat wordt veroorzaakt door lasten waarvoor een bestemmingsreserve als
bedoeld in artikel 17 is gevormd.

3. Onze Minister kan in overeenstemming met Onze Minister van Financién, bet eigen vermogen van de
politie aanwenden om de begroting en de meerjarenraming shuitend te maken.

3.1.2 Totstandkoming macrobudget

Opbouw financiering

De politie ontvangt van het ministerie van JenV algemene, bijzondere en overige bijdragen (teza-

men vormen deze 99,45 procent van de bijdragen). Daarnaast ontvangt de politie bijdragen van

22

In de praktijk wordt hiervoor het (Herijkt) BudgetVerdeelSysteem (HBVS) gehanteerd waarmee het ma-
crobudget wordt verdeeld tussen werksoorten (hoofdwerksoorten: handhaving, opsporing, noodhulp, in-
take & service. Aangevuld met werksoorten: operationele ondersteuning en overhead & leiding) en tussen
de korpsen (nu: eenheden) per (hoofd)werksoort.
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overige departementen, gemeenten en subsidieverstrekkers (tezamen vormen deze ongeveer 0,55
procent van de bijdragen. Dat is door de grootte van het politiebudget wel 33,4 miljoen euro).?3

Algemene bijdragen

De algemene bijdragen van de regionale politickorpsen en het KILPD zoals opgenomen in de bud-
getcirculaire van december 2011 vormden het uitgangspunt voor de algemene bijdrage die vanaf
2013 beschikbaar is voor de Nationale Politie. De budgetcirculaire van december 2011 bevatte een
budgettair kader tot en met 2015. In de aanschrijving 2013 worden daar de budgettaire kaders voor
2016 en 2017 aan toegevoegd. Eveneens toegevoegd is toen een overzicht van bijdragen niet af-
komstig van DG Politie, waarmee de Nationale politie in 2013 ten behoeve van haar begrotings-
voorbereiding kon rekenen. In de aanschrijvingen van navolgende jaren vinden voor de algemene

bijdrage steeds postgewijze mutaties plaats.

Bijzondere bijdragen

De regionale politickorpsen en het KILPD kenden verschillende bijzondere bijdragen. Een aantal
van deze bijzondere bijdragen is in 2013 gehandhaafd. Er zijn bijzondere bijdragen voor specificke
taken, zoals bewaken en beveiligen en aanhoudingseenheden die bedoeld watren voor specifieke
korpsen. Er zijn ook bijzondere bijdragen waarbij andere departementen zijn betrokken. Zo is het
ministerie van Defensie betrokken bij de Dienst Speciale Interventies (DSI) en zijn uitgaven en is
de bekostiging van de DSI om die reden bijzonder. Daarnaast zijn er bijzondere bijdragen waarvan
de omvang nog niet structureel bekend is. Om die reden zijn deze bijdragen tot het moment dat
de omvang structureel bekend is bijzonder. In de aanschrijvingen van navolgende jaren vinden
voor de bijzondere bijdragen steeds mutaties plaats. Hierbij zijn voor bestaande bijzondere bijdra-
gen in hoofdlijn drie opties mogelijk: overhevelen naar de algemene bijdrage (al dan niet met een
mutatie in het bedrag), voortzetten bijzondere bijdrage (al dan niet met een mutatie in het bedrag
of de bepalingen bij het bedrag) of stopzetten. Algemene afspraak tussen het ministerie van JenV
en politie is om de bijzondere bijdragen zoveel als mogelijk te verminderen. Dit omdat er een hoge
verantwoordingslast aan bijzondere bijdragen vastzit.

Overige bijdragen JenV

De jaaraanschrijvingen bevatten naast algemene en bijzondere bijdragen voor de bekostiging van
het politiewerk ook overige bijdragen die verband houden met werkzaamheden die de politie voor
het ministerie van JenV verricht. Denk hierbij aan beheers- en continuiteitskosten voor het meld-
kamerdomein en uitzendingen. Voor deze werkzaamheden ontvangt de politie een vergoeding van
het ministerie van JenV.

Baten van derden in de begroting

In de begroting 2016 en de meerjarenraming 2017 tot en met 2020 kunnen naast de baten van het
ministerie van JenV die zijn opgenomen in deze jaaraanschrijving 2016, ook baten atkomstig van
anderen voorkomen. Het gaat dan veelal niet om bekostiging van de politie door derden, maar om
kostendekkende inkomsten voor activiteiten die de politie voor derden uitvoert. Uitgangspunt blijft
wel dat alleen de minister van JenV de politie bekostigt, maar bestaande overeenkomsten of con-

tracten zullen zo zichtbaar gemaakt worden.

23 Politie (2020). Exacte verdeling schommelt uiteraard jaatlijks, maar ordegrootte is redelijk constant.
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Budgetverdeling

Met de komst van de Nationale Politie is de verdeling van sterkte over politiekorpsen omgebouwd
tot een verdeling over de nieuwe regionale eenheden. De hierboven benoemde algemene en bij-
zondere bijdragen komen sindsdien ter beschikking van het landelijke korps. Er vindt nog steeds
een verdeling van personeel en materieel plaats over de regionale eenheden. De actuele verdeling
van de politiesterkte is zichtbaar in het beheerplan van de politie dat de minister van JenV vaststelt.

Deze verdeling is gebaseerd op het huidige?* Besluit verdeling sterkte en middelen politie. Dat
besluit op zijn beurtt is voor het grootste deel gebaseerd op percentageverdelingen uit het meest
recente verdeelsysteem: het herijkt budgetverdeelsysteem (HBVS). Daarbij moet gemeld worden
dat deze percentageverdelingen niet meer zijn geactualiseerd sinds 2009, dus ruim voér invoering
van de Nationale Politie in 2013. Er is sprake van ad hoc gebruik van delen van het HBVS zonder
verse gegevens om te kunnen verdelen.

Voor de volledigheid: In artikel 6 van het Besluit verdeling sterkte en middelen politie staat dat bij
verschuiving van werkzaamheden tussen eenheden de bijbehorende sterkte eveneens verschuift.
Zulke verschuivingen hebben bijvoorbeeld plaatsgevonden bij de inrichting van de landelijke poli-

tieorganisatie.

3.1.3 Mutaties in het macrobudget 2010 — 2020

Sinds 2012 zijn de uitgaven van de politie netto steeds gestegen; zie Figuur 3.2. In de begrotingsja-
ren 2013 tot en met 2016 was echter een dalende trend begroot; zie Figuur 3.3. In deze vier begro-
tingsjaren werd dus steeds tegen een neerwaartse trend aangekeken die gecompenseerd moest wor-
den. Tot 2016 keek de politie aan tegen een taakstelling (namelijk bezetting is formatie conform
inrichtingsplan) waardoor het werk met ongeveer 3.000 fte (waarvan 2.098fte operationele sterkte)
minder gedaan moest gaan worden. Ter indicatie: de meerjarenbegroting 2016 (roze lijn) kende
daardoor een eindstand in 2020 die lager lag dan de beginstand in 2013.

Figuur 3.2 De uitgaven van de politie zijn gestegen
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24 Er ligt een ontwerpbesluit dat het huidige besluit moet vervangen, maar dit is begin 2021 controversieel
verklaard. Hierbij speelt een rol dat in het ontwerpbesluit een bandbreedte geintroduceerd wordt om ge-
durende maximaal drie jaar maximaal 2 procent van de te realiseren operationele sterkte (exclusief aspiran-
ten) af te kunnen wijken. Dit terwijl in het huidige besluit een bandbreedte van 7 procent mogelijk is.
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Noot: Deze figuur geeft algemene, bijzondere en overige bijdragen JenV en baten derden weer.
Bron: Begrotingen en jaarverantwoordingen JenV

Figuur 3.3 De meerjarenbegrotingen 2013 tot en met 2016
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De bedrijfsvoering van de politie vraagt dat tijdig rekening gehouden wordt met meetjarige prog-
noses. Dit betekent concreet dat tot in 2015 is ingegrepen om de begroting in evenwicht te houden
(zie ook volgende subparagraaf). Bezuinigingen uit Rutte I en Rutte II worden stapsgewijs in Rutte
IIT weer ongedaan. De specificke fluctuaties zijn in Tabel 3.1 en Tabel 3.2 in detail weergegeven.

In de begrotingsjaren 2017 en 2018 is de neerwaartse trend minder sterk en in 2019 alleen het eerste

jaar aanwezig. Hieronder is dat in Figuur 3.4 weergegeven.

Figuur 3.4 De meerjarenbegrotingen 2017 tot en met 2019
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Bron: Begrotingen JenV

Bezuinigingen en intensiveringen

We presenteren eerst de bezuinigingen in Tabel 3.1 en daarna in Tabel 3.2 de intensiveringen.
Opvallend is dat de in Rutte I ingeboekte besparing politieconderwijs vanaf 2015 weer deels gecom-
penseerd werd toen de Rijksfinancién weer wat meer ruimte gaven.
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Tabel 3.1 De totale bezuinigingen neemt jaarlijks toe tot 488 miljoen in 2019 en 2020
(B*‘Zz‘;'::ﬁ:';ge" 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Rutte |
Eiﬁﬁ:””g Nationale 30  -50 -80 -100 -140 -180 230 -230
Sﬁgpa””g Politieonder- 40 20 30 -0 100 -100 -100 -100 -100
Besparing Evenementen -30 -60 -60 -60 -60 -60 -60 -60 -60
Taakstelling Meldkamer (aandeel 5 5 1 1 16 16
politie)

Taakstelling Automatic Number- 7 7 9 9 9 9 9

Plate Recognition
Aandeel Politie Rijks-
brede besparingen

Rutte Il
Besparingen Rutte Il -9 -24 -29 -28 -28 -28 -28
Totaal bezuinigingen 0 -40 -146 -201 -311 -348 -393 -433 -488 -488

Bron: JenV/DFEZ, bewerking SEO/AEF (2021).

We kunnen hieruit aflezen dat er cumulatief steeds sprake is van intensiveringen. Wel is het zo dat
die intensiveringen vaak gepaard gaan met een concreet doel Daarover is nog van belang om te
vermelden dat de Rutte 11T — Regeerakkoordgelden (RA-gelden) in totaal € 291 miljoen bedragen
voor onder andere. 1.111 fte uitbreiding?> en € 64 miljoen voor ICT, innovatie en toe- en uitrusting.
Dit bedrag is in tranches per jaar toegekend.

De verdere groei in 2021 en 2022 is al bekend sinds 2018, maar wordt pas in de begrotingen voor
het betreffende jaar verwerkt, omdat het tot die tijd nog op de aanvullende post van het ministerie

van Financién staat.

Tabel 3.2 Het totaal aan intensiveringen loopt ieder jaar op tot ruim 1,1 miljard in 2020
Intensiveringen (* € 1 min.) 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Rutte |
Operationele Sterkte Nationale Politie 300 320 340 360 370 370 370 370 370 370
Politieonderwijs 10 10 10 10 10 10
Investering Strafrechtketen | 34 42 118 126 98 98 103
Terrorismebestrijding 5 12 12 18 18 18
Rutte Il
Begroting 2017: P&M: Investering prestaties politie 232 226 301 276
Begroting 2017: Versterkten gebiedsgerichte inzet politie 10 9 10
Uitbreiding speciale interventieteams 10 18 22 22
Overige intensiveringen 0 5 3 3
Rutte Il
RA 154 210 244
Aanpak uitstroom 29 19
Aandeel 30 min cyber 6
Motie zeden 5
Motie mensenhandel 2
VJN + NJN 2019 SSW 30
Najaarsnota 2019 DKDB 10
BenB (botoc) 24
MIT 5
Totaal intensiveringen 300 320 340 394 427 510 775 912 1110 1111

Bron: JenV/DFEZ, bewerking SEO/AEF (2021).

2 Deze 1.111fte agenten is geoormerkt als 111fte Landelijke Eenheid ‘tegengaan van cybercrime en interna-
tionale samenwerking’, 60fte regionale eenheden ‘specifieke digitale expertise’, 171fte regionale eenheden
en de Landelijke Eenheid ‘opsporing en bestrijding van (zware) georganiseerde criminaliteit’ en 769fte re-
gionale eenheden ‘voor de wijk’.
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3.1.4 Verklarende factoren van invloed op het macrobudget

De personele lasten als percentage van de totale begroting (jaar t) zijn stabiel (tussen 77%-79%).
Het materiéle gedeelte groeit dus vrijwel gelijk mee met de personele component. Dit komt mede
doordat naar schatting 50%-75% van die materi€le component direct personeelsgebonden is (o.a.
vierkante meters huisvesting, voertuigen, persoonlijke uitrusting). Het grootste gedeelte (81%) van
de stijging van de personele begroting tot 2022 is gerelateerd aan de loonbijstellingen. Loonbijstel-
lingen werden standaard doorgevoerd in de periode 2010-2020. Dit gold niet voor prijsbijstellingen;

deze werden regelmatig ingehouden om ‘andere problemen op te lossen’.

Personeel?
Verderop in deze subparagraaf is de ontwikkeling van de operationele sterkte en aspiranten weet-
gegeven. Hier beschrijven we de ondetliggende ontwikkeling op hoofdlijnen.

De totale sterkte van de Nederlandse politie (regiokorpsen, KLPD, Politicacademie en vtsPN sa-
men) is van 2010 naar 2011 gestegen met 508 fte’s naar 63.235 fte’s. Tegenover de stijging van de
operationele sterkte met 842 fte’s stond een daling van de niet operationele sterkte met 333 fte’s.
De operationele sterkte lag in 2011 met 50.587 fte’s ongeveer 1.000 fte’s boven de toen structureel
afgesproken operationele sterkte van 49.500 fte’s.

In de personeelsprognoses van de bezetting zijn in 2013 de operationele sterktecijfers tot en met
2019 begrensd op 49.802 fte, conform het vastgestelde inrichtingsplan. De operationele sterkte
werd in 2019 vastgesteld op 50.175 fte. De bezetting moest in de tussenliggende jaren dalen naar
de afgesproken formatieve sterkte.

In de jaaraanschrijving 2020-2024 is de formatie operationele sterkte (inclusief aspiranten) stapsge-
wijs verhoogd via 51.054 fte (2020), 51.139 fte (2021) naar 51.330 fte (2022 en verder). In de pet-
soneelsprognoses werd uitgegaan van een niet-operationele bezetting die daalt naar het formatieve
niveau van 8.515 fte. Voor de niet-operationele sterkte gold daarom in 2013 een vacaturestop, met
uitzonderingen voor cruciale bedrijfsvoeringfuncties. Inclusief stapsgewijze aanpassingen bedroeg
in 2019 de te realiseren niet-operationele sterkte 10.040 fte. In 2017 is de Politieacademie in de
formatie van de politie opgenomen, dat betreft 1.327 fte.

Loon- en prijscorrecties (jaarlijks)

Door het gewicht van de personele kosten is ook het belang van (de ontwikkeling van de) personele
kosten op de begroting aanzienlijk. Dit betekent dat relatief kleine wijzigingen van het loon in
absolute zin een groot effect op de begroting hebben. Belangrijke input vormt daarbij het periodiek
te sluiten arbeidsvoorwaardenakkoord. Door de loonbijstelling stegen de personele lasten tussen
2013 en 2020 met €689 miljoen. De looncorrecties worden, alhoewel dit geen automatische van-
zelfsprekendheid is, steeds jaarlijks toegekend. De prijscorrecties zijn vrijwel niet toegevoegd aan
de begroting. Dat leidt door inflatoire effecten tot druk op de materiéle begroting (huisvesting,

vervoer, uitrusting).

26 De formatie is gelijk aan het inrichtingsplan met daar bovenop afspraken die in regeerakkoord worden
gemaakt.
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Schommeling instroom aspiranten ondermijnt strategische personeelsplanning

In Figuur 3.5 is zichtbaar dat vanaf de start van de nationale politie gestuurd wordt op het in even-
wicht brengen van de bezetting van de operationele sterkte met de formatie / doelsterkte. Dat wetd
gedaan door de instroom van aspiranten sterk terug te brengen. Vervolgens loopt het aantal aspi-
ranten aan het eind van de onderzoeksperiode weer op.

Figuur 3.5 Vanaf 2010 tot 2018 halveerde het percentage aspiranten met grote gevolgen voor
politieonderwijs en personele opbouw.
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Bron: Opgave Politie, bewerking SEO/AEF (2021).

De inperking van het aantal aspiranten in de jaten 2014 — 2018 en de gekoppelde bezuinigingen op
het politiconderwijs betekende dat het doel van terugbrengen van de operationele sterkte werd
behaald. Wel levert deze aanpak op dat er gaten vallen in de personele opbouw. Ook is het met het
beschikbaar komen van meer ruimte voor uitbreiding van personeel vanaf 2017 weer opschalen
van het politiconderwijs kostbaar. Bovendien is het realiseren van instroom in hoogconjunctuur

niet eenvoudig.

Strategische personeelsplanning en stabiele bezetting van het personeel voor politiconderwijs
vraagt om een langjarig evenwichtige instroom. Voorkomen moet worden dat de personele in-
stroom te snel vermindert omdat dit leidt tot extra veel last op opleidingen en de operatie (aspiran-

ten moeten ook in de praktijk meelopen) bij weer opstarten.

3.1.5 Bevindingen

De politie wordt, hoofdzakelijk met inputbekostiging op basis van de gewenste formatie, bekostigd
vanuit de begroting van het ministerie van JenV (artikel 33 Politiewet 2012). In de wijze van be-
kostiging is in de periode 2013-2020 op hoofdlijnen geen wijziging geweest.

De afgelopen tien jaar zijn de uitgaven steeds gestegen. Eerst tot en met 2014 heel licht en daarna

iets meer. Wel is sprake geweest van meerjarenbegrotingen met een dalende trend. De bedrijfsvoe-
ring van de politie heeft hiermee rekening moeten houden. Het terugbrengen van de bezetting naar
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de beoogde operationele sterkte (die aan het einde van de onderzoeksperiode is verhoogd) is gere-
aliseerd.

De bezuinigingen zijn in 2020 opgelopen tot € 488 miljoen wat gelijkstaat aan acht procent van de
totale begrote uitgaven. Tegelijk bedroegen de intensiveringen in hetzelfde jaar € 1.110 miljoen wat
overeenkomst met 18 procent van de begrote uitgaven van 2020. De intensiveren waren groten-
deels gekoppeld aan specificke doelen. Het netto effect van bezuinigingen en intensiveringen was
in 2020 plus tien procent.

Omdat de inputbekostiging gekoppeld is aan het dubbel siot is de ruimte om keuzes te maken in het
uitgeven van de beschikbare middelen beperkt. Het zit immers voor een groot deel vast in omvang
en verdeling van operationele sterkte. Grote budgetschommelingen zijn niet goed op te vangen
anders dan ingrepen in de instroom van aspiranten, wat zich niet laat rijmen met een stabiele stra-
tegische personeelsplanning. Aan het einde van de onderzoeksperiode is de gewenste bezetting
verhoogd. De daling gevolgd door stijging die dat meebracht in aantallen aspiranten heeft grote
gevolgen gehad voor het politiconderwijs (‘stilstaan en nu weer hollen’) en de strategische perso-
neelsplanning. Hierbij spelen de eerder verminderde instroom en de aankomende hoge vervan-
gingsvraag ecen belangrijke rol.

3.2 OM

3.2.1 Bekostigingssystematiek

Van volledig lumpsum naar deels prestatie-gerelateerd

Het OM wetd in de periode 2010 — 2019 lumpsum (a forfait) bekostigd. Budget werd toegedeeld
op basis van het aantal verwachte zaken per werkomgeving, maar er was geen sprake van een di-
recte koppeling tussen het budget en geleverde prestaties. Dit is in tegenstelling tot een prestatie-
gerelateerde bekostiging (‘P maal QQ’) waarbij de hoogte van de bekostiging in directe relatie staat
met het volume (Q) en de kostprijs (P).

In de jaren tot 2019 ontwikkelde het College van procureurs-generaal het systeem Besturen en
Bekostigen (B&B). In het herziene systeem wordt een deel van het budget bekostigd op basis van
P maal Q. In 2011-2012 zijn de werkomgevingen benoemd: de categorisering van de rechtshand-
havingsgebieden (Commissie-Hoekstra, 2015). Hiermee werd de basis gelegd voor een deels pres-

tatie-gerelateerde systematiek.

Het College had meerdere aanleidingen om de transitie naar B&B in te zetten. De eerste aanleiding
was het advies van de Commissie-Van Egten (2009). De commissie stelde vast dat de toenmalige
bekostiging aan vervanging toe was. Een bekostiging gerelateerd aan de output moest zorgen voor
meer transparantie en efficiéntie. Ten tweede stelden het OM en de rechtspraak vast dat een gebrek
aan raakvlak in financié€le prikkels?’ de kern vormde voor efficiéntie-problemen binnen de straf-
rechtketen (Algemene Rekenkamer, 2012). Zo zou het OM geen direct financieel belang hebben
bij het tijdig en compleet aanleveren van zaken bij de rechtspraak.?® De rechtspraak werd betaald

27 Dat wil zeggen dat verschillende ketenpartners verschillende — en soms tegengestelde — prikkels hadden,
waardoor niet ‘alle neuzen dezelfde kant op staan’.

28 TK, vergaderjaar 2018-2019, 33173, nr. 16.
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op basis van afgedane zaken, en had dus wel direct financieel belang bij een goede doorstroom.
Ten slotte hadden de ministeries JenV en Financién behoefte aan meer inzicht in de besteding van
het budget.

De beweging van functiegerichte naar outputbekostiging was complex en leidde tot bestuutlijke
weerstand bij het OM. Per 1 januari 2019 — tien jaar na de publicatie van Van Egten — gelden er
(deels) prestatie-gerelateerde bekostigingsafspraken, op basis van een convenant tussen het College
en de minister van JenV (De Ridder, 2020).

Verschuiving interne verdelingsystematiek

Parallel aan de herziening van de externe bekostigingssystematick per 1 januari 2019, voerde het
OM cen herziening door in het interne verdelingsmodel. Met externe systematick komt het
macrobudget tot stand, met de interne systematick wordt het budgeet verdeeld. Het OM verving
hierbij het Budget Verdeel Systeem (BVS) door het Budget Verdeel Model (BVM). Er waren
verschillende redenen om ook de interne systematiek te herzien. Ten eerste diende het interne
verdeelmodel aan te sluiten bij de nieuwe externe systematiek (B&B), om zo de totstandkoming en
de verdeling van het macrobudget op elkaar af te stemmen. Meer specifick moesten de prikkels uit
het externe systeem ook een plaats krijgen in het interne systeem. Daarnaast bestond de indruk dat
het BVS was scheefgegroeid. Oorzaken van scheefgroei waren samenvoegingen na de Herziening
Gerechtelijke Kaart, incidentele toekenningen van budget in het verleden en ontwikkelingen en

verschuivingen in volumes, zaakstromen en verschillen in zaakzwaarte.

Wettelijke verankering

Het Ministerie van JenV bekostigt het OM via het College van procureurs-generaal (hierna: het
College). Het College vormt het bestuur van het OM. De bekostigingsafspraken tussen het Minis-
terie en het College zijn per 1 januari 2019 wettelijk vastgelegd in een convenant. De reikwijdte van
het convenant bestrijkt niet de interne verdeling van het College naar de parketten.

3.2.2 Totstandkoming macrobudget

2010 - 2019

In de jaren tot 2019 was de bekostiging van het OM volledig lumpsum (a forfait). De begroting
werd incrementeel bijgesteld, en bevatte ook meetjarenramingen (5 jaar vooruit). Mutaties vonden
plaats rondom de vootjaarsnota. Loonbijstellingen werden vrijwel standaard doorgevoerd in de
petiode 2010-2020. Dit gold niet voor prijsbijstellingen; deze werden regelmatig ingehouden om
‘andere problemen op te lossen’.

Bij de begrotingsvoorbereidingen werd de voorgaande, vastgestelde begroting als startpunt geno-
men.?’ Redenen om ten opzichte van de voorgaande begroting te bezuinigen watren onder andere
de Rijksbrede taakstellingen van Rutte-1 (2010-2012) en Rutte-II (2012-2017). De ondetliggende
beleidstheorie daarvan was dat generieke kortingen dwingen tot kostenefficiéntere productie (‘ef-
ficiencywinst’). Wetswijzigingen, taakuitbreidingen en benodigde investeringen waren redenen om

budget toe te voegen (intensiveringen).

29 Deze vorm van traditioneel incrementeel begroten is ook wel bekend als een ‘onderhandelingsbegroting’.
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2019 — 2020
Figuur 3.6 illustreert het bekostigingsmodel B&B dat vanaf 1 januari 2019 gefaseerd over de tijd
werd geimplementeerd.

Figuur 3.6 In 2019 werd 58 procent via de basisvoorziening bekostigd en 42 procent via P maal
Q (exclusief de bijzondere uitgaven).
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Bron: De Ridder (2020), bewerking SEO/AEF (2021).

Box 3.2 Het prestatie-gerelateerde budget (P maal Q) bevat vijf onderdelen
—
Basisvoorziening WO 1 Gestandaardiseerde WO 2 Interventie
Werkomgeving 4 (ondermijning) PrOdUCtie
Basisbezetting Beleid en Strategie Uitgestroomde Mulderberoep OvJ + ) )
ICT, Investeren in kwaliteit kantonrechter (Opnleuv.v) uitgestroomde
Leiding OM en parketten (Opnieuw) uitgestroomde overtredingszaak
IRC overtredingszaak (Opnieuw) uitgestroomde
ZSM, weekdienst en piket (Opnnieuw) uitgestroomde misdrijfzaak
Llusvecing Overlg misdrifzask
WO 3 Onderzoeken WO 5 Hoger beroep

Uitgestroomde standaardzaak
ﬁnoigs)glﬁ;,lzv;/;lt:ltgestroomde Uitgestroomde maatwerkzaak

Uitgestroomde megazaak

Uitgestroomde beschikking

Bron: De Ridder (2020), bewerking SEO/AEF (2021)

Liumpsum (a forfait) bekostiging
In 2019 werd 58 procent van het totale budget (exclusief programmabudgetten) lumpsum (a forfait)
bekostigd (zie Figuur 3.6). Dit betreft de basisvoorziening: het deel van de kosten dat min of meer

ongevoelig is voor de in- en uitstroom van zaken. Hieronder valt onder andere Ondermijning
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(Werkomgeving 4): Ondermijningszaken zijn dermate uiteenlopend in werklast dat deze werkom-
geving lumpsum (a forfait) wordt bekostigd. Ook ICT, investeringen in kwaliteit, de vaste ZSM-
bezetting® en huisvesting vallen onder de basisvoorziening (zie

Box 3.2).

Prestatie-gerelateerd

De prestatie-gerelateerde bekostiging wordt vastgesteld op basis van de prijs en kwantiteit van za-
ken, uitgesplitst naar vier werkomgevingen:

e WO1 Producticomgeving: alle Mulderzaken en feit-gecodeerde overtredingen en misdrijven

e WO2 Interventieomgeving: wijk-gerelateerde zaken

e WO3 Onderzocksomgeving: ernstige vormen van criminaliteit

e WOS5 Hoger beroep.

De prijzen (P) van deze werkomgevingen betreffen gewogen gemiddelde kosten®! van een zaak
binnen een bepaalde werkomgeving, exclusief de kosten die vallen onder de basisvoorziening.

Met de (gedeeltelijke) verschuiving naar een prestatie-gerelateerde bekostiging, ontstaat een directe
relatie tussen fluctuaties in volumina (Q) en de hoogte van het macrobudget. De ‘Q’ bestaat uit het
aantal strafrechtelijke afdoeningen. Hiermee wordt het OM betaald per afgedane zaak, mits er ge-
kozen wordt voor een afdoening langs de strafrechtelijke weg. Het OM heeft ‘bij de poort’ de keuze
om een zaak buiten het strafrecht om af te doen, bijvoorbeeld door het inzetten van mediation,
reprimande of een zaak te routeren naar het Veiligheidshuis. In dat geval is er wel een beslissing,
maar staat er voor het OM geen financiering tegenover.

Het Prognosemodel Justitiéle Ketens (PM]) prognosticeert jaarlijks de instroom per werkomge-
ving. Athankelijk van de kostenstructuur van de werkomgeving, worden fluctuaties in de instroom
gefaseerd doorberekend in de bekostiging. Bij het Parket Centrale Verwerking Openbaar Ministerie
(Parket CVOM) is er sprake van een flexibele schil van flexkrachten, waardoor de capaciteit redelijk
flexibel kan meebewegen met de instroom aan zaken, en zo ook de bekostiging. Bij de meer zwaar-
dere werkomgevingen, zoals ondermijningen, vertaalt de lagere (hogere) instroom zich stapsgewijs

door, jaar-na-jaar, in een lagere (hogere) bekostiging.

Nacaleulatie

In B&B worden verschillen tussen geprognotiseerde en gerealiseerde volumina achteraf verrekend
met JenV tegen 70% van de prijs (‘nacalculatie’). De correcties komen binnen op de volumereserve,
de reserve die volumeverschillen opvangt. Indien het OM meer produceert — c.q. zaken afdoet —
dan afgesproken, wordt de meerproductie tegen 70 procent van de prijs uit de volumereserve be-
taald. In het geval van minderproductie, stort het OM tegen 70 procent van de prijs de vergoeding
van de niet-gerealiseerde productie op de volumereserve.

In de praktijk werd in de jaren 2019 en 2020 nog niet afgerekend, omdat nog niet kon worden
vastgesteld of de gerealiseerde volumina volledig en voldoende betrouwbaar zijn. Daarnaast had in

30 Dit betreft het onderdeel van de totale ZSM bezetting waarbij de zaakinstroom geen invloed heeft op de
capaciteitsbehoefte. Zo dient er ten tijde van een ZSM dienst altijd een arrondissementsofficier en een
ketenprocescodrdinator aanwezig te zijn (OM, 2019).

31 Binnen een omgeving zijn zware en lichte zaken die meer of minder tijdsinspanning vragen. Het gewogen
gemiddelde zet de benodigde tijdsinspanning van een zaaksoort af tegen de relatieve frequentie van de
zaaksoort ten opzichte van andere zaaksoorten.
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2020 ook de wereldwijde COVID-19 pandemie een sterk drukkend effect op de totale instroom

van zaken.

Budgetverdeling

De besteding van het macrobudget valt uiteen in de bijdragen aan landelijke budgetten, aan het
parket CVOM (Centrale Verwerking Openbaar Ministerie), ressortparketten en aan de arrondisse-
mentsparketten (AP’s).

Budget Verdeel Systeem

Het OM maakte tot en met 2018 gebruik van het Budget Verdeel Systeem (BVS) om het macro-

budget onder de AP’s te verdelen. Het systeem was gebaseerd op vijf componenten:

1. Vaste voet (bedrag): taken die elk parket moet verrichten, onathankelijk van de omvang
(vooral leidinggevend, codrdinerend, ondersteunend)

2. Beleids- en verwervingscomponent (%0): voor verwerving van zaken, bestuurlijke activitei-
ten/het uitoefenen van het gezag ta.v. politie, beleidstaken

3. Zaakscomponent (%): hiermee worden verschillen in aantallen of soorten zaken tot uitdruk-
king gebracht. De verdeling wordt gebaseerd op aantal zaken maal een afdoeningsprofiel (met
het afdoeningsprofiel worden verschillen in zwaarte van zaken tot uitdrukking gebracht)

4. Specifieke toedelingen (bedrag): budgetten i.v.m. bijzondere omstandigheden of opgedra-
gen extra taken. De taken/budgetten raken in principe slechts één of enkele onderdelen en de
verdeling is niet BVS-matig.

5. Opslag voor drie PIOFAH-taken (%): Voor taken die inmiddels naar de shared service
organisatie Dienstverleningsorganisatic OM (DVOM) zijn gegaan.

Budget 1Verdeel Model

Parallel aan de ingang van B&B per 1 januari 2019, voerde het OM een herziening door in de
interne budgetverdeling (zie subparagraaf 3.2.1). Het OM verving hierbij het Budget Verdeel
Systeem (BVS) door het Budget Verdeel Model (BVM). Belangrijk verschil met het BVS is de
herziene categorisering van het type zaken, zodat deze aansluit bij het systeem van B&B.

Het BVM valt (net als het BVS) uiteen in vijf componenten:

1. Vaste voet en beschikbaarheid: taken die elk parket moet verrichten, onafhankelijk van de
omvang zoals bestuut, beleid en strategie + beschikbaarheid (ZSM)3?

2. Bijzondere taken: vastgestelde toekenningen voor (landelijke) taken en expertise die zijn
ondergebracht bij een arrondisementsparket (Jeugd en zeden, Afpakken, Militaire zaken, etc.)

3. Intensivering en investering: verdeling van de macrointensiveringen (BOPZ, ondermijning,
cybercrime, terrotrisme, etc.).

4.  Ondermijning (WO 4): aandeel van de ingezette capaciteit van Ov]’s en onderzoceksjuristen
op ondermijning bepaalt het aandeel van het budget per AP

w

Productie (WO2 en WO3): P maal Q) bekostiging op basis van het aantal afgedane zaken per
AP per werkomgeving.

Figuur 3.7 geeft de verdeling van het macrobudget visueel weer. Een groot deel van het budget
wordt decentraal — c.q. via de arrondissementspartketten — besteed. De bijdrage van 231 miljoen

32 Er wordt hierbij expliciet rekening gehouden met de geografische verschillen tussen de
arrondissementsparketten.
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aan arrondissementsparketten bevat ook de bekostiging van het parket CVOM, het Ressortsparket,

het Functioneel Parket en het Landelijk Parket. Verder worden het Parket-Generaal en de Dienst-

verleningsorganisatic OM (DVOM) daaruit betaald. Er zijn ook enkele centrale budgetten, zoals

HR-management, IV en Huisvesting en kosten Landsadvocaat.

Figuur 3.7
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Bron: De Ridder (2020).

Het overgrote deel van het budget wordt decentraal via de arrondissementsparketten
besteed.

Financieel kader OM (2019) 554 miljoen
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3.2.3 Mutaties in het macrobudget 2010 — 2020

Figuur 3.8 geeft enerzijds het budgettair kader en anderzijds de realisaties weer voor de periode

2010 tot en met 2019. Door een correctie?® wijken de begrote en gerealiseerde uitgaven in Figuur

3.8 af van de begrotingen en jaarverslagen voor de jaren tot 2014.

3 In de analyse van het budgettair kader corrigeren we voor vermenging van programmabudgetten en het
personeel- en materieel budget in de periode 2010-2013. Door deze vermenging vallen tot 2014 ook de
budgetten voor de gerechtskosten, afpakken, domeinen en verkeer onder P&M. In de periode vanaf 2014
werd er wel onderscheid gemaakt tussen P&M en de programmabudgetten.
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Figuur 3.8  Alleenin 2018 was er sprake van een positief saldo in de begrote versus gerealiseerde

uitgaven.
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Bron: OM (2021) niet-openbare memo gedeeld met SEO/AEF in het kader van onderhavig onderzoek, bewer-
king SEO/AEF (2021).

In de periode 2010-2019 overstegen de gerealiseerde kosten vrijwel ieder jaar de eindstand van de
begroting in het Interdepartementaal Budgettair Overleg Systeem (IBOS). Uitzondering was het
overschot van 2,4 miljoen gerealiseerd in 2018. In de jaren voor 2018 varieerden de tekorten tussen
10,9 miljoen (2014) en 37,4 miljoen (2015). Het tekort in 2015 werd gedreven door de bestuurlijke
consensus dat jaar dat het OM op een aantal posten de budgetten mocht overschrijden door het
uitblijven van politiegelden (16 miljoen), kosten voor leegstaande panden en personele kosten voor
het Virtueel Parket (9,6 miljoen).

Door de jaren heen werd er zowel bezuinigd als geintensiveerd (zie Figuur 3.9). De bezuinigingen
lopen op tot 113 miljoen in 2018 . De pick in intensiveringen vindt plaats een jaar later: 177 miljoen
in 2019.
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Figuur 3.9 Zowel intensiveringen als bezuinigingen liepen op over de periode 2011-2019
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Bron: jaarrekeningen OM; jaarverslagen JENV; begrotingen JenV, bewerking SEO/AEF (2021)

Bezuinigingen

De kabinetsformaties Rutte-1 en Rutte-II confronteerden het OM met aanzienlijke taakstellingen.
Meest omvangtijk waren de efficiencytaakstellingen voortkomend uit de Kabinetsformaties Rutte
I (vanaf 2012) en Rutte II (vanaf 2016). Naast de genericke Rutte-I taakstellingen werden in 2012
kleinere taakstellingen van kracht: onder andere inkoop, digitalisering en archief (totaal vijf miljoen
in 2013 en elf miljoen in 2014). Vanaf 2015 kwam daar de efficiencytaakstelling ‘doelmatiger straf-
rechtketen’ bij voor de gehele strafrechtketen. Acht miljoen kwam voor de rekening van het OM.
Vanaf 2016 kwamen er nieuwe taakstellingen voort uit de kabinetsformatie Rutte II. Voor het OM
liepen deze op tot 36 miljoen in 2018. Samengenomen liepen de totale taakstellingen op van 30
mlin. In 2012 tot 113 miljoen in 2018 en 111 miljoen in 2019.
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Tabel 3.3 Bezuinigingen in P&M liepen op tot 111 miljoen in 2019 34 35
?‘:I“ni_';ig"‘ge" PaM ("€ 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Rutte |
Taakstelling (RA en augustusbrief) 6 13 20 26 27 27 27 27
DrsscengmOamoR 5 o n W15 s
RA doelmatiger strafrechtketen 8 8 8 8 8
Rutte Il
Taakstelling (incl. kasschuif en deels terugdraaien) 13 25 36 31
Aandeel in taakstelling 6 mid. 1 1 1 1 1 1
SBigc:rr]e;g)]e 60 min efficiency (digitalisering en lean six 2 2 2 > 2 2
Diversen problematiek 1 1 4
Totaal bezuinigingen (excl. PMJ) 0 10 23 34 49 65 78 91 88
PMJ (n.a.v. lagere instroom) 20 20 20 20 20 20 20 20
PMJ 2015 (n.a.v. lagere instroom) 3 2 2 2 3
Totaal bezuinigingen (incl. PMJ) 0 30 43 54 72 87 100 113 111

Bron: DFEZ/OM, bewerking SEO/AEF (2021).

Intensiveringen

Waar taakstellingen in de regel generiek zijn, zijn de intensiveringen in Tabel 3.4 geoormerkt om

bepaalde doelstellingen te verwezenlijken of om nieuwe taken op te vangen. Voorbeelden van be-

oogde doelstellingen zijn:

e Een toegenomen inzet op digitalisering (‘ICT en kwaliteitsverbetering” en ‘RA digitalisering

strafrechtketen’) en een betere ketensamenwerking (‘Ketensamenwerking politie’ en ‘RA keten-

middelen’)

e Daarnaast ontstaan nicuwe taken of worden deze geintensiveerd door ontwikkelingen in beleid

zoals meer focus op afpakken (‘Intensivering Afpakken’) fraudebestrijding (‘Intensivering frau-

debestrijding’) en cybercrime (‘Cybercrime’).

e Ten derde vormen incidenten maatschappelijke ontwikkelingen en/of wetswijzigingen aanlei-

ding tot intensiveringen. Zo zijn de Hoekstragelden direct gekoppeld aan een ernstig incident.

Ook de gelden voor uitreizigers en terrorisme hangen samen met de toegenomen dreiging van

aanslagen. Wetswijzigingen zoals ‘Straf en zorg’ vormen vervolgens weer aanleiding tot inten-

sivering.

4 De bezuinigingen van Balkenende IV werkten in de periode 2010-2020 nog door in de begroting van het
OM. Het totaal liep op tot circa 18 miljoen in 2015. Dit gold niet voor de politie en de rechtspraak: voor
deze organisaties waren alleen de kabinetsformaties vanaf Rutte-I relevant. Om de vergelijkbaarheid tussen
de organisaties te waarborgen, laten we ook de fluctuaties van voér Rutte-I ook bij het OM buiten beschou-

wing. Zodoende maken deze geen deel uit van Tabel 3.3.

» In Tabel 3.3 maken we onderscheid tussen bezuinigingen die wel en niet geoormerkt zijn als kortingen als
gevolg van een lagere instroom (PM] en PM] 2015). In de jaren voor 2019 was er geen directe relatie tussen
de hoogte van bekostiging en de instroom bij het OM. Zodoende zijn de instroomkortingen meer beleids-
matig van aard bij het OM dan bij de rechtspraak. Dit is tevens de reden waarom deze fluctuaties wel bij
het OM en niet bij de rechtspraak vermeld staan in de tabel met bezuinigingen.
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Tabel 3.4 De intensiveringen in P&M van Rutte |, Il en Il liepen op tot 177 miljoen euro in 2019

'm";‘ﬁ_';s"’e""ge“ (€1 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Rutte |
Investeringen Plukze 10 15 20 20 20 20 20 20 20

Versterking positie

slachtoffers 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Veiliger op straat: veel

en wijkgebonden crimi- 21 21 21 21 20 20 20 20 20
naliteit

Georganiseerde mis- 15 15 15 15 15 15 15 15 15
daad

High impact crime 11 11 10 10 10 10 10 10 10
Cross-border richtlijn 2 2 4 4 5 4
Aanpak (internationale) 5 10 20 20 20
fenomenen

Rutte Il

Intensivering Afpakken 2 2 2 2
Contra terrorisme 1 1 2 2
Hoekstra middelen 7 8 7 11
IC'_F en kwaliteitsverbe- 15 15 15 15
tering

Intﬁ:n‘swermg fraudebe- 1 2 3 3
strijding

Rutte Il

Ket_e:nsamenwerking 5 5 5
politie

Dataretentie 1 1 1
Cybercrime 1 8 3
Ondermijning 2 4 6
Terrorisme en crisis 2 2 2
Straf en Zorg 2 4 5
Follow the money 0 1 1
(Fiod/OM)

Dlversen‘ nieuwe wet en 4 9 2
regelgeving

Diversen (aanpak uitreizers, terro-

- ; 1 2 3
risme, piu, wlit, etc.)

RA ketenmiddelen — a.g.v. uitbrei- 2 3
ding politie
Aandacht voor impact- 1
zaken

Brexit 2
RA digitalisering straf- 1 16
rechtketen

Diversen (EOM, wit- 0 0 0
wassen, tbs)

Totaal intensiveringen 59 64 69 71 76 109 139 164 177

Bron: DFEZ, bewerking SEO/AEF (2021).
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3.2.4 Verklarende factoren van invloed op het macrobudget

Haalbaarheid bezuinigingen

De Galan I (2013) en De Galan II (2015) onderzochten hoe en in hoeverre de taakstellingen uit
Rutte-1 en Rutte-1I zouden kunnen worden gerealiseerd, zonder dat dit ten koste zou gaan van het
primaire proces. De bevindingen uit De Galan II (2015) zijn op hoofdlijnen gevalideerd door De
Jong (2015). Samengenomen leidden de onderzoceken tot een tweetal aanbevelingen. De eerste aan-
beveling was om meer tijd verschaffen om de taakstellingen te realiseren. De tweede aanbeveling
was om een vijftal condities te waarborgen, te weten:

e Succesvolle ketendigitalisering en —informatisering;

o Huisvesting passend bij de doorontwikkeling van het OM;

e Managen van de politick-bestuutlijke lobby (werkgelegenheid en huisvesting);

e Verder stroomlijnen van de processen binnen het OM;

e Succesvol implementeren innovaties en managen transities binnen het OM.

Aan de hand van de aanbevelingen van De Jong (2015) heeft JenV het tijdspad verlengd met twee
jaar tot 2020. Daarnaast heeft de Minister van JenV bij monde van DGRR toegezegd maximale
inzet te plegen om de bijbehorende condities te realiseren. Deze voornemens gingen tevens gepaard
met een ‘uitgestoken hand’: mochten zich ondanks ieders inspanningen besparingsvetliezen voort-
doen, dan zouden hier incidentele middelen tegenover staan. De ‘vitgestoken hand’ is primair ge-
realiseerd in de vorm van bestuutlijk geaccepteerde overschrijdingen. Vooral in 2015 is dat aan de
orde geweest. Verder zijn de additionele taakstellingen uit Rutte-1I bij de Vootjaarnota 2019 vanaf

2018 teruggedraaid: de minister concludeerde dat verder bezuinigen niet verantwoord was.

Volume-effecten

Het OM draaide gedurende 2010-2020 mee met de ramingen van de instroom en uitstroom van
zaken van het Prognosemodel Justiti€le Ketens (PM]). De uitkomsten hebben echter slechts twee
keer geleid tot aanpassingen in het budget van het OM: tot 2018/2019 was het niet mogelijk om
een weging aan te brengen in het PMJ in de vorm van werkomgevingen. In de periode 2010-2018
hebben in totaal twee mutaties in de begroting plaatsgevonden: een daling van het budget met
twintig miljoen euro in 2013 en een daling van drie miljoen euro in 2015. De dalingen waren inge-
geven doordat het PMJ al een aantal jaren dalende instroomcijfers aangaf. Sinds de introductie van
het nieuwe bekostigingssysteem in 2019 is het PM]J wel regulier onderdeel van de jaarlijkse begro-
tingsvoorbereiding.

Nieuwe taken

Nieuwe taken vormen soms aanleiding tot intensiveringen. Daarnaast zijn er meer ontwikkelingen
in de werkzaamheden die tot intensiveringen leiden. Het OM geeft in de gesprekken aan dat de
positie van de advocatuur steviger en actiever is geworden — ook voor de slachtoffers. Ook zijn er
bredere ontwikkelingen, zoals digitalisering en internationalisering, die het werk over de gehele linie
complexer maken. Dit verzwaart de reguliere taken (PwC, 2020).3¢ De nadruk ligt bij intensiverin-
gen steeds meer op nieuwe taken (zie Figuur 3.10). In 2011 was iets meer dan twintig procent van

de intensivering bedoeld voor nieuwe taken. In 2019 was dit bijna zeventig procent.

36 PwC laat ook zien dat de afgelopen decennia sprake is van een aanzienlijke daling van de geregistreerde
criminaliteit en daardoor van een daling van de instroom van de meer klassicke criminaliteit. Er is dus niet
uitsluitend sprake van verzwaring.
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Figuur 3.10 Intensivering in toenemende mate voor (destijds) nieuwe taken
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Bron: OM (2021) niet-openbare memo gedeeld met SEO/AEF in het kader van onderhavig onderzoek, bewer-
king SEO/AEF (2021).

In een dootlichting van de strafrechtketen vergelijkt PwC (2020) de ontwikkeling in de capaciteits-
behoefte tussen 2014 en 2019 binnen de strafrechtketen. De doorlichting geeft zicht op waarom —
ondanks dat het aantal strafzaken in deze petiode is gedaald — de capaciteitsbehoefte binnen de
keten grotendeels onverminderd is gebleven, en op sommige plekken zelfs is gestegen.

Voor het OM geldt daarbij dat de maatschappelijke rol is veranderd. In plaats van alleen repressie
middels het athandelen van zaken, is meer nadruk komen te liggen op preventie. Preventie heeft
hierbij betrekking op meerdere thema’s. Ten eerste vervult het OM naar eigen zeggen een ‘brand-
weerfunctie’ wat betreft terreurdreiging. Er worden middelen ingezet op het voorkomen van ter-
reur, maar hieruit volgt vervolgens geen strafzaak.

Ten tweede is preventie van strafrechtelijke feiten een belangrijk thema. PwC (2020) beschrijft een
groeiende zorgtaak binnen het strafrecht, mede gedreven door bezuinigingen op andere beleidster-
reinen. Dit leidt ertoe dat straf en zorg vaker worden gecombineerd. Gesprekspartners geven het
voorbeeld van de Top600 aanpak. Hierin werkt het OM samen met 35 partners, waaronder veel
sociaal-maatschappelijke organisaties. Het programma zet in op straf met zorg om recidive van
high impact crimes te voorkomen. Daarnaast dienen ook naasten van veelplegers (broettjes, zusjes,
etc.) buiten het strafrecht te worden gehouden.

Gesprekspartners onderstrepen het maatschappelijk belang van preventie. Tegelijkertijd geven zij
aan dat preventie niet bijdraagt aan het aantal strafzaken maar juist — wanneer effectief — het aantal
strafzaken vermindert. Het uitvoeren van preventictaken staat daarmee op gespannen voet met de
outputbekostiging die (deels) is gebaseerd op het aantal strafzaken.

Invulling fluctuaties
De consequenties van fluctuaties zijn geen op zichzelf staand gegeven. De keuzes die het OM zelf

maakt over de invulling ervan, zijn medebepalend voor de gevolgen. Zodoende beschrijven we de
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invulling van de bezuinigingen en intensiveringen door het OM en de afwegingen die hieraan ten
grondslag lagen.

Beperkt besparingspotentiee!

Voorop staat dat het OM in de gesprekken aangeeft weinig besparingspotentieel te hebben gevon-
den om generieke taakstellingen in te vullen, zonder dat dit ten koste zou gaan van het primaire
proces. Zo bestaat het overgrote deel van de kosten uit personeelskosten, waaronder officieren
(citca één derde van het totaal), onderzoeks- en interventiejuristen.

Het OM laat naar eigen zeggen niet graag rechterlijk personeel gaan. De onderbouwing hiervoor is
tweeledig. Ten eerste is er reeds sprake van een hoge werkdruk, waarbij blijvend veel gevraagd
wordt van de OM-medewerkers (OM, 2020). In de periode 2010-2020 namen volumina weliswaar
af; doordat de complexiteit per zaak toenam, bleef de werkdruk onverminderd hoog. Ten tweede
is door de aard van het werk, de arbeidsinzet weinig flexibel. Officier van Justitie is een zeer speci-
alistisch beroep, dat vooraf gaat aan een interne opleidingsperiode van 2,5 jaar en dootlopende
investeringen in training en educatie. Het OM heeft er zodoende belang bij om de totale arbeids-
capaciteit binnen het primair proces grosso modo constant te houden, ook wanneer de capaciteitsbe-

hoefte door een dalend aantal zaken (tijdelijk) terugloopt.

Opvangen taakstellingen

In plaats daarvan zijn de taakstellingen grotendeels opgevangen door te besparen op huisvesting
(afstoten van panden) en op facilitaire en materiéle uitgaven. In totaal is circa 34 miljoen structureel
bezuinigd, onder andere door panden af te stoten en inkoopprocessen en contractbenutting van

ondersteunende diensten te optimaliseren. 37

Daarnaast is er beperkt geinvesteerd in (digitale) informatievoorziening (IV). Door de taakstellin-
gen heeft het OM geen bestendig en consistent investeringsbeleid kunnen voeren. De consequentie
is dat de IV op dit moment op onderdelen nog niet voldoet aan de noodzakelijke standaarden, de
ICT-omgeving soms instabiel is en in ieder geval niet werkt als een katalysator voor een doelmatige
procesuitvoering.

Ten derde is een deel van de taakstellingen opgevangen door te bespaten op personeelskosten in
het ondersteuningsapparaat. Gesprekspartners geven aan het aantal fte in ondersteuning een frac-
tie®® is van wat doorgaans gebruikelijk is voor een organisatie van circa 5000 medewerkers. Ge-
sprekspartners geven aan dat de ondersteunende taken vrij minimaal zijn ingericht, in vergelijking
met andere organisaties. Daar voegen gesprekspartners aan toe dat het College bij de verdeling van
middelen doorgaans prioriteit heeft gegeven aan het primaire proces. Ook wanneer dit ten koste
ging van de ondersteuning van beleid- en bedrijfsvoering: HRM, inkoop, control, audit, etc.

Ten vierde heeft het OM geschoven in de samenstelling van het personeel. Specifiek in de zogehe-
ten Interventieomgeving is het aantal assistent-officieren gegroeid. Deze verschuiving heeft gere-
sulteerd in een (relatief) lagere gemiddelde loonsom: de gemiddelde loonsom is met vijf procent

37 Bron: OM (2021) niet-openbate memo gedeeld met SEO/AEF in het kader van onderhavig onderzock.
R Het ondersteuningsapparaat zou beter aansluiten bij een organisatie van 800 in plaats van 5000 man, aldus
de respondenten.
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gestegen tussen 2010-2019 bij het OM, afgezet tegen een gemiddelde landelijke toename in de
kosten van arbeid van 17 procent in dezelfde periode.

Verregaande digitalisering en automatisering hadden het voor het OM mogelijk moeten maken om
met minder ondersteunend personeel hetzelfde wetk te blijven doen. Gesprekspartners geven aan
dat daarbij niet aan de bijbehorende randvoorwaarden is voldaan.40 Als gevolg daarvan doet de
beperkte (menselijke) capaciteit in de ondersteuning wel degelijk afbreuk aan het primaire proces,
zo stellen gesprekspartners.

Daarnaast is mede door de invulling van de bezuinigingen onvoldoende geinvesteerd in IV en in
IT-personeel. Hierdoor is het eigen ondersteuningsapparaat te klein, waardoor de kennis gebrekkig
is geborgd. Dit heeft er volgens gesprekspartners toe geleid dat het OM in grote mate athankelijk

is van externe leveranciers en extern personeel waardoor haar IT-voorzieningen relatief duur zijn.

Daar komt bij dat kosten van voorgaande systemen niet zomaar verdwijnen. De /egacy uit eerdere
systemen blijft onderdeel van de kosten van informatievoorziening van het OM. RA-gelden zijn
met juridische voorwaarden gebonden aan innovatie en vernieuwing. Hierdoor zijn er onvoldoende
financiéle middelen beschikbaar om de legacy aan te pakken, en blijft het OM genoodzaakt deze
onderdelen te onderhouden.

Invulling intensiveringen

Er is sprake van een stijgende behoefte aan hoogopgeleid personeel door de intensivering binnen
complexe domeinen, zoals cybersecurity, bestrijding van witwaspraktijken en (internationaal ope-
rerende) ondermijnende criminaliteit. Voor het OM is het in bepaalde gevallen lastig om tijdig het
benodigde personeel op nieuwe taken te krijgen. Tegelijkertijd blijft de benodigde capaciteit voor
reguliere en administratieve taken op andere onderdelen onverminderd, zo geven gesprekspartners

aan.

3.2.5 Bevindingen

De afgelopen tien jaar zijn de uitgaven eerst gedaald door bezuinigingen, en vanaf 2015 weer ge-
stegen. Het OM heeft ten opzichte van de totale uitgaven meer moeten bezuinigen dan de politie
en de rechtspraak. In 2019 liepen de bezuinigingen op tot 111 miljoen, ruim 19 procent van de
gerealiseerde uitgaven van dat jaar. Het OM was ook de organisatie met relatief de meeste intensi-
veringen: 31 procent van de uitgaven in 2019. Het overgrote deel van de intensiveringen kwam
voort uit nieuwe taken van het OM. Door de fluctuaties in het budget heeft het OM niet bestendig
en consequent geinvesteerd in I'T en informatievoorziening. Dit zorgt anno 2020 nog voor proble-

men.

In 2019 is overgestapt van een lumpsum (a forfait) budget naar een ‘mix’ van outputbekostiging
op basis van ‘P maal Q’ en lumpsum. Het convenant van de bekostiging per 2019 beschrijft dat het
geenszins de bedoeling is om prestatiesturing ‘tot in het extreme door te voetren’. Petiodieke herij-

» CBS Statline (2021). Cao-lonen, contractuele loonkosten en arbeidsduur, indexcijfers (2010=100). Geraad-
pleegd van https://opendata.cbs.nl/statline/#/CBS/nl/dataset/82838NED /table?ts=1615394529532
40 Randvoorwaarden omschreven in De Galan I en II en De Jong, 2015.
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kingen van prijzen en prestaties, kwaliteitsonderzoeken, de basisvoorziening en een hardheidsclau-
sule voor bijzondere omstandigheden, dienen als waarborgen om ‘het verhaal achter de cijfers’ niet
uit het oog te verliezen.

Tegelijkertijd vindt een zekere verschuiving plaats in de maatschappelijke taak van het OM. In
plaats van vooral repressie is door de jaren heen meer nadruk komen te liggen op preventie. Daar-
naast heeft OM een groeiende zorgtaak (PwC, 2020). Door het combineren van straf met zorg
moeten strafrechtelijke feiten (waaronder recidive) worden voorkomen. Effectieve preventie leidt
echter tot vermindering van het aantal strafzaken. Ook de werkzaamheden rondom terreurdreiging
draagt niet bij aan het strafzaken. Zo bezien staat preventie op gespannen voet met de outputbe-

kostiging die gebaseerd is op het aantal strafzaken.

3.3 Rechtspraak

3.3.1 Bekostigingssystematiek

Van variabele bekostiging naar gedeeltelijke vaste bekostiging

In 2016 startte de Raad voor de Rechtspraak een traject om een aantal knelpunten in de bekostiging
te verbeteren. Eén van de ervaren knelpunten was dat het macrobudget van de rechtspraak bijna
volledig varieerde met de productie. Dit knelpunt werd ook benoemd in het advies Van den Berg
(2018). JenV en de Raad hebben in reactie daarop de bekostiging per 2020 aangepast. In deze
paragraaf maken we daarom onderscheid tussen de periode 2010-2019 en de periode vanaf 2020.

Totstandkoming begroting

In de totstandkoming van de begroting van de Rechtspraak is de Raad voor de Rechtspraak (hierna:
de Raad) als eerste aan zet om te komen met een begrotingsvoorstel. De minister beschikt over de
budgettaire bevoegdheden, en kan — mits onderbouwd — afwijken van de door de Raad voorge-
stelde macrobegroting van de rechtetlijke macht (Bovend’Eert, 2016).

De Raad vervult een schakelfunctie tussen de minister en de gerechten. In de totstandkoming van
het macrobudget onderhandelt de Raad driejaatlijks met de minister. De Raad is daarnaast belast
met de allocatie van het macrobudget over de verschillende gerechten. De gerechten vormen hier-

mee de derde laag van de bekostigingspiramide.

Wettelijke verankering

De drietrapsstructuur in de financiering is verankerd in de Wet op de Rechterlijke Organisatie (Wet
RO) van 2002 (Bovend’Eert, 2016). De regels van de financiering zijn in 2005 nader gespecificeerd
in het Besluit Financiering Rechtspraak. 4!

41 Besluit Financiering Rechtspraak 2005 (BFR  2005). Geraadpleegd van https://wetten.over-
heid.nl/BWBR0017975/2005-02-11
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3.3.2 Totstandkoming macrobudget

2010 - 2019

Productieafspraken

Het BEFR 2005 bepaalt dat prestaties (‘P maal QQ°) de grondslag vormen voor de hoogte van het
macrobudget. Volgens het Besluit worden gerechten gefinancierd aan de hand van het afgeronde
aantal zaken (Q) maal de vergoeding per zaak (P). In deze vergoeding per afgedane zaak zijn ook
(semi-)vaste kosten verdisconteerd, zoals personeel en opleiding. Afhankelijk van het rechtsgebied
vergt een zaak gemiddeld meer of minder tijdsinspanning. Daarom worden de vergoedingen en
aantallen uitgesplitst naar zes productgroepen voor de rechtbanken (bestuur, belasting, vreemde-
lingenzaken, civiel*?, kanton en straf) en vier productgroepen voor gerechtshoven: belasting, ci-
viel¥3, straf en Centrale Raad van Beroep (CRvB).

De Raad maakt productieafspraken met het ministerie. De Raad komt eerst met een voorstel voor
een op een bepaalde productie gebaseerde begroting. JenV stelt het budget vast via de eigen begro-
ting, en kan daarbij gemotiveerd afwijken van het begrotingsvoorstel van De Raad. De prognoses
uit het Prognosemodel Justitiéle Ketens (PM]) (strafrechtketen) en het Meetjaren Productie-Prog-
nose Model (MPP, vreemdelingenketen) vormen de belangtijkste input voor de productieafspra-

ken.

Indien de Rechtspraak meer produceert dan afgesproken, wordt deze meerproductie tegen 70%
van de prijs uit de egalisatierekening betaald, en vice versa bij minderproductie (Ecorys &
Capgemini, 2019). De egalisatierekening (naar de analogie van het OM: de volumereserve) is de
reserve die volumeverschillen opvangt. Op het moment dat de Rechtspraak zaken atdoet tegen een
lagere kostprijs dan begroot ontstaat een ‘financieel resultaat’ dat ten goede komt aan het eigen
vermogen (naar analogie van het OM: de resultaatsreserve). Wanneer de gemiddelde kosten hoger
zijn dan begroot, gaat dit ten koste van het eigen vermogen (Algemene Rekenkamer, 2016). Het

eigen vermogen is de reserve die prijsverschillen opvangt.

Het eigen vermogen-stelsel dient in beginsel de rechtspraak te prikkelen tot doelmatigheid. Echter
constateert de Algemene Rekenkamer (2016) dat in praktische zin doelmatigheidsprikkels beperkt
zijn. In het geval van een positief resultaat, wordt de ‘beloning’ afgezwakt, doordat de rechtspraak
doelmatigheidswinst beperkt mag houden. In het geval van een negatief resultaat, komen aanhou-
dende vertliezen niet geheel voor de rekening van de rechtspraak, doordat een negatief vermogen
wordt aangezuiverd door JenV (Algemene Rekenkamer, 2016).

42 Civiel is sinds 2020 opgesplitst in de productgroepen handel en familie.
43 1bud.
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Prijsafspraken

Over de hoogte van de prijs per zaak vinden driejaatlijks onderhandelingen plaats tussen de Raad
en JenV. In deze onderhandelingen spelen onder andere de volgende factoren een belangrijke rol: 4+
e ICT

e Nieuwe wetgeving

e Invoering professionele standaarden

e Wijzigingen in de gerealiseerde assortimentenmix (van zaaksoorten)

e Prognose van de personele bezetting (benodigde capaciteit, instroom, natuurlijk verloop)

e Doelmatigheid

e Huisvesting

Lumpsum (a forfait) bekostiging

In de praktijk werd tot en met 2019 circa 95 procent van het totale budget ‘P maal QQ” bekostigd.
De overige vijf procent werd lumpsum’ (a forfait, dat wil zeggen niet via P maal Q) bekostigd.
Hieronder vielen “Overige uitgaven” zoals gespecificeerd in het BFR 2005: de bijzondere kamers
rechtspraak, College van Beroep voor het bedrijfsleven en megastrafzaken. Ook de bekostiging van
het Landelijk Dienstencentrum voor de Rechtspraak (LDCR) werd lumpsum (a forfait) ingevuld.
Circa vier procent van het totale budget ging op aan de bekostiging van deze uitgaven. De overige
één procent kwam ten goede aan de financiering van het tuchtrecht®, de secretariaten van de com-

missies van toezicht en overige uitgaven.

44 Zie ook BFR artikel 12 lid 2.
De prijzen zijn gebaseerd op:
a. dein het verleden gerealiseerde prijs per productgroep;
b. veranderingen in de verhouding van de aantallen zaken per zaakscategorie binnen de productgroep;
c. de uitkomsten van de werklastmeting, bedoeld in artikel 4, en de aanvullende onderzoeken, bedoeld
in artikel 5;
d. overwegingen van kwaliteit op basis van informatie uit het kwaliteitssysteem, bedoeld in artikel 7;
€. overwegingen van doelmatigheid.

4 Tuchtcolleges zijn o0.a. de raden van discipline in de advocatuur, de kamers voor het notariaat en de Kamer
voor gerechtsdeurwaarders. Tuchtrecht geldt niet als Rechtspraak in de zin van de wet op de rechterlijke
organisatie; de Raad heeft hier dus geen verantwoordelijkheid. De kosten die tuchtcolleges maken komen
deels voor de rekening van de Rechtspraak, doordat zij als zelfstandige colleges voor de bemensing, huis-
vesting of plaats van zaakbehandeling grotendeels van een gerecht afhankelijk zijn. Deze kosten maken
geen deel uit van de BFR 2005. Zodoende worden afspraken over de bekostiging tussen tuchtcolleges en
de gerechten buiten de Raad om gemaakt. De afspraken vallen wel onder de beleidsverantwoordelijkheid
van JenV (RvdR, 2020).
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Figuur 3.11  In de jaren 2010-2019 was vrijwel het gehele budget (95%) prestatie-gerelateerd
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Tijdbestedingsondergoeken

Zoals vastgelegd in het BFR 2005 wordt de werklast driejaatlijks gemeten via tijdschrijfonder-
zoeken. Van den Berg (2018) beschrijft dat de onderzoeken zeer zorgvuldig en fijnmazig worden
uitgevoerd, maar desalniettemin niet worden gebruikt in het vaststellen van de prijzen van product-
groepen. Overwerk wordt wel gemeten maar leidt in praktijk niet tot een verhoging van de prijzen.
De discrepanties tussen rechtszaken worden geillustreerd door het beeld dat in de praktijk “ieder-
een op strafzaken verliest en aan bestuurszaken verdient” (Van den Berg, 2018).

2020

Sinds 1 januari 2020 bekostigt JenV de vaste kosten niet meer via P maal Q, maar met ‘vaste’
bedragen. Met ingang van 2020 is ongeveer veertig procent van het totale budget lumpsum (a for-
fait) bekostigd (JenV, 2020). Dit onderdeel bekostigt lokale en landelijke overhead, huisvesting,
ICT, megazaken in het straf- en civielrecht en bijzondere zaken die in één gerecht voorkomen
(JenV, 2020).

Budgetverdeling

Prestatie-gerelateerde financiering

Circa 73 procent van het totale macrobudget wordt via de Raad verdeeld over de gerechten (Ecorys
& Capgemini, 2019). Dit gebeurt aan de hand van de prestaties c.q. het aantal afgedane zaken per
gerecht. Vanaf 2020 zijn er twee vaste bijdragen (overhead en huisvesting). De uitsplitsing naar
type zaken gebeurt op een fijnmaziger niveau dan voor het macrobudget. Daar waar het macro-
budget P maal Q’ begroot op het niveau van de productgroepen, maakt de Raad in de allocatie
naar rechtbanken en hoven onderscheid tussen de prijs en kwantiteit van de verschillende zaaksca-
tegorieén binnen de productgroepen (12). Dit wordt het Lamicie-systeem genoemd. Deze indeling
is overigens niet bindend voor de besteding van de budgetten: het staat de gerechten vrij het totaal
aan zaken categorie-overstijgend te bekostigen. Dat geldt ook voor de vaste bijdragen.

Lumpsum (a forfait) bekostiging
De overige 27 procent van het macrobudget houdt de Raad in ter bekostiging van de (centrale)
ICT, huisvesting, SSR, en het bureau van de Raad.

3.3.3 Mutaties in het macrobudget 2010-2020

Tabel 3.5 en geven de jaar-op-jaar fluctuaties in het budgettair kader van de Rechtspraak weer.
Sinds 2010 fluctueerde het macrobudget in een range van 919 (2010) tot 1072 miljoen (2016) tot
987 miljoen (2019). Fluctuaties werden vrijwel geheel gedreven door fluctuaties in het prestatie
gerelateerde budget (‘P maal Q). Bijdragen voor gerechtskosten, overige uitgaven en niet-BFR
zaken bleven jaat-op-jaat vrijwel constant. De stijging van het budget in 2016 met 65 miljoen heeft
een externe oorzaak. In dat jaar werd het stelsel Rijkshuisvesting ingevoerd waardoor de huisves-
tingskosten eenmalig met 65 miljoen stegen. Deze kostenstijging werd via een extra bijdrage ge-

compenseerd.
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Tabel 3.5 Budgettair kader Rechtspraak 2010-2019 (miljoenen euro’s)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Prestatiegerelateerde
bijdrage

Bijdrage voor gerechts-
kosten

Bijdrage voor overige
uitgaven

Bijzondere kamers
rechtspraak

College van Beroep v/h
bedrijfsleven

Megazaken

Bijdrage Niet-BFR 2005
taken

Tuchtrecht
Cie van toezicht

Overige taken

877 914 954 937 943 959 962 907 896 940

5 4 4 4 4 4 4 3 3 3
10 8 8 8 8 8 8 10 1 12
6 6 6 6 7 6 6 6 7 9
13 15 15 16 17 17 17 17 15 15
3 3 3 4 3 3 3 3 4 3
5 5 6 6 6 6 6 6 6 6
0 0 0 0 0 0 65 0 0 0

Totaal

919 955 996 981 987  1.004 1.072 952 942 987

Bron: Jaarverslagen JenV 2010-2019, bewerking SEO/AEF (2021).

Figuur 3.12  Sinds 2015 zijn de gerealiseerde uitgaven telkens hoger dan de begrote uitgaven.
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Figuur 3.12 zet de ontwikkelingen in de gerealiseerde uitgaven af tegen de ontwikkelingen in de
begrote uitgaven. Tot en met 2015 liepen beide uitgaven tamelijk synchroon. 2016 wijkt hiervan af
waarbij de gerealiseerde uitgaven fors hoger liggen dan de begroting. Sinds 2015 overstijgen de
uitgaven jaar op jaar het budgettair kader. Oorzaken zijn de oplopende taakstellingen, een dalend
aantal afgehandelde zaken*¢ en de uitblijvende KEI-baten.

Hierdoor werd de Rechtspraak in 2017 voor het eerst geconfronteerd met een financieel tekort
(BCG, 2019). Ook in de jaren die volgden, was er sprake van tekorten. De BCG (2019) stelde vast
dat de Rechtspraak beperkt de ruimte heeft om de oplopende efficiencytaakstelling zelf in te vullen.
Om het gat in de begroting alsnog te dichten, is vanaf 2020 structureel 47,9 miljoen aan de begro-
ting van de Rechtspraak toegevoegd.

Bezuinigingen

In de periode 2010-2020 is er bezuinigd op de bekostiging van de Rechtspraak. De Rijksbrede
efficiencytaakstelling van 8,9 procent van Rutte II liep op tot structureel 85 miljoen per jaar in 2019
(Tabel 3.6). Gecombineerd met een taakstelling bedrijfsvoering en bezuinigingen op huisvesting
liepen de bezuinigingen in totaal op tot 125 miljoen in 2019.

Tabel 3.6 Bezuinigingen in de financiering van de Rechtspraak liepen op tot 125 miljoen in 2019

Bezuinigingen

* 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
(*€1 min.)

Rutte |

Taakstelling bedrijfsvoe-
ring

Rutte Il

15 15 15 15 15 15 15

Efficiency taakstelling 32 69 84 85 85
Rutte Il
Huisvesting 10 10 25 15

Totaal bezuinigingen 15 15 47 94 109 125 115

Bron: JenV (2019), bewerking SEO/AEF (2021).

Intensiveringen

Naast bezuinigingen werden er sinds 2011 ook extra middelen aan de begroting toegevoegd, weet-
geven in Tabel 3.7. Deze intensiveringen waren enerzijds om onvermijdelijke, door andere partijen
veroorzaakte hogere kosten te compenseren. In andere gevallen (Professionele standaarden, KEI,
en deel van prijsakkoord 2020-2022) waren intensiveringen meer endogeen. De totale intensiverin-
gen liepen op tot 217 miljoen in 2020.

46 Waardoor de gemiddelde vaste kosten per zaak opliepen, terwijl de prijs per zaak gelijk blijft.
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Tabel 3.7 Intensiveringen Rutte I, Il en Il liepen op tot 217 miljoen in 2020

Intensiveringen (*€ 1min.) 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Rutte |

Wet-en regelgeving (OMaf- 45 45 45 45 15 15 15 15 15 15
doening)

Wet- en regelgeving 8 8 8 8 8 8 8

Tijdelijke tegemoetkoming

werkdruk/KEl/frictie HGK 27 27 27

Rutte Il

Procedure Richtlijn Asiel 6 11 11 11 11 11
Rutte il

Wet- en regelgeving 10 10 10 10
Professionele standaarden 10 18 25 35
KEI 46 40 35 25
Oplossen huidig tekort 48
Zaakzwaarte 10
Bedrijfsvoering 16
IT innovatie 12
Wet- en regelgeving 9
Versterking strafrechtketen 2
Initiatieven kwaliteitsverbete-

ring 2
E’ilots Maatschappelijk Effec- 1
tieve Rechtspraak

Corona-effecten 13
Totaal intensiveringen 15 15 15 50 56 61 100 102 104 217

Bron: JenV (2019); TK Brief Prijzen Rechtspraak 2020-2022 d.d. 9 september 2019, bewerking SEO/AEF
(2021).

Financiering van investeringen

In de prijsakkoorden 2014-2016, 2017-2019 en 2020 zijn extra middelen toegevoegd om de kwali-
teit en innovatie binnen de Rechtspraak te bevorderen. Zo werd vanaf 2016 jaarlijks budget be-
schikbaar gesteld (oplopend tot 35 miljoen) om de door rechters zelf ontwikkelde professionele
standaarden verder te implementeren.*” Ook kwamen middelen beschikbaar voor IT innovatie
(11,9 miljoen) en initiatieven omtrent kwaliteitsverbetering (2,4 miljoen).

De grootste investeringen in kwaliteit en innovatie werden ingezet onder het gelijknamige pro-
gramma Kwaliteit En Innovatie (KEI). Het programma zette in op modernisering, vereenvoudi-
ging en digitalisering van procedures in de Rechtspraak. Dit zou op den duur kwaliteitsverbeterin-
gen én besparingen moeten opleveren. Zodoende zou KEI helpen de efficiency taakstellingen van
Rutte II in te vullen. Echter bleek in 2017 dat de beoogde baten niet met KEI konden worden
gerealiseerd. In 2018 werd het programma stopgezet en vervangen door een alternatief en minder
ambitieus digitaliseringsprogramma. 8

4 TK Vergaderjaar 2016-2017, 29 279, nr. 349.
48 TK Vergaderjaar 2019-2020, 29 279, nr. 537.
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3.3.4 Verklarende factoren van invloed op het macrobudget

Loon en prijscorrecties
De cerste determinant zijn mutaties in prijs- en salarisniveaus, die jaarlijks worden doorberekend

in de totale hoogte van het macrobudget via de prijs en de vaste budgetten.

Een dalend aantal zaken

Fluctuaties in het macrobudget zijn het product van fluctuaties in prijzen (P) maal fluctuaties in het
aantal afgehandelde zaken (Q), uitgesplitst naar rechtsgebied. In de periode 2010-2020 is er geen
eenduidige trend waarneembaar in het totale prestatie gerelateerde budget. In de instroom van het
aantal zaken is wel sprake van een duidelijke neerwaartse trend voor alle rechtsgebieden, met uit-
zondering van belastingzaken (Tabel 3.8). Deze trend werd gecompenseerd door een gpwaartse trend
in de prijzen per zaaksoort voor alle rechtsgebieden, met uitzondering van civiele rechtbanken
(Tabel 3.9).

Tabel 3.8 Binnen alle rechtsgebieden is het jaarlijks aantal afgehandelde zaken gedaald tussen
2010 en 2019, met uitzondering van belastingzaken

Aantal zaken per

rechtsgebied (x1000) 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2010-2019

Civiel 288 341 336 336 298 288 279 270 257 257 -11%
= Bestuur (excl. VK) 47 48 45 48 49 52 50 45 38 35 -25%
% Straf 196 197 192 190 178 184 175 170 165 167 -15%
% Kanton 1289 1083 974 1015 1102 1062 973 917 904 959 -26%
: Bestuur VK 51 44 40 36 30 25 30 31 33 38 -24%

Belasting 23 271 26 26 28 25 27 28 22 24 2%
_é Civiel 17 17 16 16 15 14 14 14 13 13 -23%
% ;Straf 38 39 39 39 38 3 36 34 32 31 -18%
& Belasting 4 4 4 4 6 5 7 5 4 4 2%
Centrale Raad van Beroep 8 7 7 7 7 8 8 7 8 7 -8%

Bron: Jaarverslagen JenV 2014, 2019, bewerking SEO/AEF (2021).

Uit de gesprekken volgt een tweetal mogelijke redenen waarom het aantal zaken in vrijwel alle

rechtsgebieden terugliep:

1. De eerste mogelijke reden is een verhoging van de griffierechttarieven, al bestaat hier discussie
over.”0 Met de ingang van de Wet griffierechten 2011 is de gang naar de rechter duurder ge-
wotden. Dit zou een afschrikkende werking hebben voor rechtzoekenden, waardoor met name
het aantal kleinere handels- en incassozaken af zou nemen (Croes et al., 2017).

49 Bestuur Vreemdelingen Kamer (VK)

50 Er bestaat discussie over de mate waarmee de verhoging van griffierechten de drijvende kracht is geweest
in de daling van het aantal zaken. Zo is in deze periode ook de verplichting om een executoriale titel bij
rechter te verkrijgen voor onbetaalde ziektekostenpremies afgeschaft. Daarnaast zijn niet voor alle catego-
rieén de griffierechten gestegen. Bij kleine handelsvorderingen is een specificke categorie wel fors gestegen.
Dat wordt nu mogelijk gecotrigeerd: een wetsvoorstel hiervoor ligt thans in de Eerste Kamer.
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2. De tweede mogelijke reden is de introductie van de ZSM-wijze van afdoen (zie paragraaf 4.2
over de casus ZSM). Doordat relatief eenvoudige zaken door de officier van justitie worden

afgedaan, komen er minder zaken bij de rechter terecht.

Tabel 3.9 Binnen alle rechtsgebieden is de prijs per zaak toegenomen tussen 2012 en 2019, met
uitzondering van civiele rechtszaken bij rechtbanken

Rechtsgebied 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2012-2019

Civiel €008 €916 €801 €811 €814 €777 €777 €810 -11%

Bestuur (excl. VK) €2.046 € 2.065 € 2.205 € 2.231 €2.248 € 2.158 € 2.149 € 2.236 9%

c
% Straf €888 €896 €1.028 €1.040 €1.050 €1.126 €1.125 €1.170  32%
é Kanton €142 €143 €156 €158 €160 €157 €158 €165 16%
é Bestuur VK’ €868 €876 €999 €1.160 €1.314 €1.339 - €1.241 43%
Belasting €1.123 €1.133 €1.131 €1.144 €1.154 €1.187 €1.189 € 1.241 10%
§ Civiel €3.671 €3.704 €3.871 €3.916 €3.938 €4.025 €4.027 €4.204 15%
)
::g Straf € 1.337 €1.349 €1.152 €1.570 €1.587 €1.612 €1.608 €1.673 25%
S
g
R Belasting €3.105 €3.133 €3.650 €3.692 €3.712 €3.700 €3.699 €3.857 24%

Centrale Raad van Beroep €3.373 €3.403 €3.450 €3.490 €3.509 €3.447 €3.434 €3.569 6%

Bron: BCG (2019); Jaarverslagen Rechtspraak (2012, 2019), bewerking SEO/AEF (2021).

Model- en telwijzigingen

Volledigheidshalve merken we op dat niet alle wijzigingen in het budgettair kader worden gedreven

door wijzigingen in P of Q: ook model- en telwijzigingen leiden tot mutaties in het budgettair kader.

Gesprekspartners geven twee voorbeelden uit de periode 2010-2020.

1. Met ingang van 2014 wordt hoger beroep tegen een beslissing als een nieuwe zaak geregi-
streerd. Dit resulteert enerzijds in een hoger volume en anderzijds in een lagere gemiddelde
prijs per zaak.

2. De verruiming van de definitie van megastraf met ingang van 1 januati 2020. Het resultaat is
dat zwaardere meervoudige kamer (MK) strafzaken als megastraf worden gezien. Hierdoor is
er hoger budget voor ‘overige uitgaven’, terwijl tegelijkertijd het volume én de prijs van zaken
die via het Lamicie-systeem worden bekostigd, afnemen.

Herziening gerechtelijke kaart (HGK)

In de periode 2014-2016 wetd jaatlijks 26,5 miljoen aan incidentele middelen beschikbaar gesteld.
Dit betrof deels een tegemoetkoming voor de hoge werkdruk (tijdelijk), deels financieting voor het
programma KEI en deels compensatiec met betrekking tot de Herziening Gerechtelijke Kaart
(HGK). In 2013 werd middels de HGK het aantal arrondissementen teruggebracht van 19 naar
10.%2

51 Bestuur Vreemdelingen Kamer (VK)

52 Vier maanden na de inwerkingtreding van de HGK, nam het aantal rechtbanken weer toe van 10 naar 11.
Oorzaak was de splitsing van de rechtbank Oost-Nederland in de Rechtbank Overijssel en de Rechtbank
Geldetland.
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Het streven van de HGK was driedelig: een betere aansluiting op de indeling van politie en OM,
het versterken van de kracht van gerechten, en het verbeteren van de kwaliteit door schaalvergro-
ting. Later werd ook getracht om een deel van de taakstelling Rutte 11 in te vullen door schaalvoor-
delen. Er werd geprobeerd om het aantal locaties binnen één gerecht waar strafzittingen plaatsvin-
den te verkleinen, en zo de kosten van huisvesting te beperken. Dit riep echter maatschappelijke
weerstand op. Uiteindelijk heeft de Tweede Kamer een motie aangenomen die beperking van het
aantal zittingslocaties onmogelijk maakte.>? Dit betekende tevens dat de kosten voor huisvesting
niet langs deze weg verlaagd konden worden.

Intensiveringen

Veranderingen in wet- en regelgeving

Veranderingen in wet- en regelgeving zorgden per saldo voor een hogere werklast, zo blijkt ook uit
de compensatie die onderdeel van de drie prijsakkoorden (2011-2013; 2014-2016; 2017-2019) ter
beschikking werd gesteld. De hoogte van de compensatie werd vastgesteld aan de hand van een
ex-ante inschatting van de financié€le consequenties voor de Rechtspraak. Gesprekspartners merken

op dat ex-ante inschatting niet altijd dekkend is geweest voor de daadwerkelijke kosten.

Oplopende werkdruk

In het Prijsakkoord 2020-2022 werd structureel tien miljoen euro geintensiveerd om te compense-
ren voor oplopende werkdruk. In een dootlichtingsonderzoek stelde BCG (2019) vast dat sinds
2010 niet alle stijgende kosten zich vertaalden in hogere prijzen voor de Rechtspraak. BCG (2019)
becijferde het jaatlijkse verschil tussen kosten en prijzen op circa tien miljoen euro per jaar. Deze
becijfering vormde aanleiding tot de structurele intensivering van tien miljoen per jaar. De tekort-
schietende financiering heeft bijgedragen aan structureel overwerk door raadsheren en rechters
(tijdschrijfonderzoeken Capgemini 2016, 2017, 2018; Rathenau Instituut 2018; Ecorys 2019).

Corona-effecten

In 2020 heeft JenV vermogen gestort naar de Rechtspraak ter dekking van de extra kosten als
gevolg van Covid-19. Ter dekking van de Corona-effecten is in totaal € 60 mln. Aan de JenV-
begroting 2020 toegevoegd. Circa 12,5 miljoen ging naar de Rechtspraak. Voor de kosten voor
2021 is vooralsnog een budget gereserveerd op de JenV-begroting van € 40 mln. Dit zal in de
Voortjaarsnota 2021 nader worden ingevuld.

Complexere zaken, hogere prijzen?

BCG (2019) stelt vast dat in de periode 2008-2017 de gemiddelde zaakzwaarte is toegenomen; een
ontwikkeling die niet volledig bekostigd is. Doordat met name eenvoudige zaken afvallen, neemt
ook de gemiddelde complexiteit (en daarmee de kosten) per zaak toe. Dit versterkt de effecten van
bredere maatschappelijke ontwikkelingen, waarbij vraagstukken over het algemeen steeds com-
plexer worden.>* Als gevolg hiervan stijgen de gemiddelde kosten per rechtszaak.

In de systematiek leidt dit echter niet in alle gevallen tot hogere bekostiging (via hogere prijzen).
Als complexere zaken leiden tot een relatief lager aantal zaken van een zware (lichtere) zaakscate-
gotie, vertaalt dat zich naar hogere (lagere) productgroepprijzen. Wanneer daarentegen sprake is

53 TK Vergaderjaar 2011-2012 32 891, nr. 12.
54 Dit geldt ook voor het OM, zoals omschreven in subparagraaf 5.2.1.
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van verzwaring van de zaakscategorie zelf, dan dient de Rechtspraak dit zelf aan te tonen in de
prijsonderhandelingen. De ervaring van de rechtspraak leert dat dit niet eenvoudig is.

Invulling fluctuaties

Opuvangen taakstellingen

De Rechtspraak geeft in de gesprekken aan dat de kwaliteit van rechtspraak nog steeds toereikend
is. De ontoereikende financiering van voorgaande jaren is enerzijds opgevangen door meer werk-
druk en anderzijds door financi€le tekorten. Het gat in de begroting is met de intensiveringen vanaf
2020 gedicht. Desalniettemin heeft de zes jaar waarin de tekorten en werkdruk opliepen veel schade
opgeleverd: de journalisten Van den Heuvel & Van Wely (2020) beschrijven een “rechtspraak op
tandvlees”, met een structureel tekort aan zittingscapaciteit en haperingen in het proces die door-
werken in de gehele strafrechtketen. >

3.3.5 Bevindingen

Sinds 2010 fluctueerde het macrobudget van de rechtspraak in een range van 919 (2010) tot 1072
miljoen (2016) tot 987 miljoen (2019). Fluctuaties werden vrijwel geheel gedreven door verande-
ringen van het prestatie-gerelateerde budget (‘P maal QQ’). Tot en met 2019 werd circa 95 procent
van het totale budget via ‘P maal QQ’ bekostigd; vijf procent was lumpsum.

Bij de rechtspraak lijkt gedeeltelijke ‘P maal (Q” bekostiging toepasselijk omdat het aantal rechtsza-
ken grote invloed heeft op de kosten. Toch is er ook sprake van vaste kosten, zoals huisvesting.
Toen de instroom van het aantal zaken bleef dalen, stegen de gemiddelde vaste kosten per zaak en
kwam de bekostiging onder druk te staan. Daarnaast blijkt uit BCG (2019) dat niet alle zaakver-
zwarende factoren — waaronder wegvallen lichte zaken, professionalisering advocatuur, complexer
toetsingskader — zich vertaalden in hogere prijzen in de periode 2008-2017. Hierdoor liepen de

werkdruk en tekorten verder op.

Bovenstaande ontwikkelingen leidden tot een herziening in de bekostiging van de rechtspraak met
een relatief groter lumpsum component: circa 40 procent vanaf 2020. Daarnaast intensiveerde J&V
in 2020 ruim 50 miljoen om het huidige tekort op te lossen en om te toegenomen werkdruk tegen
te gaan. Tussen 2019 en 2020 steeg het aandeel intensiveringen als fractie van de totale begroting
van 11 naar 20 procent. De fractie bezuinigingen nam af tussen 2019-2020 van 13 naar 11 procent

van het totale budget.

Respondenten geven aan dat de kwaliteit van rechtspraak nog steeds toereikend is. Om te voorko-
men dat in de toekomst de rechtsstatelijkheid wel in het geding komt, roept de Raad in de financiéle
claim 2022-2025 het kabinet op om de Rechtspraak een Hoog College van de Staat te maken.

55 In de nieuwjaarstoespraak van 2021 onderstreept Henk Naves, de voorzitter van de Raad, de lange termijn
risico’s van ‘wispelturige begrotingen’ voor het functioneren van de rechtspraak, en roept daarbij het vol-
gende kabinet op zorg te dragen voor een stabiele, robuuste begroting (RvdR, 2021a). In een financiéle
claim voor het nieuwe kabinet (2022-2025) zet de rechtspraak uiteen wat hiervoor volgens hen nodig is
(RvdR, 2021b). Naast aanspraak op extra middelen, roept de Raad in de financiéle claim 2022-2025 het
kabinet op om de Rechtspraak een Hoog College van de Staat te maken, naar het voorbeeld van o.a. de
Raad van State (zie subparagraaf 5.2.1).
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4  Ketensamenwerking

Bij investeringen in de individuele organisaties lijken kostenbesparingen en niet de maatschappelijke effecten leidend.
De bekostiging is niet expliciet gericht op de keten. De bekostigingssystematiek shuit niet antomatisch aan bij de
maatschappelijke beboefte en gorgt in sommige gevallen elfs voor tegengestelde prifekels.

In het voorgaande hoofdstuk behandelden we elke organisatie apart. Dit hoofdstuk stelt de keten-
samenwerking centraal. We doen dit door eerst de consequenties van de bekostiging voor de keten
in brede zin te behandelen. Daarna verdiepen we twee voorbeelden: ZSM en Digitalisering.

4.1 Consequenties voor de keten

Heeft de bekostiging van de Politie, het OM en de Rechtspraak wel of niet bijgedragen aan de
ketensamenwerking? Hierbij tellen zowel de fluctuaties in de bekostiging van de verschillende or-
ganisaties, als de mate waarmee de bekostigingssystematieken binnen de keten op elkaar aansluiten.

De effecten van fluctuaties

Wat betreft de fluctuaties hebben met name de bezuinigingen sporen nagelaten op de prestaties
binnen de strafrechtketen en de mate waarmee ketenpartners op elkaar ingespeeld zijn. Commissie-
Van den Emster (2017) beschreef dat de drie ketenpartners geregeld middelenschaarste ervaren,
die de prestaties binnen de keten onder druk zetten. Daarnaast bleven mogelijkheden tot verbeterde

ketensamenwerking achter.

IT-samemperking onthreekt

Een belangtijke route via welke middelenschaarste ketensamenwerking en prestaties in de weg
kwam te staan, was via gebrekkige investeringen. Commissie-Van den Emster (2017) beschrijft dat
een gezamenlijke IT-samenwerking voor ketenpartners ontbreekt, net als de middelen om deze te
ontwikkelen. Zie ook de verdieping op Digitalisering in paragraaf 4.3.

Enkelvondige bezuinigingen hebben effect op ketenresultaat

BCG (2019) beschrijft ketenpartners die niet (tijdig) benodigde documenten of onderzoeken aan-
leveren bij de rechtspraak. Deze laatste belemmering geldt ook voor partners in de vreemdelingen-
en jeugdbeschermingsketen. BCG (2019) signaleert athankelijkheid van politieonderzoek, rappor-
tages van de reclassering, psychiater of psycholoog (Nederlands Instituut voor Forensische Psychi-
atrie en Psychologie, NIFP), Pieter Baan Centrum (PBC) en de Raad voor de Kinderbescherming.
Specifiek voor de strafrechtketen bevestigen gesprekspartners dit beeld. Zij wijten dit aan de forse
bezuinigingen die het OM door de taakstellingen van Rutte I en II moest doorvoeren. Er werd
gesneden in de ondersteuning, waardoor zaken onvolledig werden aangeleverd en capaciteitspro-
blemen werden doorgeschoven naar de rechtspraak. Zaken werden hierdoor aangehouden, wat in
het prijssysteem van de rechtspraak een forse doorwerking heeft.

Intensiveringen binnen één organisatie niet weerspiegeld in de keten
Niet alleen bezuinigingen hebben financiéle consequenties voor ketenpartners, ook intensiverin-
gen. Gesprekspartners van het OM geven aan dat de introductie van professionele standaarden bij
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de rechtspraak ook bij het OM heeft gezorgd voor kostenstijgingen. Tegelijkertijd staat hier voor
het OM geen intensiveringsgelden tegenover. Voor het OM betekenen de standaarden dat officie-
ren gemiddeld iets vaker (circa 10%) een zitting hebben om hetzelfde aantal zaken te behandelen.

Verschillende systematieken, verschillende prikkels
Ketenpartners zijn van elkaar afhankelijk voor een kwalitatief goede, tijdige en voorspelbare in-
stroom. Voldoende instroom zorgt voor voldoende werk (declarabele uren) en werkt zodoende

door in de bekostiging.

Commissie-Van den Emster (2017) benadrukt de noodzaak tot financiering die door integraliteit
de samenwerking en effectiviteit stimuleert. Ketenpartners hebben niet altijd dezelfde prikkels. Dit
geldt voor de relatie tussen de politie en het OM en voor de relatie tussen het OM en de recht-

spraak. We beschrijven eerst de algemene verschillen; in paragraaf 4.2 verdiepen we op ZSM.

Politie-OM

Het aantal instromende zaken bij het OM is grotendeels athankelijk van de inzet van de capaciteit
bij de politie. De politie heeft als vertrekpunt geen financiéle prikkel om een bepaald volume zaken
aan te leveren bij het OM. Het aantal en de complexiteit van aangeleverde zaken bepaalt wel de
werklast en productie van het OM. De burgemeesters en het OM hebben beiden gezag over de
politie. De verdeling van de capaciteit over inzet op handhaving en opsporing vindt plaats binnen
de zogenaamde driehoeken. >

OM-Rechtspraak

De bekostigingssystematiek van het OM is herzien per 2019, mede om meer overlap in prikkels te
creéren met de Rechtspraak. Waar het OM lumpsum (a forfait) werd bekostigd, en (indirect) op
basis van de instroom van het aantal zaken, telde voor de rechtspraak alleen het aantal afgedane
aantal zaken voor de hoogte van de financiering. Tot 2019 betekende het gebrek aan ovetlap in
prikkels dat het OM prioriteit leek te geven aan zware zaken, die de gemiddelde kosten — maar in
mindere mate de bekostiging — per zaak voor de rechtspraak deden stijgen.

Bevindingen

De fluctuaties binnen in de bekostiging van de verschillende organisaties en de mate waarmee de
bekostigingssystematicken binnen de keten op elkaar aansluiten, hebben consequenties voor de
ketensamenwerking. Daarnaast leidt het sturen op verschillende prestaties van de organisaties tot
‘verkokering’ binnen de keten. Dit ondersteunt onvoldoende de ketensamenwerking (Commissie-
Van den Emster, 2017).

Kan er straks opnieuw worden bezuinigd binnen de keten? Bij minder middelen kan men ook
minder van organisaties verwachten, geven respondenten aan. Dit is een beleidsmatige keuze. Ech-

ter, minder middelen bij één ketenpartner hebben ook gevolgen voor andere ketenpartners.

56 Ter illustratie: in 2019 heeft de politie Amsterdam meer nadruk gelegd op openbare orde en is het aantal
strafzaken bij het betreffende parket met een derde afgenomen. De ontwikkelingen in het Amsterdamse
patket zijn niet per definitie representatief, maar gegeven de omvang van het parket wel ingrijpend voor

het totaal aantal zaken bij het OM.
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Verdieping 2010-2020: ZSM en Digitalisering

In de verdieping zoomen we in op de ervaringen met een tweetal ketenbrede cases, te weten ZSM
en de digitalisering van de keten. Hierbij kijken we welke factoren van belang zijn om de samen-
werking tussen de betrokken organisaties, met ieder hun eigen bekostigingssystematiek, te bevor-
deren. Na de beschrijving van elke case, beantwoorden we de vraag welke lessen kunnen worden
getrokken voor de continuiteit van de bekostiging van de bij de rechtsstaat betrokken organisaties.
Deze lessen trekken we onder meer op basis van de gesprekken die we met verschillende vertegen-

woordigers van de politie, het OM en de rechtspraak hebben gehad over beide ketenbrede cases.

4.2 Verdieping — ZSM>®7

Politie, Openbaar Ministerie en andere ketenpartners werken in het kader van de ZSM-werkwijze
sinds 2012 samen aan een directe athandeling van veel voorkomende criminaliteit. Een snelle én
betekenisvolle afdoening is wat de partners bindt. De ZSM-werkwijze geniet sinds de start bekend-
heid als een goed voorbeeld van ketensamenwerking. In deze casus wordt de relatie met de bekos-

tiging onderzocht.

In 2011 namen politie en Openbaar Ministerie samen het initiatief om de afdoening van veel voor-
komende criminaliteit op een andere manier te gaan organiseren. De prestaties in de strafrechtke-
ten moesten beter, om het vertrouwen van burgers te behouden en daarmee een dreigende legiti-
miteitscrisis af te wenden. Het resultaat was de ZSM-werkwijze, die vanaf 2012 landelijk is inge-
voerd. De afkorting geeft niet alleen uitdrukking aan de doelstelling om lichte strafzaken zo snel
mogelijk af te doen, maar ook om daarbij vooral het maatschappelijk effect centraal te stellen. De
ketenpartners willen binnen ZSM samenlevingsgericht werken en het strafrecht zo selectief moge-

lijk toepassen, twee betekenissen die 66k aan de ‘S’ uit ZSM worden gerelateerd.

Een belangtijk kenmerk van de netwerksamenwerking bij ZSM is dat alle partners gelijkwaardig
aan elkaar zijn bij het bespreken van een casus. Vanuit de gezamenlijke inbreng van alle part-
ners wordt voor die afdoening gekozen die het meest betekenisvol is voor zowel verdachte als
slachtoffer en, in bredere zin, de maatschappij als geheel. De ZSM-werkwijze is juist ook be-
doeld om de mogelijkheid van andersoortige afdoeningen te benutten, zoals een herstelgericht ge-
sprek tussen dader en slachtoffer, waarbij schade wordt vergoed, zonder verder strafrechtelijk tra-

)CCt.

Overigens geldt een snelle afdoening op zichzelf ook als betekenisvol. Een belangrijke reden om
te starten met ZSM was de gedeelde wens van politie en Openbaar Ministerie om de lange door-
looptijden in de keten in te korten. Bij een lichter of kleiner feit kon het een jaar of langer duren
voor een zaak op zitting kwam. Terwijl een bestraffing effectiever is als deze niet al te lang na het
plegen van het strafbare feit wordt opgelegd. De ZSM-werkwijze gaat ervan uit dat ketenpartners

gelijktijdig werken aan een zaak, waardoor de doorlooptijd in de keten aanzienlijk kan worden ver-

7 Een verantwoording van deze case is opgenomen in bijlage D.
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kort. Dit komt de effectiviteit van interventies (strafrechtelijk of anderszins) ten goede en bekrach-
tigt het vertrouwen van de samenleving te leven in een just society. De directe afdoening is mede
mogelijk doordat de Officier van Justitie zaken direct af kan doen, dus buiten de rechter om.>

Politie en Openbaar Ministerie hebben het initiatief genomen voor de ZSM-werkwijze, maar al snel
zijn andere ketenpartners aangesloten bij ZSM: eerst de reclasseringsorganisaties en slachtoffer-
hulp, later de Raad voor de Kinderbescherming en Halt. Verdere uitbreiding door deelname van
Veilig Thuis wordt momenteel verkend. De ketenpartners werken op tien locaties samen, één per
eenheid/arrondissement. De ZSM-tafels op deze locaties zijn zeven dagen per week, 14 uur per
dag (van 08:00-22:00 uur) bemenst. Het uitgangspunt is dat de ketenpartners gedurende deze ope-
ningstijden aanwezig zijn op ZSM. Hierbij geldt dat de medewerkers van Halt gedurende kantoor-
tijden aanwezig zijn.

De bekostiging van de ZSM-werkwijze

Bij de bekostiging van ZSM kan onderscheid worden gemaakt naar drie kostensoorten voor ach-
tereenvolgens:

1. Inzet van personeel bij ZSM (indicatief € 39,7 miljoen per jaar);

2. Werkplekken (huisvesting, facilitaire zaken, ICT) (bijna € 6 miljoen per jaar);

3. Ontwikkeling van ZSM als samenwerkingsverband (ruim € 0,4 miljoen per jaar).

Hieronder volgt een nadere toelichting op elk van deze kostensoorten.

Ad I: Personele kosten. De grootste kostenpost betreft de inzet van personeel op ZSM. De ke-
tenpartners leveren medewerkers aan de ZSM-tafels vanuit hun reguliere organisatie en hun regu-
liere begroting. Er is dus geen sprake van een integrale, ketenbrede bekostiging voor de personele
inzet van de betrokken partijen voor ZSM. Er is ook geen gezamenlijke begroting voor de perso-
nele inzet. Maar het is evident dat het hier om grote getallen gaat. Alhoewel de bezetting per locatie,
pet dag en per tijdstip kan fluctueren (bij grotete arrondissementen/eenheden en/of op piekmo-
menten is de bezetting hoger) bedraagt de bezetting per locatie gemiddeld minimaal 14 medewer-
kers. Hierbij is ervan uitgegaan dat de Raad voor de Kinderbescherming en Slachtofferhulp met
één medewerker vertegenwoordigd zijn en de reclasseringsorganisaties veelal met twee medewer-
kers. Politie en Openbaar Ministerie zijn beide met vijf personen vertegenwoordigd. Deze bezet-
ting omvat zowel de athandeling van aangehouden als ontboden verdachten. De inzet van mede-
werkers van Halt, die alleen tijdens kantooruren aanwezig zijn, is hier buiten beschouwing gelaten.
Dit geldt ook voor de inzet van medewerkers van Veilig Thuis.

58 Over de rechtstatelijke aspecten van ZSM, en dan met name het afdoen van strafzaken buiten de rechter
om, is veel gepubliceerd. Mede naar aanleiding van het rapport Beschikt en gewogen van de procureur-
generaal bij de Hoge Raad is de positie van de advocatuur in het ZSM-proces versterkt (Knigge & Peters,
2017). De implicaties hiervan voor de totale doelmatigheid van de ZSM-werkwijze blijven in deze case
buiten beschouwing. Dat geldt ook voor het effect van de ZSM-werkwijze voor de instroom van zaken bij
de rechtspraak. Zie daarvoor paragraaf 3.3.4 van dit rapport.
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De 10 ZSM-locaties zijn 14 uur per dag, 365 dagen per jaar geopend. Uitgaande van een bezetting
van minimaal 14 personen per locatie, resulteert dit in een inzet op ZSM van 715.400 uur per
jaar. De kosten voor de inzet op ZSM belopen daarmee indicatief minimaal € 39,7 mln.>

Per partner verschilt de wijze van bekostiging van hun organisatie. Voor de politie geldt een ‘vaste’
bekostiging, terwijl het Openbaar Ministerie gedeeltelijk betaald wordt op basis van de productie,
naast een aanwezigheidscomponent in de basisvoorziening. De reclasseringsorganisaties worden
primair bekostigd op basis van output (reclasseringsonderzoeken). Omdat het werk op ZSM veelal
niet leidt tot zo’n afgerond product, stelt het ministerie van JenV een aanvullende subsidie beschik-
baar voor inzet van de reclasseringsorganisaties op ZSM. Voor Halt en de Raad voor de Kinder-
bescherming geldt dat zij macro op basis van productie worden bekostigd, waar aanwezigheid op
ZSM geen apart onderdeel is.

Ad 2: Kosten werkplekken. De kosten voor werkplekken kunnen worden uitgesplitst in kosten
voor huisvesting, facilitaire dienstverlening en ICT. In totaal zijn bijna 400 werkplekken in gebruik
op de ZSM-locaties. De politie faciliteert, op acht van de tien ZSM-locaties, in totaal 329 werkplek-
ken. Het OM faciliteert op de locatie in Breda 40 werkplekken. In Rotterdam huren de ketenpart-
ners werkplekken bij het zorg- en veiligheidshuis. De kosten voor de werkplekken bedragen bijna
€ 6 mln. op jaarbasis. Per saldo bedragen de kosten voor de werkplekken voor de politie ruim € 4
mln. op jaarbasis. Voor het OM gaat het om een bedrag van € 1,7 mln. (waarvan het OM € 0,67
mln. aan de politie overdraagt). Slachtofferhulp draagt € 0,2 mln. bij in de werkplekkosten, waar-
voor de organisatie een aanvullende subsidie van het ministerie van JenV ontvangt. De bij ZSM
betrokken partijen zijn van mening dat de werkplekkosten niet ten laste van één of enkele organi-

saties moeten komen, maar voor de keten als geheel. Hiervan is echter nog geen sprake.

Ad 3. Ontwikkelbudget. De derde kostensoort heeft betrekking op de verdere ontwikkeling van
de ZSM-werkwijze en de samenwerking tussen de ketenpartners. ledere ketenpartner levert hier-
voor een bijdrage. Er wordt een verdeelsleutel gehanteerd om recht te doen aan verschillen in
omvang en budget tussen de betrokken pattijen. Voor 2021 bedraagt het ontwikkelbudget ruim €
0,4 mln., waarvan politie en Openbaar Ministerie elk ongeveer een derde voor hun rekening ne-
men en de overige partners samen de rest. Het budget wordt aangewend voor landelijke activitei-
ten gericht op leren, ontwikkelen, intervisie en reflectie. Het budget wordt dus niet gebruikt om de
samenwerking op de tien ZSM-locaties te ondersteunen. Ook wordt de inzet van een landelijke
netwerkregisseur uit dit budget bekostigd. Verbeter- en ontwikkeltrajecten gericht op de gezamen-
lijke aanpak van huiselijk geweld en op het signaleren en aanpakken van Ivb-problematiek (licht
verstandelijke beperking) worden via een aparte subsidie vanuit het ministerie bekostigd. Voor
weer andere trajecten geldt dat deze niet in het kader van de ontwikkeling van de ZSM-werkwijze
wotrden bekostigd. Zo wordt de ontwikkeling van een digitale samenwerkingsruimte gefinancierd
vanuit het programma Digitalisering Strafrechtketen. In interviews voor deze case wijzen respon-
denten erop dat de budgettaire ruimte om de samenwerking verder te ontwikkelen mager is, afge-

zet tegen het aantal mensen dat verspreid over tien locaties op ZSM werkt en de hoeveelheid zaken

» Hierbij is uitgegaan van 1.410 directe uren per fte en een loonsom van € 78.300 per fte op basis van schaal
7. Deze variabelen zijn bewust conservatief begroot. In realiteit zullen de kosten voor de personele inzet
op ZSM hoger liggen. Daar staat tegenover dat in de berekening geen rekening is gehouden met leegloop-
uren, waarin medewerkers ander werk kunnen verrichten.
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die er op ZSM worden afgedaan (het genoemde ontwikkelbudget bedraagt nog geen procent van

de totale kosten voor de ZSM-werkwijze).

Relatie bekostiging en ketensamenwerking

De bekostiging van de bij ZSM-betrokken ketenpartners is volgens respondenten die voor deze

casus zijn geinterviewd niet direct de verklaring voor de goede samenwerking op ZSM. Eerder is

het tegenovergestelde het geval: de bekostiging staat de ambitie samen te werken aan maatschap-

pelijk effect en per partner zo selectief mogelijk te werken soms juist in de weg. Twee voorbeelden

kunnen dit illustreren:

Het cerste voorbeeld betreft de bijdrage van reclasseringsorganisaties. Aan de reclassering
wordt op ZSM gevraagd hun systemen te bevragen, zodat de Officier van Justitie, onder meer
voor een check op recidive, snel inzicht heeft in relevante informatie uit reclasseringsdossiets.
Dit krijgt concreet invulling door een check in systemen, zonder dat er een compleet rapport
wordt opgeleverd. Dit is in termen van ZSM een ‘snelle’ en ‘simpele’ inzet die de samenwerking
dient. Er staat echter geen vaste vergoeding tegenover omdat het bevragen van systemen niet
als zodanig als product wordt onderkend. Om aan deze specificke problematiek tegemoet te
komen, ontvangen de reclasseringsorganisaties nu aanvullend subsidie voor hun aanwezigheid
op ZSM. Toch blijft dit thema ook bij andere organisaties opspelen als met het oog op maat-
schappelijk effect inzet gewenst is maar deze niet gefinancierd wordt. Zo is het wenselijk indien
daar aanwijzingen voor zijn om verdachten op lvb-problematiek te screenen voorafgaand aan
het politieverhoor. Hier geldt opnieuw dat bij geen van de betrokken organisaties een financiéle
basis ligt. Dit voorbeeld illustreert dat voor werkzaamheden die verricht worden om tot een
betekenisvolle afdoening te komen, niet vanzelfsprekend bekostigd worden. Dat toch inzet ge-
leverd wordt, kan verklaard worden uit de gedeelde ambitie om tot betekenisvolle afdoeningen

te komen.

Het tweede voorbeeld betreft de bijdrage van het Openbaar Ministerie aan ZSM. Het OM
wordt voor het werk in de zogenaamde interventicomgeving (ZSM) per arrondissement bekos-
tigd op basis van productieafspraken voor strafrechtelijke afdoeningen !, naast een component
in de basisvoorziening. Het OM wordt dus deels betaald per afgeronde zaak, als gekozen wordt
voor een afdoening langs strafrechtelijke weg. Welke interventie en afdoening daarbij gekozen
wordt, maakt niet uit, terwijl de keuze voor een interventie wel relevant is uit oogpunt van
maatschappelijk effect. Het opleggen van een ‘kale’ geldboete, maar ook een keuze om alsnog
te dagvaarden is minder bewerkelijk dan een maatwerkoplossing, zoals het opleggen van voor-
waarden (0.a. gedragsinterventies) of herstelgerichte interventies. Als besloten wordt een zaak
buiten het strafrecht af te doen, door een zaak te routeren naar het Veiligheidshuis, of te kiezen
voor bijvoorbeeld mediation of een reprimande (bijvoorbeeld bij een first offender winkeldiefstal)
is er wel een beslissing, maar staat er voor het OM geen financiering tegenover. Bewerkelijk zijn
met name die afdoeningen waarbij de Officier van Justitie zelf, via telehoorvoorzienin-
gen of bij een zogenaamde OM-hoorzitting, met de verdachte spreekt. De vergoeding voor de
strafrechtelijke afdoeningsmodaliteiten is echter in alle gevallen gelijk en differentieert niet naar
de hoeveelheid werk die met een bepaalde afdoening is gemoeid. De keuze voor een afdoe-

ningsbeslissing wordt volgens geinterviewden niet ingegeven door financiéle overwegingen.
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Licht Verstandelijke Beperking — problematiek.
Sepot, strafbeschikking of dagvaarden.
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Een Officier van Justitie kiest er niet voor om meer te dagvaarden omdat dat uit financieel
oogpunt voor het OM beter uitkomt. De vraag wat een betekenisvol antwoord is voor dader,
slachtoffer en maatschappij is in iedere zaak leidend.

Beide voorbeelden illustreren dat de bekostigingssystematick niet altijd ondersteunend is aan de
beoogde werking van ZSM. Dat in de praktijk het werken aan maatschappelijk effect toch leidend
is, hangt samen met de intrinsicke betrokkenheid van de ketenpartners, zowel operationeel als be-
leidsmatig. Dit laat onverlet dat de ruimte voor betekenisvolle afdoeningen wel degelijk bepaald
wordt door de beschikbare capaciteit op ZSM. En deze capaciteit staat onder druk. Om roosters
kloppend te krijgen en capaciteit zo effectief mogelijk in te zetten, komt het voor dat de Officier
van Justitie op ZSM gelijktijdig ook ingeroosterd is als piketofficier, of bereikbaar moet zijn als
‘single point of contact’ bij specifieke zaken, zoals HIC-onderzoeken (high impact crime). De con-
sequentie is dat als een Officier voor dergelijke zaken wordt gebeld, de partners op ZSM moeten
wachten tot de Officier weer beschikbaar is. Daarnaast is er op de tien ZSM-locaties geen budget
of capaciteit om de samenwerking (met andere organisaties) door te ontwikkelen, waardoor verbe-

teringen langzaam tot stand komen en lastig kunnen worden ingevoerd.

Bevindingen

De conclusie is dat de samenwerking op ZSM vooral het resultaat is van een gedeelde ambitie en
een gedeeld urgentiebesef bij de betrokken ketenpartners. De goede samenwerking is eerder on-
danks, dan dankzij de bekostiging ontstaan. Er is immers geen sprake van ketenfinanciering, waar-
door sprake is van een onvermijdelijk spanningsveld tussen het belang van hun eigen organisatie
én het belang van de samenwerking in de keten, bijvoorbeeld als de inzet van medewerkers niet
(geheel) door productfinanciering terug verdiend wordt. Meerdere respondenten benadrukken dat
de huidige financieringsstructuur tot gevolg heeft dat de partners op ZSM minder maatschappelijk
effect kunnen realiseren dan zij in potentie zouden kunnen doen. Verder valt op dat de bekostiging
van de afzonderlijke partijen op ZSM nog sterk geént is op de financiering van de afdoening van
strafzaken, niet van alternatieve interventies. Een alternatief voor de huidige bekostigingssytema-
tiek is het formuleren van een gezamenlijk te bereiken resultaat (ketenbrede outcome-afspraken)
en daartoe onderliggende bekostigingsarrangementen te maken, waarin het beoogde maatschappe-
lijk effect leidend is in plaats van de geleverde inzet i.r.t. het aantal zaken. Hierin ligt het perspectief

besloten om de verdere ontwikkeling van de samenwerking binnen ZSM gestalte te geven.

4.3 Verdieping — Digitalisering®?

De noodzaak van verdergaande digitalisering in de keten

De maatschappelijke legitimiteit van en het vertrouwen van de burger in de strafrechtspleging in
Nederland wordt niet alleen bepaald door hoe eetlijk en rechtvaardig politicagenten, rechters en
officieren van justitie deze burger behandelen. Ook structurele knelpunten als oplopende doot-
looptijden, belemmeringen in de ketensamenwerking en een stagnerende digitalisering hebben hun
effect op deze legitimiteit. De kwaliteit van de strafrechtketen is naast het werk van professionals
immers voor een zeer groot deel athankelijk van de werking van de bedrijfsprocessen.

02 Een verantwoording van deze case is opgenomen in bijlage E.
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Deze bedrijfsprocessen zijn door Commissie-Van den Emster (2017), als een expliciete oproep aan
het kabinet, als zeer kwetsbaar aangeduid. Deze commissie constateerde dat met name de informa-
tievoorziening, in het bijzonder de digitale gegevensstroom door de keten, nog niet naar behoren
werkt. Er wordt nog voortgebouwd op bestaande systemen met achterhaalde techniek binnen de
bestaande kokers, een gezamenlijke informatie-omgeving ontbreekt en voor een veilig berichten-
verkeer is nog geen gedragen en gebruiksvriendelijke oplossing voorhanden (Commissie-Van den
Emster, 2017).

Verdergaande digitalisering is noodzakelijk; daar zijn de betrokken organisaties in de keten van
doordrongen. In dit verband lopen dan ook al jaren diverse verbetertrajecten. %> Door technische,
organisatorische en financiéle belemmeringen komen deze echter nog onvoldoende van de grond.
In de brief van de minister van JenV in 2016, bleck dat er binnen het departement geen middelen
beschikbaar zijn voor een snelle ontwikkeling van nieuwe ICT voor de keten. Binnen de reeds
beschikbare middelen moest toen ruimte worden gemaakt voor de noodzakelijke investeringen
(Commissie-Van den Emster, 2017).

Het Programma Digitalisering Strafrechtketen, 2018- 2022

Met het regeerakkoord van het kabinet Rutte III kwam hier gedeeltelijk verandering in. In het
regeerakkoord werd aanvankelijk €295 mln. euro geteserveerd voor de digitalisering van de straf-
rechtketen. Als gevolg van de voorjaarsnota 2019 is dit neerwaarts bijgesteld naar €201 mln. euro.
Deze zogeheten “regeerakkoordgelden (RA-gelden) worden apart besteed via het Programma Digi-
talisering Strafrechtketen (PDSK), dat tot doel heeft de informatie-uitwisseling tussen de partners in de
strafrechtketen te verbeteren.

Het PDSK staat naast de reeds bestaande (project)organisaties van de betrokken ketenpartners die
zich permanent inzetten voor de digitalisering van de dienstvetlening, zoals IVO Rechtspraak, de
ICT-dienstverlener voor de Rechtspraak. Een Opdrachtgeversberaad (OGB) heeft de leidende
principes voor het PDSK opgesteld aan de hand waarvan de projectvoorstellen die de betrokken
ketenorganisaties indienen, worden getoetst. Het programma is gericht op het bereiken van de vijf
digitaliseringsdoelen. Daarnaast heeft het een compliance gedreven oriéntatie waar het gaat om het
controleren van de besteding van de RA-gelden (Programma Digitalisering Strafrechtketen, 2020).

Dit brengt zowel proceshygiéne als administratieve belasting voor de organisaties mee. Het is dui-
delijk op basis waarvan de RA-gelden worden toegekend en het programma heeft ervoor gezorgd
dat de ketenpartners elkaar veel scherper bevragen welke maatschappelijke doelen, zoals snelheid,
betere informatievoorziening, kwaliteit van dienstverlening, met de ingediende projectvoorstellen
wotrden gediend. Doordat organisaties de besteding en de baten van de RA-gelden goed moeten
verantwoorden, vraagt dit ook de nodige tijdsinvestering van hen.

In mei 2020 is een Quick Scan digitalisering strafrechtketen gedaan in opdracht van de Tweede
Kamercommissie voor Justitie en Veiligheid. Deze Quick Scan gaat in op alle relevante
programma’s en projecten die onder de vlag van digitalisering van de strafrechketen vallen,
waaronder het PDSK. In de Quick Scan worden verschillende risico’s geschetst voor het (tijdig)

bereiken van de programmadoelstellingen. Zo bestaat er het risico dat IT-voorzieningen wel

63 Zie ook de visie van de Minister van JenV op de informatievoorziening van de strafrechtsketen. Kamerbrief
van 17 februari 2016, Kamerstukken 11, 2015-16, 29 279, nr. 298.
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wotrden opgeleverd, maar niet (landelijk) worden gebruikt. Volgens het onderzoek is niet zichtbaar
rekening gehouden met het proces van landelijke ingebruikname. Het OM, de Rechtspraak en de
Politie zijn grote organisaties waar tienduizenden mensen anders moeten gaan werken. De
beheersing van het veranderproces is ten minste even belangrijk als het realiseren van IT-
voorzieningen. Daarnaast bestaat er het risico dat de huidige projecten gezamenlijk niet voldoende
zijn om de doelstellingen te bereiken en er mogelijk extra projecten met financiering nodig blijken
te zijn. De huidige tijdslijnen zijn bovendien erg krap, waardoor het risico bestaat dat projecten
langer doorlopen.

Het PDSK richt zich op de korte termijn tot en met 2022. Het doel is om op die korte termijn
stappen te zetten en resultaten te bereiken, met perspectief op de middellange (tot 2025) en lange
(2030) termijn, zodat sprake is van een duurzame investering (Programma Digitalisering Strafrecht-
keten, 2020). Als de beoogde resultaten worden bereikt, is sprake van een volgend plateau in digi-
talisering binnen de strafrechtketen. Het bereiken van dit resultaat laat onverlet dat er anno 2022
(behoudens andere maatregelen) nog steeds sprake is van een deels verouderd systeemlandschap,
een ondetfinanciering van de informatievoorziening (IV) / ICT en waarschijnlijk een onderbezet-
ting bij de (digitale) organisaties (Programma Digitalisering Strafrechtketen, 2020).

Welke lessen kunnen we uit de digitalisering van de strafrechtketen leren?

Gesprekspartners geven allereerst aan dat ook al ver voor de start van het PDSK en de beschikbare
RA-gelden tussen de verschillende ketenorganisaties werd samengewerkt in de digitalisering van de
strafrechtketen. De noodzaak tot samenwerking vanuit de maatschappelijke opgave voor de burger
werd sterk gevoeld. Een voorbeeld daarvan is de nauwe samenwerking tussen de Rechtspraak en
het OM om ervoor te zorgen dat alle strafzaken in eerste aanleg digitaal voorbereid en op zitting
gebracht kunnen worden. Op dit moment is 99% van de dossiers die nieuw in het systeem komen
digitaal. Het was de bedoeling van de RA-gelden om een impuls te geven aan de reeds lopende
digitalisering in de strafrechtketen omdat ketenpartners het geld voor vernieuwing niet volledig uit
hun eigen begroting hoefden te halen. De lopende gesprekken tussen ketenpartners en samenwer-
king zijn echter ook gedeeltelijk stil komen te liggen met de komst van de RA-gelden. De focus
verschuift volgens gesprekspartners dan namelijk naar ‘de grote hoop met geld’, waarvan een groot
deel rechtstreeks naar individuele projecten van de betrokken ketenpartners gaat. In die zin hebben
de RA-gelden dus wel gezorgd voor versnelling, maar waren deze niet zonder meer bevorderlijk
voor de samenwerking tussen ketenpartners. Een apart vernieuwingsprogramma met eigen gelden
kan innovatie dus stimuleren, maar kan ook afleiden van de eigen vernieuwingsdoelstellingen van

de betrokken organisaties en hun onderlinge samenwerking.

Bovendien worden implementatickosten en structurele beheerskosten niet vergoed vanuit het pro-
gramma. Voor ZSM is men bijvoorbeeld bezig met digitale samenwerkingsruimte (Informatievoor-
zieningstool) waarmee het heel gemakkelijk is om informatie door het ZSM-proces te krijgen. Hier-
bij heeft men niet alleen te maken met zes ketenpartners, maar ook met zes verschillende ICT-
systemen en zes verschillende visies op AVG/privacy. Dit brengt voor iedete organisatiec hoge
implementatiekosten mee die grotendeels vanuit de eigen begroting moeten worden vergoed. I'T-
voorzieningen zijn daarnaast onderhoudsintensief: het onderhoud bedraagt jaarlijks indicatief 15%
van de oorspronkelijke investering. Het PDSK heeft een budget van eenmalig € 200 mln. Dit be-
tekent dat vanaf 2021 rekening moet worden gehouden met jaarlijkse lasten voor de ketenpartners

samen van ruwweg € 30 mln. Omdat ervoor is gekozen om deze beheerskosten niet uit de PDSK-
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middelen te financieren moeten deze structurele extra kosten nu en in de toekomst door de be-
trokken ketenorganisaties zelf worden gedragen. In de begrotingen van de ketenorganisaties is daar
(nog) geen rekening mee gehouden, terwijl een van de voorwaarden om een project uit de PDSK-
middelen te ontvangen is dat de structurele beheerslasten zelf kunnen worden opgevangen.

Elke ketenpartner kent naast uitdagingen voor een overkoepelend programma ook zijn eigen op-
gaven. Het organisatiebelang is daardoor niet altijd in lijn met het ketenbelang. Dat vraagt om
samenwerken, zonder de eigen verantwoordelijkheid uit het oog te verliezen. Gesprekspartners
geven aan dat een gezonde ketensamenwerking een samenwerking is waar partners denken vanuit
het belang van de burger en maatschappij en daarom verder kijken dan de schaduw van hun eigen
organisatie Een voorbeeld zijn de investeringen die de politie heeft gedaan in de Digitale Samen-
werkingsruimte ZSM.

Ook als gekeken wordt naar het belang van de burger, waarvoor men het allemaal doet en initieel
de toegankelijkheid en het gemak wil vergroten, zijn gesprekspartners kritisch over de bereikte
resultaten van het PDSK. Het programma en het geld zijn gaan domineren over de maatschappe-
lijke opdracht. Dit komt bijvoorbeeld tot uiting in de projectorganisatie die is opgetuigd rondom
het programma en de huisvestingskosten die hiervoor zijn gemaakt. Het zwaartepunt van dit soort
programma’s zou bij de ketenpartners zelf moeten liggen.

Randvoorwaardelijk voor de digitalisering van de strafrechtketen is bovendien dat ketenpartners
zelf voldoende geld hebben om het digitale werken binnen hun eigen organisatie op orde te krijgen.
Als men dit intern niet voor elkaar krijgt, wordt het volgens gesprekspartners onmogelijk dit in de

keten voor elkaar te krijgen.

Een belangrijke les voor de toekomst is volgens gesprekspartners om ‘one step at a time’ te zetten.
Het is volgens hen heel moeilijk om met zoveel verschillende ketenorganisaties tegelijk snel en hard
op te kunnen trekken. De regie vanuit het PDSK kan daar onvoldoende in bijsturen. Veel kansrijker
zijn de bilaterale afspraken die tussen organisaties worden gemaakt, of het gezamenlijk optrekken
in een klein project. Een voorbeeld zijn de afspraken tussen het OM en de Rechtspraak in het
onderhoud van programma’s Compas® en GPS, .% Doordat zij hierbij onderling goede afspraken
hebben kunnen maken, hebben beide organisaties hier meters in kunnen maken. Beide organisaties
vonden elkaar hier in een gezamenlijke maatschappelijke opdracht en dat zou volgens gespreks-
partners de rode draad in de digitalisering moeten zijn.

Bevindingen

Een vernieuwingsprogramma als PDSK kan bestaande samenwerking in de keten zowel stimuleren
als afremmen. Bij vernieuwingsprogramma’s waar extra geld wordt geinvesteerd, is het van groot
belang in acht te nemen dat digitalisering niet stopt na de duur van een programma. Zoals al in de
eerder benoemde Quickscan werd geconcludeerd, vraagt de digitalisering van de strafrechtketen

om meer dan een eenmalige investering via de RA-gelden. Voor het gebruik van deze projecten

o4 Compas (Communicatiesysteem Openbaar Ministerie-Parket AdminiStratie) is een case-managementsys-
teem dat de processtappen van proces-verbaal en dagvaarding tot vonnis ondersteunt en het mogelijk maakt
deze te registreren.

05 GPS (Geintegreerd Processysteem Strafrecht) is een nieuwer digitaal systeem (geleidelijk ingevoerd sinds
2008) ter ondersteuning van de administratie en behandeling van strafzaken en ter vervanging van papieren
strafdossiers.
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hebben de ketenorganisaties ook structurele financiering nodig. Het is bovendien één van de om-
vangrijkste ketens van Nederland. Dit vraagt, naast cultuur, om gewenning, vaardigheden en voor-

beeldgedrag (Sneller, 2020).
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5 Verkenning alternatieve bekostigings-
systematieken

De continuiteit van de bekostiging is ook van belang in andere landen en bij andere organisaties. Een te grote nadrufk
op variabele bekostiging en extra taakstellingen kan een negatief effect op het functioneren hebben. Bebeerafspraken

en taak-middelenanalyses kunnen o0rgen voor voldoende middelen.

Dit hoofdstuk verkent alternatieve bekostigingssystematieken en de lessen die daaruit te trekken
zijn. Paragraaf 5.1 bevat een internationale verkenning. Paragraaf 5.2 bepreckt een drietal Neder-
landse voorbeelden van bekostiging in andere (semi)publicke domeinen.

5.1 Internationale verkenning

Vraagstukken met betrekking tot de continuiteit van bekostiging van de politie, OM en Recht-
spraak spelen niet alleen in Nederland, maar ook in andere Europese landen (Europese Commis-
sie, 2020a). Deze paragraaf start met het identificeren van indicatoren die in de internationale

context wijzen op een hoge kwaliteit van de gehanteerde bekostigingssystematick.

De volgende stap is te analyseren hoe Nederland en andere landen scoren op deze indicatoren.
Voor een subset van landen met een hoge kwaliteit van de rechtsstaat geven wij een bondige
beschrijving van de bekostigingssystematiek met als voornaamste doel lessen voor de Nedet-
landse bekostigingssystematiek te trekken.

De scope van de internationale verkenning is beperkt tot de rechtsspraak. Een internationale
verkenning over de politie en het OM is met de huidige beschikbare informatie niet mogelijk,
want de internationale indicatoren hebben vooral betrekking op de rechtspraak. Dat betekent dat
deze internationale vergelijking niet of slechts in beperkte mate kan worden betrokken op politie
en OM.

5.1.1 Indicatoren bekostigingssystematiek rechtsstaat

De rechtsstaat is een essentieel element van een goed werkende democratie (Veneti€ Commissie,
2016) . De financiering van de rechtsstaat speelt hierbij ook een rol. De Venetié¢ Commissie stelt
dat er een juridische basis moet zijn voor het organiseren en financieren van de rechtsstaat. Ex
dient bijvoorbeeld een voldoende mate van autonomie en van stabiele financiering te bestaan bij
het verdelen van gelden voor rechtbanken en salarissen, om corruptie te voorkomen. Onderzoek
van Van Dijk et al. (2016) wijst ook uit dat in landen met een lange historie van democratie de
onafhankelijkheid en stabiliteit van de financiering een indicator is voor de perceptie van onaf-
hankelijkheid van de rechtspraak.

06 De Venetié Commissie, voluit de Europese Commissie voor Democratie door Recht, is een adviesorgaan
van de Raad van Europa.
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In haar verslag over de rechtsstaat, stelt ook de Europese Commissie (2020a) dat een doeltreffend
rechtstelsel athankelijk is van voldoende financiéle middelen om haar taak uit te voeren. Enkele
lidstaten stellen volgens de Commissie te weinig middelen beschikbaar voor de rechtspraak, wat
het functioneren ervan belemmert. De Commissie pleit voor meer investeringen in de rechtspraak
om de efficiéntie en de kwaliteit daarvan hoog te houden. De onafthankelijkheid, kwaliteit en ef-
ficiéntie van Nederlandse rechtspraak zijn relatief goed ten opzichte van andere landen (Europese
Commissie, 2020b). Er lijken in een internationaal perspectief op dit moment geen zorgen te zijn
over de financiering van de rechtspraak in Nederland. Verder noemt de Europese Commissie de
hoge mate van autonomie van het Nederlandse OM, omdat er geen meldingen zijn van specifieke
politieke instructies aan de openbare aanklagers. De Europese Commissie spreekt zich niet expli-

ciet uit over de financiering of het functioneren van de Nederlandse politie.

Bekostiging van de rechtspraak kan worden beoordeeld op basis van indicatoren van het Euro-
pean Network of Councils for the Judiciary (ENC]J, 20164, zie Bijlage C). Deze indicatoren geven
inzicht in de relatie tussen de bekostiging en de onafhankelijkheid en de onpartijdigheid van de
rechtspraak.®” Een belangrijke kanttekening is dat het ENC]J zich niet afzonderlijk richt op het
OM en de politie, waardoor de indicatoren voor die organisaties slechts ten dele toepasbaar zijn.
Desalniettemin zijn er ook paralellen te trekken met het belang van continuiteit van bekostiging
voor de politie en het OM.

De indicatoren van het ENC]J zijn dus toegesneden op de bekostigingssystematiek van de recht-

spraak. Daarmee is de toepasbaarheid op de OM en de politie beperkt. Enkele, meer algemene

indicatoren, kunnen ook in meerdere of mindere mate van toepassing zijn op OM en politie.

Hierbij moet in acht worden genomen dat bij het opsporings- en vervolgingsbeleid het wenselijk

kan zijn om politicke voorkeuren te laten doorklinken. De mogelijk bredere toepasbare criteria

zijn:

e Geen ongepaste politicke inmenging in budgetten.

e Bepaling van budgetten op basis van objectieve en transparante criteria (in plaats van discre-
tionaire keuzes).

e Stabiele lange termijn budgetten, beschermd tegen fluctuaties door politicke instabiliteit.

o Budgetten die het fundamentele recht van burgers op toegang tot de rechtspraak niet aantas-
ten.

e Budgetten die ruimte bieden voor innovaties.

e Budgettering die geheel of gedeeltelijk bepaald wordt door een onathankelijke organisatie (zo-
als bijvoorbeeld de Raad voor de rechtspraak).

e Verdeling van budgetten binnen de organisatie vindt plaats op basis van behoeften van elke
organisatie.

o De organisatie is zelf verantwoordelijk voor het beheer van haar budget.

Deze algemene indicatoren passen goed bij dit onderzoek, omdat ze zich ook toespitsen op de
transparantie en continuiteit van de bekostiging. De volgende paragraaf vergelijkt de Nedetlandse

o7 Het ENCJ (2016a) heeft 22 meetbare indicatoren opgesteld, zie Bijlage B. Deze volgen uit twaalf aanbeve-
lingen die eerder zijn gedaan om de gewenste situatie te beschrijven. Deze twaalf aanbevelingen zijn weer
gebaseerd op zes algemene principes die het ENCJ heeft opgesteld. Deze zes principes zijn een samenvat-
ting van alle internationale inzichten en standaarden die betrekking hebben op de bekostiging van Europese
rechtssystemen.
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bekostigingssystematick van de rechtspraak met die van andere landen op basis van deze indica-

toren.

5.1.2 Internationale vergelijking

Invulling taken

Bij een vergelijking van bekostiging is een vergelijking van taken van belang. Bekostigingsmodellen
zijn alleen goed vergelijkbaar als de taken en organisatiestructuren goed vergelijkbaar zijn. De taken
van de rechtspraak in verschillende Europese landen zijn grosso modo vergelijkbaar in de ENCJ-
rapportages. Echter, de taken van de politie en het OM in verschillende Europese landen verschil-
len sterk (Haagsma et al., 2012). Zo heeft de politie in Denemarken meer taken bij opsporing dan
de Nederlandse politie. Ook is de Deense politie verantwoordelijk voor het uitgeven van rijbewij-
zen, die taak vervult het Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewijzen (CBR) in Nederland. In Belgi¢
en Duitsland (specifieck Nordrhein-Westfalen) besteedt de politie meer aandacht aan specialismen,
zoals verkeer, dan in Nederland (Haagsma et al., 2012). In Engeland en Wales neemt de politie
enkele taken waar die in Nederland het OM toebehoren.

De organisatiestructuren van de politie verschillen sterk (Haagsma et al., 2012). Elk land heeft zijn
eigen systeem van nationale politie, regionale politie en ook aparte districten. De organisatiestruc-
tuur beinvloedt de keuze en werking van het bekostigingsmodel. Door de grote verschillen in struc-
tuur en taken, zijn bekostigingsmodellen dus niet goed te vergelijken voor de politie. Dat vereist
een diepgaande analyse van de onderliggende systemen die buiten het bereik van het huidige on-
derzoek ligt. Daarom is de huidige internationale vergelijking op hoofdlijnen en vooral gericht op
de rechtspraak.

Score op onafhankelijk bekostiging van de rechtspraak

Nederland scoort relatief hoog op de onathankelijkheid van de bekostiging van de rechtspraak
(Figuur 5.1). De score in 2020 was 77 procent, in 2017 was deze nog 85 procent. Meerdere landen
laten een daling in de score zien. Bulgatije, Albanié€ en Litouwen scoren het hoogst op deze spe-
cifieke indicator in 2020, terwijl de score voor Engeland en Wales juist historisch laag is met 5
procent. Een belangrijke kanttekening is dat dit een onderdeel is van de algemene beoordeling
van de rechtsstaat. Zo scoren Bulgarije, Albanié€ en Litouwen zeer laag op andere indicatoren voor
de kwaliteit van de rechtsstaat, en Engeland en Wales scoren hoger op andere indicatoren. Landen
met een vergelijkbare score als Nederland (in 2017 of in 2020) zijn o.a. Denemarken, Duitsland,
Finland, Noorwegen en Zweden. Tevens vormen deze landen gezamenlijk de top 6 op de Rute of
Law Index van het World Justice Project (2020). Daarom nemen wij deze landen als referentie-

groep voor Nederland.
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Figuur 5.1 Nederland scoort relatief hoog op onafhankelijkheid bekostiging van de rechtspraak
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Bron: ENCJ (2020).

Noot: De figuur geeft de score voor de 22 indicatoren voor ‘Funding of the judiciary’ weer voor alle beoordeelde
landen. Indicator is gebaseerd op wie er een besluit neemt over de bekostiging, of de rechtspraak het
parlement mag aanspreken bij onvoldoende bekostiging, of de bekostiging gebaseerd is op transparante
en objectieve criteria en waar deze criteria zijn vastgesteld.

Vergelijking bekostigingssystematiek rechtspraak

Van de zes landen uit de vergelijkingsgroep zijn alleen Denemarken, Finland en Nederland direct
lid van het ENCJ. Van deze landen is dan ook een beknopt profiel beschikbaar dat zich leent
voor een kwalitatieve beschrijving van de financiering (ENCJ, 2016b). Noorwegen, Zweden en
Dhuitsland worden bij de onderzoeken van het ENC]J wel betrokken als waarnemende lidstaten.
Een vergelijking van de budgetten voor rechtspraak, rechtshulp en OM tussen deze landen laat
zien dat in Nederland sinds 2012 de budgetten zijn gedaald, terwijl in andere landen de budgetten
zijn verhoogd (Figuur 5.2).%8 Nederland heeft in die periode bezuinigd op de gefinancierde rechts-
hulp, dat is van belang bij de getoonde daling. Dit valt echter buiten de scope van het huidige
onderzoek. Daarnaast valt Noorwegen op waar tussen 2012 en 2014 sprake was van een afname
gevolgd door een toename tussen 2014-2018. In Denemarken en Finland is juist een min of min
continue toename zichtbaar over de tijd. Een kanttekening is dat de data strekken tot 2018, dus

de intensiveringen in Nederland na die tijd zijn niet meegenomen.

68 De cijfers in de figuur komen niet volledig overeen met de cijfers in hoofdstuk 3, omdat andere definities

zijn gehanteerd. De figuur laat het totaal zien voor rechtspraak, rechtshulp en OM, terwijl elders in dit
rapport rechtshulp buiten beschouwing wordt gelaten.
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Figuur 5.2 Budget voor rechtspraak, rechtshulp en OM in Nederland gedaald, gestegen in andere
landen
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Bron: CEPEJ - European judicial systems - Efficiency and quality of justice (2018 & 2020), absolute budgetten
tussen 2012 en 2016 (in local currency) o.b.v tabel 2.4 uit CEPEJ (2018), en voor 2018 figuur 2.3 uit
CEPEJ (2020).

Noot: De cijfers voor Nederland komen niet volledig overeen met de cijfers in hoofdstuk 3, omdat andere defi-
nities zijn gehanteerd.

De beschrijving van de bekostigingssystematieken van de onderstaande landen is gebaseerd op het
rapport van ENCJ (2016b).

Denemarten

De Deense rechtspraak wordt geleid door een gerechtelijke administratie, vergelijkbaar met de
Raad voor de rechtspraak. Hoewel dit orgaan nog formele connecties heeft met het Ministerie
van Justitie, is dit alleen voor praktische doelen. Het ministerie heeft geen instructieve macht, en
kan geen keuzes ongedaan maken. De rechtspraak kent een hoge mate van autonomie en is on-
afhankelijk van politieke invloeden. Het orgaan onderhandelt met het Ministerie over de hoogte
van het jaarlijkse budget, maar draagt vervolgens volledige verantwoordelijkheid over de verdeling
hiervan.

Denemarken kent twee bekostigingsmodellen, één voor salarissen en één voor overige uitgaven.
Elk bekostigingsmodel bestaat uit een vast en variabel deel. Het vaste deel is voor diverse kosten
gerelateerd aan salarissen en het gerechtsgebouw. Het variabele deel is gebaseerd op een presta-
tiegericht voorspellingsmodel dat het aantal en type rechtszaken voorspelt. Op basis van deze
voorspelling is et een budget voor salatissen en andere kosten. Naast de raming van de ‘Q’ (het
aantal zaken) wordt bij de berekening van de ‘P’ (de kostprijs per zaak) rekening gehouden met

de kenmerken van de zaak, dus geen ‘one-size-fits-all’ benadering.

Noorwegen

Noorwegen heeft een soortgelijk systeem waarbij een vast deel van het totale budget ter beschik-
king wordt gesteld aan de gerechtelijke administratie voor IT, training, en andere kosten. Het
variabele budget wordt met een vergelijkbaar model voorspeld op basis van het aantal en type
rechtszaken. De kostprijs (‘P’) per zaak verschilt, afthankelijk van de kenmerken van de zaak. Een
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verschil met Denemarken is dat in Noorwegen decentraal door iedere rechtbank een voorstel
wordt gemaakt voor het budget voor de betreffende rechtbank, en dat de gerechtelijke admi-
nistratie deze voorstellen vervolgens goedkeurt mede op basis van de voorspellingen uit het mo-
del. Daarnaast hanteert de gerechtelijke administratie in Denemarken een apart verdelingsmodel

voor salarissen en andere kosten, waar dit in Noorwegen bij elkaar wordt gevoegd.

De bekostiging in Noorwegen is grotendeels gelijk aan de bekostiging in de voorgaande jaren. De
uitkomsten van het ramingsmodel vertalen zich niet direct door in wijzigingen in de bekostiging.
De nationale gerechtelijke administratie gebruikt het model wanneer er personele wijzigingen

worden overwogen, of wanneer een lokale rechtbank om meer bekostiging vraagt.

Finland

In Finland is een soortgelijke organisatie als in Denemarken en Noorwegen pas sinds 2020 in
werking gesteld. Voorheen was het Finse ministerie van Justitie verantwoordelijk voor de organi-
satie en financiering van de rechtspraak. Het doel van deze wijziging was de onafhankelijkheid
van de rechtspraak te bevorderen. Zowel de financiering als de bredete organisatie van de recht-
spraak liggen nu bij dit orgaan. 80 procent van de bekostiging is voor de salarissen, die wordt
verdeeld op basis van het aantal zaken en rechters (Viapiana, 2019). In Finland is het de praktijk
dat het budget bepaalt hoeveel zaken een rechtbank kan behandelen, in plaats van andersom.
Daarnaast worden doelstellingen over efficiéntie en productiviteit afgesproken (Viapiana, 2019).
Dit betreft de situatie voor 2020, het is niet duidelijk of de wijziging per 2020 hier invloed op
heeft gehad. Indien een rechtbank een tekort op de begroting heeft, kon het voor 2020 aan het
ministerie om extra geld vragen. Rechtbanken konden overschotten zelf behouden voor het vol-

gende jaar (Viapiana, 2019).

Duitsland

In Duitsland wordt een hoge mate van autonomie nagestreefd op het niveau van de individuele
rechtbank zelf. Zo kan iedere rechtbank zelf bepalen hoe zij het beschikbaar gestelde budget
besteedt. Gezien de federale organisatie van Duitsland zijn er verschillen in de methoden tussen
de “Linder”. De rechtbanken krijgen budgetten toegekend in samenspraak met de betreffende
ministeries op basis van de grootte en werklast van de betreffende rechtbank. Hierbij wordt et
gekeken naar historische budgetten, specificke verzoeken van de rechtbanken zelf, en politicke
beslissingen van de ministeties op het federale niveau, bijvoorbeeld over elektronisch apparatuur.
Dat laatste hoeft niet gezien te worden als ongepaste politicke inmenging in de rechtspraak. De
athankelijkheid van historische budgetten waarborgt de continuiteit van de bekostiging.

Zweden

In Zweden ontvangt de evenknie van de Raad voor de rechtspraak een vaste bekostiging (Rosselli,
2020). Dit geld is niet geoormerkt. De verdeling over de rechtbanken hangt af van het type recht-
bank, de grootte van de rechtbank, de werklast en ten slotte van speciale omstandigheden. Deze
criteria bleken in de praktijk te complex voor de rechtbanken (Albers & Voermans, 2008). De
gerechtelijke administratie behoudt toezicht op de financiéle situatie van lokale rechtbanken, maar
er zijn geen sancties verbonden aan budgetoverschrijdingen. Rechtbanken mogen overschotten

toevoegen aan de eigen reserves (Albers & Voermans, 2008).
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OM

Opver bekostigingsmodellen van de OM in Europese landen is geen vergelijkende studie gevonden.

Politie
Een internationale vergelijking van de politie is niet eenvoudig mogelijk door de verschillende ta-
ken, organisatiestructuren en ontbrekend feitenmateriaal (Haagsma et al., 2012). Zelfs bij toerei-

kend feitenmateriaal zijn bekostigingsmodellen niet goed vergelijkbaar.

5.1.3 Lessen voor Nederlandse praktijk

De vergelijking laat zien dat andere landen met betrekking tot de rechtspraak met dezelfde vraag-
stukken bezig zijn. Ook blijkt dat verschillende landen trachten een balans tussen een vast en
variabel deel van de bekostiging van de rechtspraak aan te brengen. De beschrijving van Dene-
marken en Noorwegen wijst uit dat daar bij de berekening van de kostprijs (‘P’) rekening wordt
gehouden met verschillende aspecten per zaak, waardoor de kostprijs beter is afgestemd op de
daadwerkelijke werkzaamheden dan bij een ‘one-size-fits-all’ benadering. Dit doet Nederland ook
al, dat is dus geen nieuw inzicht. De wijze waarop de bekostiging in Denemarken en Noorwegen
georganiseerd is, is goed vergelijkbaar met de Nederlandse situatie en de rol van de Raad voor de
rechtspraak daarin. In Duitsland en Noorwegen hangt de bekostiging sterk af van de budgetten
in de voorgaande jaren, dit bevordert de continuiteit. Uit de internationale vergelijking is niet
gebleken of en hoe andere landen omgaan met nacalculatie van budgetten, bijvoorbeeld bij een
lager dan geraamd aantal zaken.

Voor het OM is geen vergelijkende studie gevonden. Hierover is dus geen uitspraak te doen.

Tenslotte geldt dat een vergelijking van de politie niet haalbaar is door de grote verschillen in

taken, organisatiestructuren en ontoereikend feitenmateriaal.

5.2 Voorbeelden andere (semi-)publieke domeinen

In deze paragraaf beschrijven we drie voorbeelden van andere (groepen) organisaties die door de
overheid worden bekostigd. Daarbij geldt voor de keuze van elk van de organisaties de volgende
onderbouwing:

e De Raad van State is gekozen vanwege zijn relatief beschermde positie als Hoog College van
Staat. De Raad van State heeft een eigen hoofdstuk in de rijksbegroting.

e Het Centraal Orgaan Asielzockers (COA) is geselecteerd omdat daar sprake is van sterk vari-
erende in- en uitstroom gecombineerd met een ‘P maal Q’ bekostiging. Bovendien is COA ook
onderdeel van een keten (in dit geval de vreemdelingenketen).

o Het Hoger Onderwijs wordt belicht omdat daar recent lessen zijn getrokken over de beperkin-
gen van bekostiging op basis van ‘P maal Q.
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5.2.1 Raad van State

Kader

De Raad van State (hierna: RvS) heeft als Hoog College van Staat de grondwettelijke taak bij te
dragen aan “het behoud en versterking van de democratische rechisstaat en daarbinnen aan de eenbeid, legitimiteit
en kwaliteit van het openbaar bestunr in brede Zin, alsmede aan de rechisbescherming van de burger” (Art 1. Raad
van State). Deze taak valt uiteen in twee verplichtingen: enerzijds het adviseren over wetgeving en
bestuur, en anderzijds het optreden als hoogste algemene bestuursrechter.

In 2014 zijn de adviserende en rechtsprekende taak van de RvS functioneel gescheiden. ® Sindsdien
beschikt de RvS over “twee voordeuren”, twee afdelingen, en bijhorend een uitsplitsing in de be-
kostiging van advisering en bestuursrechtspraak. Er is nog wel sprake van één ondersteunend amb-
telijk apparaat. Deze ‘gemeenschappelijke diensten’ vormen de derde, overkoepelende post op de
begroting.

Wettelijke verankering

Het wettelijk kader van de financiering van de Raad van State is vastgelegd in de Compatibiliteits-
wet 2016. Net als de andere hoge colleges van staat (Algemene Rekenkamer, Nationale ombuds-
man, Kanselarij der Nederlandse Orden, kabinetten van de Gouverneur en de Kiesraad) voert de
Raad van State eigen beheer over de begroting, en maakt hierover afspraken met BZK: de beheet-
afspraken. De RvS geniet daarnaast een bijzondere staatsrechtelijke positie, die tot uiting komt in
een onafhankelijke positie en een “samenhangend belang van meetjarig stabiele budgetten die zijn
toegesneden op hun wettelijke taakuitvoering”. 70

Afspraken bekostiging 2010 — 2020

Totstandkoming begroting

In de totstandkoming van een ontwerpbegroting is de RvS ten eerste aan zet om een ontwerpbe-
groting en de meetjarenraming op te stellen. Hierop volgt een ambtelijk overleg met BZK. Indien
dit niet leidt tot overeenstemming, kan de minister (gemotiveerd) afwijken van de ontwerpbegro-
ting. Zo stelt de bijzondere staatsrechtelijke positie de RvS niet vrij van (Rijksbrede) taakstellingen,
die (gemotiveerd) kunnen worden doorgevoerd in de begroting. Daar staat tegenover dat de RvS
aan de hand van de wettelijke taakuitvoering van de RvS aanspraak kan maken op een hogere
financiering. Wanneer de wettelijke uitvoering dreigt in het geding te komen, kan de RvS de minis-

ter wijzen op diens verantwoordelijkheid de taakuitvoering te waarborgen.

Bekostigingssystematiek
De begroting van uitgaven en ontvangsten gebeurt grotendeels ‘vast, met uitzondering van het

onderdeel Vreemdelingenkamer in de Bestuursrechtspraak (zie Figuur 5.3).

69 Kamerstukken 11, 2014/15, 34088, nr. 1
70 Kamerstukken 11, 2017/18, 34775 IIB, nr. 5
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Figuur 5.3 In 2019 werd circa een kwart van het budgettair kader prestatie-gerelateerd bekostigd.
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Vreemdelingenkamer

De RvS vormt de ‘laatste schakel’” in de vreemdelingenketen. Zodoende maakt de instroom van het
aantal Vreemdelingenzaken bij de RvS deel uit van het ketenmodel Meetjaren Productie Prognose
(MPP). Dit is een ander model dan het PMJ: het PM] prognosticeert de instroom en uitstroom in
de strafrechtketen, civielrechtelijke en bestuursrechtelijke keten, en de MPP voor de vreemdelin-
genketen. De RvS wordt aan de hand van de voorspelde instroom (gemeten in het jaarlijks aantal
zaken) ‘P maal Q’ bekostigd. Fluctuaties in volumina werken gestaffeld door in de hoogte van de
financiering. "' Hiermee dient het financieringsmodel aan te sluiten bij de kostenstructuur. Net als
voor het OM en de Rechtspraak geldt echter dat de kosten niet evenredig dalen (stijgen) met de
instroom van het aantal zaken. Discrepanties tussen het begrote en het gerealiseerde aantal zaken
worden achteraf afgerckend tegen honderd procent van de (gestaffelde) kostprijs. De verrekening
verloopt via de eigen kas. Ter vergelijking: bij de rechtspraak en het OM is dit ‘slechts’ zeventig
procent van de prijs.

Adyisering, Algemene kamer en Ruimtelijke-ordeningskamer

Voor de instroom van het overige aantal rechtszaken en adviesaanvragen maakt de RvS eigen prog-
noses in de Meerjatenraming, uit hoofde van de Comptabiliteitswet 2016. De prognoses worden
niet direct dootvertaald in de begroting maar dienen wel als input voor de inschattingen van de
benodigde middelen. Er is daarbij geen sprake van een direct verband. Deze inschattingen worden
al dan niet onderbouwd met een taak-middelenanalyse.

1 Een gestaffelde bekostiging werkt met verschillende prijsniveaus. Het gemiddelde prijsniveau is daarbij
afhankelijk van het niveau van de volumina.
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Fluctuaties in de bekostiging 2010-2020

Figuur 5.4 In het budgettair kader waren er aanzienlijk hogere fluctuaties in de begroting dan in
de daadwerkelijke uitgaven.
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Bron: Rijksbegrotingen 2010-2020, bewerking SEO/AEF (2021).

In de periode 2010-2020 fluctueerden zowel de gerealiseerde uitgaven als de begrotingen van de
RvS. (Figuur 5.4). Dit is ten dele terug te voeren op de taakstellingen uit Rutte-1 en Rutte-11 (Figuur
5.5), doordat dit zorgde voor kortingen die later weer deels werden teruggedraaid. Zo beschrijft de
begroting van de RvS 2016 een ‘verschil aan inzichten’ tussen de BZK en de RvS in de invulling
van de taakstelling van Rutte-II. Het zou de RvS aan de mogelijkheden ontbreken om zonder wij-
zigingen in de wet- en regelgeving, een dergelijk omvangtijke taakstelling in te vullen. De verlaging
in het budgettair kader kwam toch. In 2017 was dit aanleiding om een omvangtijke reorganisatie
door te voeren, en de personeelsformatie en -bezetting substantieel te verlagen.” In 2018 heeft de
RvS cen taak-middelenanalyse uitgevoerd om budgetclaims te onderbouwen. Dit heeft geleid tot
structurele toevoegingen in de begroting.” Desalniettemin was er in 2019 alsnog sprake van een
tekort.

72 Kamerstukken 2017/18 244029 1IB, nr. 14
7 Kamerstukken I1, 2017/18, 34775 1IB, nr. 5
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Figuur 5.5 De taakstellingen Rutte-1 en Rutte-II liepen in de periode 2013-2018 op tot 10 procent
van de totale begroting.
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Bron: Raad van State (2017)", Rijksbegrotingen 2010-2020, bewerking SEQ/AEF (2021).

Werkzame elementen
We destilleren een drietal werkzame elementen in de begrotingssystematiek van de RvS voor o.a.
de rechtspraak.”

Het cerste element zijn de beheerafspraken. De beheerafspraken beschrijven de praktische uitwer-
king van (grond-)wettelijke kaders. Zo beschrijven de beheerafspraken dat het de verantwoorde-
lijkheid is van de minister om ervoor te zorgen dat er recht wordt gedaan aan de grondwettelijke
positie van de colleges. Zodoende bieden de expliciete bepalingen extra houvast aan de colleges
om een beroep te doen op de minister om ervoor te zorgen dat zij voldoende middelen hebben

om hun grondwettelijke taken uit te voeren.

Het tweede werkzame element is de taak-middelenanalyse. Net als voor de rechtspraak, het OM
en de politie, zijn de taken van de RvS en de bijbehorende benodigde middelen constant in ont-
wikkeling. Een periodieke analyse van ontwikkelingen in taken en middelen voorkomt dat de uit-
voering van taken lijden onder een aanhoudend tekort aan middelen. Zodoende ligt de werking
van de taak-middelenanalyse in het verlengde van de werking van de beheerafspraken: in de be-
heerafspraken is vastgelegd dat de minister verantwoordelijk is om te zorgen voor voldoende mid-
delen; in de taak-middelenanalyse wordt vastgesteld of aan deze plicht wordt voldaan, of dat dit
extra middelen behoeft.

Het derde werkzame element is de combinatie van een gestaffelde ‘P maal Q” bekostiging met een
‘vaste’ bekostiging. Hiermee wordt recht gedaan aan de kostenstructuur van de RvS, die net als de
rechtspraak, het OM en de politie voor het overgrote deel uit vaste (personeels-)kosten bestaat. De
gestaffelde kosten worden iedere drie jaar herijkt, wat er tevens voor zorgt dat ontwikkelingen in
de vaste en variabele kosten weerklank vinden in het budgettair kader.

4 Raad van State (2017). Taak- en middelenanalyse 2018 — 2021, 20 december 2017.

7 Volledigheidshalve merken we op dat de Raad van State één organisatie is, waar de rechtsspraak uit tien
rechtbanken en vier gerechtshoven, het College van Beroep voor het bedrijfsleven en de Centrale Raad van
Beroep omvat.
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5.2.2 Centraal Orgaan Asielzoekers (COA)

Kader

Het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (COA) is als onderdeel van de vreemdelingenketen
verantwoordelijk voor de opvang en begeleiding van asielzoekers. De taken van het COA zijn
vastgelegd in de Wet Centraal Orgaan opvang asielzokers (Wet COA). Daarin is vastgelegd dat het
COA onder meer belast is met de materi€le en immateriéle opvang van asielzockers, het plaatsen
van asielzoekers in een opvangvoorziening of gemeentelijke opvangplaatsen en het betalen van

bijdragen aan gemeenten voor deze opvang (art. 3 Wet COA).

Wettelijke verankering

Het COA is een zelfstandig bestuursorgaan (zbo) en dus is de Kaderwet van toepassing op het
COA. Voor het COA geldt dat het een eigen rechtspersoon is (art. 2 Wet COA) met een eigen
bestuur (art. 7 Wet COA). De beleidsverantwoordelijkheid voor het COA ligt bij het ministerie van
JenV. Het ministerie is verantwoordelijk voor het beleid rond asielopvang, de bekostiging en de
aanstelling van het bestuur. Hoewel de bestuursleden niet hiérarchisch ondergeschikt zijn aan de

minister, ontstaat er hierdoor wel ruimte voor relatief gedetailleerde aansturing.

Voor de verschillende producten (en modaliteiten) gelden verschillende eisen. Zo moet het COA
andere diensten leveren aan alleenstaande mindetjarige vreemdelingen (AMV’s) dan aan gezinnen
of volwassenen. Deze eisen kunnen vrij specifick zijn, met aparte eisen voor beveiliging,
huisvesting, catering en activiteiten. Die eisen komen niet alleen voort uit de bekostigingsafspraken,

maar ook uit allerlei (Europese en Nederlandse) wet- en regelgeving.

Afspraken bekostiging

Met het oog op financién betekent deze status dat het COA zelf verantwoordelijk is voor de
doelmatigheid van werken. Artikel 16.1 van de Wet COA geeft aan dat het orgaan een ‘subsidie’
van de Rijksoverheid krijgt. De besteding daarvan is in principe een zaak van het tweehoofdige
bestuur. Het COA wordt voor 96% bekostigd door de subsidie vanuit haar opdrachtgever: DG
Migratie van het ministetie van JenV. De overige 4% bestaat uit subsidies van het ministerie van
SZW, Europese subsidies en verkoopopbrengsten. De bekostigingsscyclus geven wij hieronder

grafisch weer.

Jaar t-1 I Jaart I Jaar t+1
1 1
| 1
I 1

0000 000 o000
I 1
Voortgang '

Begroting Memo nacalculatie
Beschikking Vaststelling subsidie
Offerte Verantwoording

Offerte-aanvraag

Bij zijn offerte-aanvraag aan het COA geeft het ministerie van JenV een schatting van de instroom,
uitstroom en gemiddelde bezetting in het aankomend jaar, en geeft aan welke relevante
beleidsontwikkelingen het COA kan verwachten. De ramingen zijn gebaseerd op de Meetjaren
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Productie Prognose (MPP) van JenV. In theorie is het ministerie van JenV enig opdrachtgever voor
het migratiedeel, maar in de praktijk wordt een deel van de kosten toegerekend aan het budget voor

ontwikkelingssamenwerking van het ministerie van Buitenlandse Zaken.

In de offerte die het COA korte tijd later uitbrengt, geeft het aan tegen welke kosten het zijn taken
in het komende jaar kan uitvoeren. Deze kosten zijn gebaseerd op de verwachte aantallen
aangereikt vanuit JenV en een kostprijs per product die het COA samen met zijn eigenaar (de
Secretaris-Generaal van het ministerie van JenV) en in afstemming met de opdrachtgever heeft

afgesproken.

Na afloop van het jaar maakt het COA een jaarverantwoording. Deze bestaat uit de jaarrekening
waarin een overzicht van de gerealiseerde uitgaven is opgenomen. Daarnaast wordt via het
bestuursverslag ook inhoudelijk verantwoording afgelegd. Dit verslag is bedoeld om
verantwoording af te leggen aan de eigenaar en de opdrachtgevers. Het COA legt maatschappelijk
verantwoording af via een online beschikbaar jaarverslag. In de jaarverantwoording is in een bijlage
ook de eindafrekening met de opdrachtgever van JenV opgenomen. Voor de afrekening zijn de
afgerekende aantallen en de kostprijzen van belang. Dit betekent dat de opbrengsten niet
afhangen van de werkelijke kosten, maar vooral van de P maal Q. Een positief of negatief
resultaat op de uitvoering van de opdracht komt ten gunste of ten laste van het eigen vermogen
van het COA. De laatste stap in deze cyclus is de publicatie van een memo nacalculatie. Dit memo
verkent hoe de beschikking (en bijbehorende subsidie en gehanteerde kostprijs) afwijkt van de
gerealiseerde kosten. Als er structurele verschillen naar voren komen, kan dat aanleiding geven om

het kostprijsmodel bij te werken zodat dergelijke afwijkingen in de toekomst niet meer optreden.

Bekostigingssystematiek

Het COA wordt voor elk product bekostigd. De bekostiging per product is een gewogen
gemiddelde van de verschillende modaliteiten van dat product. Daarmee verloopt de bekostiging
in de praktijk op het detailniveau van modaliteiten. Een voorbeeld van een product is bijvoorbeeld
‘alleenstaande minderjarige vreemdelingen (AMYV)’. Daarbinnen vallen de modaliteiten
‘kleinschalige woonvoorziening’ en ‘beschermde opvang’. De bekostiging per modaliteit is in grote
lijnen afhankelijk van twee componenten: de ramingen van het aantal keer dat de modaliteit
geleverd gaat worden, oftewel het volume (Q) en de kosten die het COA moet maken om de

modaliteit te leveren (P).

De kosten zijn in detail berekend; gebaseerd op vele tientallen normen voor personeelskosten,
materi€le kosten en huisvestingskosten. Veel van deze normen zijn al jaren geleden vastgesteld en
zijn voor een deel sindsdien jaarlijks geindexeerd. Waar nodig worden normen naar aanleiding van
beleidswijzigingen of de nacalculatie aangepast. Zo ontstaat het externe kostprijsmodel van het

COA.

Fluctuaties in de bekostiging

De beschikking voor de subsidie die het COA ontvangt, heeft in feite het karakter van een
‘bestelling” het ministerie vraagt zijn uitvoetringsorganisatie om rekening te houden met bepaalde
volumes, en de dienstverlening daarop in te richten. Deze beschikking kan eventueel gedurende
het jaar nog worden aangepast als de prognoses van volumes veranderen of als het beschikbare
financiéle kader binnen de Rijksbegroting aanvankelijk niet toereikend is. Dit is in 2016, 2017, 2018,
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2019 en 2020 gebeurd. Volumes zijn namelijk moeilijk te ramen omdat ze athankelijk zijn van
internationale ontwikkelingen, FEuropees en nationaal asielbeleid en de doorstroom binnen de
Nederlandse asielketen. Er geldt een principe van bestellen = betalen, hierdoor is het niet mogelijk
om achteraf de bestelling alsnog te verlagen.

Als de bezetting tijdens het jaar sterk blijkt af te wijken van eerdere verwachtingen, kan JenV
gedurende het jaar om een nieuwe offerte vragen en een aanvullende beschikking afgeven. Dit is
bijvoorbeeld in 2017 en in 2020 gebeurd. Deze aanvullende bijdrage vindt altijd plaats als de
volumeontwikkeling in lijn ligt met het MPP.

Toekomstbeeld van het COA

Het COA wil meer stabiliteit in haar financiering, omdat de onvoorspelbaarheid van de huidige P
maal Q financiering leidt tot lagere kwaliteit, meer onrust in de organisatie en onnodig hoge kosten.
Het COA heeft daarom recent een meerjarenvisie ontwikkeld, waarin het aangeeft hoe meer
stabiliteit in de financiering kan worden geintroduceerd. In de meetjarenvisie beschrijft het COA
een vast deel aan volume (75% van het huidig niveau) aangevuld met de huidige P maal Q
financiering voor het overige deel.

Meer stabiliteit in de financiering heeft naar verwachting een gunstig effect op de kwaliteits-
standaarden, brengt meer rust in de organisatie en verlaagt uiteindelijk de kosten. Het overnemen
van de voorgestelde wijze van financiering zou bijvoorbeeld betekenen dat gewerkt kan worden
met meer langjarige contracten in plaats van de huidige jaarcontracten voor huisvestingsplekken7°.
Naast een verwacht kostenvoordeel scheelt dit ook veel tijd en enetrgie die nu besteed wordt aan

het onderhandelen met gemeenten om telkens nieuwe huisvestingsafspraken te maken.

Het COA wil zich dus doorontwikkelen tot een vaste kernorganisatie met flexibele schil en waar
mogelijk wordt ook de vaste capaciteit tijdelijk beschikbaar gesteld voor andere groepen bewoners.
Het COA is van oudsher een organisatie die heel goed is in snel op- en afschalen als een gewijzigde
instroom en/of verblijfsduur van asielzoekers daarom vraagt. Het COA kan gebruikmaken van
personele capaciteit die in de markt beschikbaar is. Dat betekent dat er snel mensen gevonden
kunnen worden om bij opschaling extra locaties te kunnen openen. Dit is mogelijk omdat het
personeel een meer genericke achtergrond heeft dan bijvoorbeeld het personeel werkzaam in de
Rechtspraak, het OM of de Politie.

Lessen voor de rechtspraak

De belangtijkste les die we uit de begrotingssystematiek van het COA kunnen leren, is er een voor
de rechtspraak. Net als de rechtspraak, wordt het COA namelijk P maal Q gefinancierd. Waar in
de rechtspraak met zes productgroepen in eerste aanleg en vier productgroepen in hoger beroep
wordt gewerkt, werkt het COA met zes productgroepen die elk weer op te delen zijn in verschil-
lende modaliteiten. In de praktijk verloopt de bekostiging op het detailniveau van modaliteit omdat
de bekostiging pet product een gewogen gemiddelde van de verschillende modaliteiten van dat product.
Dit is grotendeels vergelijkbaar met de Lamicie-zaakscategorieén waarmee in de rechtspraak wordt ge-

werkt.

76 Ongeveer 28% van de COA begroting 2021 betreft huisvestingskosten. Het gaat in 2021 om €208 miljoen.
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Het COA kampt, net als de rechtspraak ondanks dat er in beide met duidelijk gedefinieerde producten
wordt gewerkt, met een fluctuerende QQ en dit heeft gevolgen voor de organisatie. Organisaties zijn in
beginsel ingericht op een bepaald gelijkmatig volume. Als dit volume binnen een bepaalde bandbreedte
constant blijft, geeft dat weinig reden tot zorg. De casus COA laat echter zien dat de sterk variérende
in- en uitstroom leidt tot hogere kosten — want er moet flexibel op- en afgeschaald kunnen worden
-, verminderde kwaliteit en onrust binnen de organisatie. Deze risico’s kunnen zich ook voordoen
bij de rechtspraak. Hierbij dient wel opgemerkt te worden dat fluctuaties in de vteemdelingenketen
veel groter zijn dan bij de rechtspraak. Als de toekomstvisie van het COA als voorbeeld genomen
wordt is een stabiele financiering voor het vaste deel aan volume aangevuld met P maal Q finan-
ciering voor het overige deel een goed richtsnoer. Op deze manier worden de vaste kosten opge-

vangen met vaste inkomsten.

5.2.3 Hoger Onderwijs

De bekostiging van het hoger onderwijs is een relevant voorbeeld dat kan worden vergeleken met
het OM, de politie en de rechtspraak. Het hoger onderwijs dient ook een publicke taak en ook hier
geldt dat variabele én vaste bekostiging een rol speelt in de continuiteit van de bekostiging (Com-
missie-Van Rijn, 2019). Meer dan zeventig procent van de bekostiging van het wetenschappelijk
onderwijs is variabel. Recentelijk is de bekostigingssystematiek van het hoger onderwijs uitvoerig
beschreven en geanalyseerd door Commissie-Van Rijn (2019). Daardoor is er veel feitenmateriaal
beschikbaar en zijn de kernpunten van de bekostigingssystematiek geévalueerd. Commissie-Van
Rijn (2019) stelde dat de bekostiging in een te hoge mate athangt van het aantal studenten. Dit zou
een perverse prikkel tot groei met zich meebrengen ten koste van kwaliteit van het onderwijs en
het onderzoek. Bij de rechtspraak daalt de variabele bekostiging omdat het aantal zaken daalt, in
het hoger onderwijs stijgt de variabele bekostiging omdat het aantal studenten stijgt.

Box 5.1 Definitie lumpsumbekostiging (vrij besteedbaar)

In het hoger onderwijs wordt met lumpsumbekostiging bedoeld: instellingen ontvangen de totale bekostiging
als één bedrag en zorgen zelf voor de interne verdeling van het geld. In deze paragraaf verhelderen wij deze
invulling van het begrip ‘lumpsum’ met de toevoeging ‘(vrij besteedbaar)’

Kader

Taak

De taak van het hoger onderwijs is om studenten en (wetenschappelijk) personeel in staat te stellen
hun talenten en onderzoekend vermogen maximaal te kunnen ontwikkelen (Koeman et al., 2019).
Specifick is de taak voor het hoger beroepsonderwijs: “de overdracht van theoretische kennis en de ontwik-

2

keling van vaardigheden in nanwe aanshuiting op de beroepspraktij”.’” De taak van het wetenschappelijk
onderwijs is “de voorbereiding tot de gelfstandige beoefening van de wetenschap of de beroepsmatige toepassing van
wetenschappelijke kennis en het bevorderen van bet ingicht in de samenbang van de wetenschappen”.’® Deze alge-
mene doelstellingen worden uitgewerkt in drie operationele doelstellingen, die met elkaar in balans
moeten zijn (Koeman et al., 2019).

1. Toegankelijkheid van het hoger onderwijs.

2. Kuwaliteit van het hoger onderwijs.

! Artikel 1.1, lid d Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. Geraadpleegd van
https://wetten.overheid.nl/BWBR0005682/2021-01-01

8 Artikel 1.1, lid ¢ Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. Geraadpleegd van

https://wetten.overheid.nl/BWBR0005682/2021-01-01
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3. Doelmatigheid van de uitgaven van het hoger onderwijs.

Wettelijke verankering

De bekostiging van het hoger onderwijs is wettelijk verankerd in artikel 1.9, eerste lid, van de Wet
op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. De bekostiging komt uit de begroting van
het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. De minister kan voorwaarden omtrent de
kwaliteit van het onderwijs aan de bekostiging verbinden.” Ook is in de wet verankerd dat de
bekostiging in elk geval athangt van het aantal studenten dat aan een instelling verbonden is. De
explicitering van de systematiek is in een algemene maatregel van bestuur beschreven. 8

Bekostigingssystematiek

Bekostigingssystematiek

De rijksbijdrage voor het hoger onderwijs bestaat voor het grootste deel uit een lumpsum (vtij
besteedbare) geldstroom, wat betekent dat de instellingen een bedrag krijgen dat ze zelf intern
moeten verdelen (Koeman et al., 2019). Dit waarborgt de autonomie van de instellingen (Onder-
wijsraad, 2018). Universiteiten krijgen bekostiging voor een onderwijsdeel en een onderzoeksdeel,
hogescholen krijgen bekostiging voor een onderwijsdeel en een deel ontwerp en ontwikkeling. In-
stellingen bepalen zelf hoe ze de bijdrage over de verschillende faculteiten verdelen.

Het onderwijsdeel bestaat uit een vast en een variabel deel. Het variabele deel hangt af van het
aantal studenten. Een instelling ontvangt bekostiging voor een inschrijving onder voorwaarde dat
het gaat om een EER?! student, een eerste studie en inschrijving binnen de nominale studieduur. 82
Het bekostigingsniveau van de opleiding is van belang bij de vaststelling van de hoogte van de
bekostiging. Duurdere opleidingen, zoals geneeskunde, hebben een hoger bekostigingsniveau dan
minder duren opleidingen, zoals psychologie. Deze bekostigingsniveaus gelden als verdeelsleutel,
het ministerie van OCW gebruikt deze niet om het macrobudget vast te stellen. Het variabele deel
van het onderzoeksdeel wordt berekend met het aantal bekostigde graden en het aantal afgeronde
promoties en ontwerpcertificaten (Commissie-Van Rijn, 2019). De graden en aantal promoties zijn
wederom een verdeelsleutel, geen onderdeel van de raming van het macrobudget. Zie Tabel 5.1
voor de verdeling tussen vaste en variabele bekostiging.

Tabel 5.1 Verdeling vaste en variabele bekostiging in wo en hbo
Onderwiis Onderzoek (WO)
! Ontwerp en ontwikkeling (HBO)
Vast Variabel Vast Variabel
wo 29 % 71 % 65 % 35%
HBO 13 % 87 % 4% 96 %
Bron: Commissie-Van Rijn (2019), cijfers over 2018
” Artikel 2.5, lid 2 Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. Geraadpleegd van
https:/ /wetten.overheid.nl/BWBR0005682/2021-01-01
80 Artikel 2.6, lid 3 Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. Geraadpleegd van
https:/ /wetten.overheid.nl/BWBR0005682/2021-01-01
81 Europese Economische Ruimte. Buitenlandse niet-EER studenten worden niet bekostigd, maar betalen
doorgaans meer collegegeld dan studenten uit de EER.
82 Binnen de nominale studieduur houdt in dat instellingen geen volledige bekostiging ontvangen indien een

student is overgestapt naar een andere opleiding. De nieuwe opleiding wordt dan niet volledig bekostigd,
alleen de jaren die nog binnen de nominale studieduur van de student vallen.
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Voor het variabele deel van de bekostiging is het aantal inschrijvingen twee jaar voor het begro-
tingsjaar leidend (‘t-2 systematick’). Het aantal inschrijvingen op 1 oktober 2020 bepaalt de bekos-
tiging voor het begrotingsjaar 2022. De Commissie-Van Rijn (2019) heeft een voorstel gedaan om
dit terug te brengen naar een t-1 systematick, maar de minister nam dat voorstel niet over, omdat
het te veel financié€le onzekerheid zou geven en nadelig kan uitpakken voor instellingen bij dalende

studentenaantallen. 3

Totstandkoming begroting

De totstandkoming van de begroting is wettelijk vastgelegd. 8 De minister deelt uiterlijk in oktober
mede hoe hoog de bekostiging per instelling voor het komende begrotingsjaar is.3> De hoogte van
de bekostiging hangt mede af van het aantal studenten, zoals hierboven beschreven. Het is vervol-
gens de taak van het instellingsbestuur om de begroting vast te stellen, maar de begrote inkomsten
uit de rijksbijdrage moeten overeenkomen met de door de minister geraamde bijdrage.

Knelpunten bekostigingssystematiek

De bekostiging van het hoger onderwijs is te veel gebaseerd op het aantal studenten, stelt de Com-
missie-Van Rijn (2019). Dit brengt enkele perverse prikkels met zich mee. Door de groei van het
aantal studenten neemt de athankelijkheid van de variabele bekostiging alsmaar toe. Commissie-
van Rijn ziet dit als een prikkel om zoveel mogelijk studenten aan te nemen, ook van buiten de
EER.% De universiteiten stellen dat hogere studentaantallen naast extra kosten voor onderwijs ook
leiden tot extra kosten voor huisvesting en ondersteuning (schaal-aanpassing) en ook extra budget
gereserveerd moet worden voor onderzoek, om de verwevenheid van academisch onderwijs en

onderzoek te borgen.

Er ontstaat binnen instellingen concurrentie tussen onderwijs en onderzock, waarbij de bekostiging
van onderzoek vaak achterblijft. Deze systematiek leidt tot concurrentie tussen instellingen, in
plaats van samenwerking. Commissie-Van Rijn adviseert daarom om het aandeel variabele (onder-

wijs)bekostiging terug te brengen van 72 procent naar 60 procent, ten faveure van de vaste bekos-
tiging.

De bekostiging per student is gedaald omdat de rijksbijdrage niet evenredig meegroeide met het
aantal studenten (Commissie-Van Rijn, 2019). Zelfs vaste kosten zijn nooit helemaal vast. Bij een
aanzienlijke toename van het aantal studenten moeten bijvoorbeeld ook meer (vaste) huisvestings-
kosten gemaakt worden. Als de vaste component in de bekostiging niet meebeweegt, valt de totale
bekostiging per student lager uit. Dit effect is sterker indien het aandeel vaste bekostiging groter is,
zoals de commissie voorstelt, omdat een kleiner deel van de bekostiging meebeweegt met de groei
van het aantal studenten. De lagere bekostiging per student leidt tot druk op de student-stafratio,
de werkdruk bij het personeel en de kwaliteit van het onderwijs alsmede minder ruimte voor het

doen van wetenschappelijk onderzoek. De variabele bekostiging van het onderwijsdeel maakt dat

83 Kamerstukken 11, 2018-2019, 31 288, nr. 744.

84 Artikel 2.8, 3 Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. Geraadpleegd van https://wet-
ten.overheid.nl/BWBR0005682/2021-01-01

85 Artikel 2.7, 3 Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. Geraadpleegd van https://wet-

ten.overheid.nl/BWBR0005682/2021-01-01
86 Bij studenten van buiten de EER ligt het collegegeld veel hoger dan bij studenten uit de EER. Dit kan
financieel gezien interessant zijn voor instellingen.
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instellingen oog moeten hebben voor hun marktaandeel qua aantal studenten. Dat gaat echter po-
tentieel ten koste van de kwaliteit van het onderwijs en zet de verwevenheid van academisch on-
derwijs en onderzoek onder druk.

De competitie bij het verkrijgen van externe onderzoekfinanciering (tweede geldstroom®7) is door-
geschoten, wat leidt tot onwenselijk veel concurrentie (Commissie-Van Rijn, 2019). Onderzockers
zijn daardoor meer tijd kwijt met het schrijven van een financieringsaanvraag (derde geldstroom ).
Omdat deze budgetten meestal geheel of gedeeltelijk door de onderwijsinstelling zelf ‘gematcht’
moet worden legt dit echter ook weer een beslag op het beschikbare (lumpsum (vtij besteedbaar))
budget. Op die manier concurreren onderwijs en onderzoek ook in financiéle zin met elkaar. De
verdeling tussen de taken onderwijs en onderzoek moet dus volgens de commissie gelijker worden,

om deze negatieve effecten te voorkomen en beide taken te ondersteunen.

Ook in het Hoger Onderwijs speelt dat instellingen buiten de officiéle bekostigingssystematiek
generieke taakstellingen kregen of gevraagd werd een hogere kwaliteit te waarborgen zonder dat
daar (voldoende) extra middelen tegenover stonden. Zo is bijvoorbeeld besloten om valorisatie als
derde kerntaak op te nemen in de Wet op het Hoger Onderwijs, met als eis dat minimaal 2,5 pro-
cent van de publicke onderzoeksmiddelen in Nederland besteed dient te worden aan valorisatie.
Deze eis gaat in zekere zin ten koste van andere activiteiten omdat geen extra geld beschikbaar is
gesteld. Omdat er een harde grens is geformuleerd (2,5 procent) wordt ook de autonomie van
instellingen om zelf invulling te geven aan de lumpsum (vrij besteedbare) financiering beperkt.
Hetzeltde geldt tot op zekere hoogte voor het besluit uit 2019 om meer geld beschikbaar te stellen
voor beta- en techniekopleidingen.®? Een deel van het variabele budget wordt daartoe gerealloceerd
tot vaste financiering voor instellingen met béta- en technickopleidingen. Dit gaat echter (vanaf
2022) ten koste van instellingen zonder beta- of techniekopleidingen, omdat niet voor de gehele
gewenste kwaliteitsimpuls extra geld beschikbaar komt.

Fluctuaties in de bekostiging 2010-2020

De bekostiging van het hoger onderwijs is tussen 2010 en 2019 gestegen van 2,4 naar 3,3 miljard
euro (Figuur 5.6). Dit komt voornamelijk door het groeiend aantal studenten en de variabele be-
kostiging daarvan. Daarbij fluctueerden de jaatlijkse groeipercentages sterk (zie onderstaande fi-
guur). Na 2016 groeide het aantal buitenlandse studenten hard, wat leidde tot een snellere toename
van de bekostiging (Commissie-Van Rijn, 2019). Voor het hbo wordt een daling in het aantal stu-
denten voorspeld, wat leidt tot een lagere bekostiging in de toekomst. De bekostigingssystematiek
zorgt ervoor dat fluctuaties in het aantal studenten sterk doorwerken in de bekostiging. De werklast
voor academisch personeel worden deels opgevangen door een flexibele schil. Financieel gezien
kunnen hoger onderwijsinstellingen kunnen reserves aanhouden om fluctuaties op te vangen.

87 Subsidies voor onderzoek van bijvoorbeeld de Nedetlandse Organisatie voor Wetenschappelijk Onderzoek
(NWO) en de Koninklijke Nederlandse Akademie van Wetenschappen (IKNAW).

88 Externe financieringsbronnen, zoals Europese subsidies of contractonderzoek.

89 Kamerbrief Bekostiging hoger onderwijs en onderzoek, 21 juni 2019.
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Figuur 5.6 Bekostiging hoger onderwijs 2010-2019
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Bron: SEO Economisch Onderzoek op basis van jaarverslagen ministerie van Onderwijs, Cultuur en Weten-
schap.

Lessen voor de politie, OM en rechtspraak

Uit de bekostigingssystematick bij het hoger onderwijs zijn enkele lessen te trekken voor de politie,
het OM en de rechtspraak. Ten eerste, ‘vaste’ bekostiging draagt bij aan de autonomie van de in-
stelling. Ten tweede, een te grote athankelijkheid van variabele bekostiging heeft negatieve effecten
op de kwaliteit van de taakuitvoering, indien instellingen kunnen sturen op de instroom. Ten derde,
extra taken zonder extra middelen beperken het functioneren.

Ten eerste, lumpsumfinanciering (vtij besteedbaar) waarborgt de autonomie van de instellingen
(Koeman et al., 2019). Dit past binnen de sturingsfilosofie van het ministerie en bevordert de be-
stedingsvrijheid van instellingen (Commissie-Van Rijn, 2019). Hierdoor kan de minister van OCW
niet of slechts zeer beperkt extra financiering voor bepaalde doelen geven, dat is de verantwoorde-
lijkheid van de instellingen zelf. Wel moeten de instellingen verantwoording afleggen over het ge-
bruik van de rijksbijdrage, maar dit gebeurt op basis van vertrouwen (Koeman et al., 2019). Een
gevolg van de autonomie is dat nationale wijzigingen in de bekostiging op het niveau van de instel-
ling anders door kunnen werken, omdat dat een beleidskeuze van de instelling zelf is. De conti-
nuiteit van investeringen hangt dus niet af van wijzigingen in beleidsadviezen van het ministerie
(Onderwijsraad, 2018). De Onderwijsraad (2018) stelt in een vergelijking tussen bekostigingssyste-
matieken dat lumpsumfinanciering (vrij besteedbaar) het meeste bijdraagt aan hoge autonomie, lage
administratieve lasten, en continuiteit van de bekostiging, met als grootste nadeel dat het veel fi-
nanciéle deskundigheid van de instellingen vereist. Een belangtijke randvoorwaarde is dat er vol-
doende kwaliteitsmeting is. Een groot aandeel lumpsumfinanciering (vtij besteedbaar) kan dus mo-
gelijk ook bijdragen aan verhoogde autonomie van de politie, het OM en de rechtspraak. Echter,
VSNU stelt in een interview dat deze autonomie in de praktijk grenzen kent. Zo vloeit er veel
kwaliteitszorg voort uit de wet op het Hoger Onderwijs, waar instellingen niet omheen kunnen.
Voor derde geldstromen geldt bovendien dat de financier in belangrijke mate bepaalt welke type
onderzoek er gedaan wordt.
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Ten tweede, een te grote athankelijkheid van vatiabele bekostiging heeft negatieve effecten voor
de kwaliteit van de taakuitvoering. De bekostiging op input (aantal inschrijvingen) leidt tot een
grote druk om de input te verhogen zonder de prikkel om hoge kwaliteit te waarborgen. De varia-
bele bekostiging stijgt wel met het aantal studenten, maar de gemiddelde rijksbijdrage per student
is gedaald. Hierdoor komt de kwaliteit van het onderwijs en onderzoek onder druk te staan. Een
te grote athankelijkheid van variabele bekostiging op basis van het volume van één input leidt tot
een focus op de omvang van deze input, ten koste van andete taken en verantwoordelijkheden die
een instelling heeft. Hierdoor ontstaat er intern concurrentie tussen de taken, terwijl een goede

balans gewenst is.

De politie kan ook sturen op meer zaken, door bijvoorbeeld strenger te controleren en te handha-
ven. Men dient waakzaam te zijn dat dit niet de kwaliteit onder druk zet. Voor het OM en de
rechtspraak geldt dat zij niet of nauwelijks kunnen sturen op de instroom van zaken. Wel kan daar
spanning ontstaan tussen bekostiging op basis van het volume van een specifieke input en de meer-
voudige doelen van en eisen aan de organisaties, al dan niet als gevolg van politieke besluitvorming,
Zo kunnen een veranderende aard van de bewuste input (meer ‘lastige zaken’) of van wensen die
in de maatschappij leven (bijv. ‘meer blauw op straat’) leiden tot een bekostiging die niet meer
aansluit bij de werkzaamheden, net als bij het hoger onderwijs. Een verschil is dat bij het OM en
de rechtspraak de zwaarte van de zaak in de tijd verschuift, bij het hoger onderwijs is dit geen
variabele.

Ten derde, extra taakstellingen zonder extra middelen belemmeren het functioneren. Ook Hoger
onderwijsinstellingen krijgen regelmatig extra taakstellingen zonder dat daar ‘een-op-een’ meer fi-
nanciering beschikbaar voor wordt gesteld. Uiteindelijk kan dit leiden tot verminderde autonomie
en meer druk op de begroting.
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6 Bevindingen, conclusies en aanbevelin-
gen

De afgelopen tien jaar hebben bezninigingen en extra financiéle middelen tot problemen geleid bij politie, openbaar
ministerie en rechispraak. Het is van belang dat de wijze van bekostiging blijft aansiuiten bij de kostenstructuur en
de rollen van de drie organisaties. De bekostiging kan Zich meer dan nu richten op de strafrechtketen als geheel en

op bredere maatschappelijke effecten 30als preventie van criminaliteit.

6.1 Belangrijkste bevindingen

Dit onderzoek komt tot de onderstaande bevindingen. De bevindingen zijn ingedeeld op basis van
de probleemstelling van dit onderzock (zie hoofdstuk 1), en worden voorafgegaan door een bevin-

ding vanuit de economische theorie.

Economische theorie van bekostigingssystemen

e Een analyse van bekostigingssystemen met behulp van de ‘principaal-agent’ theorie
laat zien dat de beschouwde bekostigingssystemen zowel voordelen als nadelen ken-
nen. Hieruit volgt geen algemene voorkeur voor een bepaald bekostigingssysteem. Kenmerken

van organisaties kunnen bij de keuze van een bekostigingssysteem een belangtijke rol spelen.

Afspraken over bekostiging

e Er was de afgelopen tien jaar bij politie, OM en rechtspraak sprake van inputbekosti-
ging, outputbekostiging, of een combinatie van outputbekostiging met lumpsum (‘a
forfait’) bekostiging. De politie kent een budget dat gekoppeld is aan de beoogde formatie
(inputbekostiging). Het OM is in 2019 overgestapt van een volledig lumpsum budget naar een
mix van ruim veertig procent outputbekostiging op basis van ‘P maal Q’ en bijna zestig procent
lumpsum. Bij de rechtspraak werd tot en met 2019 circa 95 procent van het totale budget via
‘P maal O’ bekostigd; vijf procent was lumpsum. Sinds 2020 wordt ongeveer veertig procent
lumpsum (‘a forfait’) bekostigd en zestig procent met ‘P maal QQ’. De bekostiging verschilt dus
sterk tussen de organisaties en verandert over de onderzoeksperiode 2010-2020.

e Verschillen in de bekostiging hangen samen met de maatschappelijke opdracht en met
de mate waarmee deze te vatten is in termen van P en Q. Voor de politie is vanwege het
gebrek aan sluitende outputindicatoren (zowel voor P als Q) en de scheiding tussen beheer en
gezag outputbekostiging minder passend. Van de drie organisaties lijkt de rechtspraak de orga-
nisatie waar een (gedeeltelijke) ‘P maal Q’ bekostiging het meest toepasselijk is, omdat het aantal
en soort rechtszaken in belangrijke mate bepalend is voor de kosten. Bij het OM vormen aan-
tallen strafzaken en strafrechtelijke afdoeningen slechts een deel van de productie; daarnaast
houdt het OM zich in toenemende mate bezig met preventie die niet op basis van de omvang
van deze taak wordt bekostigd.

e In de periode 2010-2020 zijn de bekostigingssystematieken van het OM en de recht-
spraak naar elkaar toe bewogen. Anno 2020 bestaat voor beide organisaties 40 tot 60 procent
van de bekostiging uit lumpsum (a forfait) en het andere deel uit ‘P maal Q’. Voor beide orga-
nisaties geldt dat de herziening recentelijk is ingevoerd. Deze wijzigingen worden gefaseerd
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doorgevoerd, maar zijn desondanks een bron van administratieve onzekerheid en brengen ti-
sico’s met zich mee voor discontinuiteit in de bekostiging.

Het valt nog te bezien of de herziene bekostiging voldoende aansluit bij de maatschap-
pelijke opdracht van de komende jaren. Dat geldt met name voor een scenario waar de
nadruk op preventie en andere maatschappelijke taken zonder goed meetbare productie blijft
toenemen bij het OM, zonder dat hier bekostiging aan gekoppeld is.

Fluctuaties (bezuinigingen en intensiveringen)

Er vonden zowel bezuinigingen als intensiveringen plaats. Zowel bij politie, OM als recht-
spraak vonden de afgelopen tien jaar bezuinigingen plaats oplopend tot 8 a 19 procent van de
begroting. Vaak gekoppeld aan extra taken vonden er ook intensiveringen en investetingen
plaats, oplopend tot 18 a4 31 procent van de begroting. De grootste bezuinigingen en intensive-
ringen vonden plaats bij het OM, de minst grote bezuinigingen en intensiveringen betroffen de
politie.

De veranderende budgetten in een relatief kort tijdsbestek waren problematisch voor
de organisaties. Het reduceren van kosten bij taakstellingen of het uitbreiden dan wel verster-
ken van activiteiten is doorgaans niet in één of twee jaar volledig te realiseren. Als nieuw per-
soneel moet worden opgeleid, vergt dat een langere opleidings- en inwerkperiode. Dat staat dan
nog los van arbeidsmarktvraagstukken in hoogconjunctuur, want dan is personeel lastig te vin-
den. Ook afstoten van gebouwen of reorganisaties kosten meer tijd. Ten slotte is er niet altijd
bestendig en consistent geinvesteerd in informatievoorzieningen. Dit heeft langdurige conse-
quenties die raken aan het primair proces.

Eénmalige investeringen dan wel aanvullende taken leiden zonder dekking van de
daaraan verbonden structurele kosten tot problemen. Nicuwe (extra) activiteiten vergen
veelal éénmalige investeringen, maar later ook structurele bekostiging. Dit is bijvoorbeeld zicht-
baar bij de digitalisering van de rechtspraak en het OM. Kosten van eerder gebruikte systemen
verdwijnen ook niet meteen.

De organisaties vinden voldoende autonomie in de bedrijfsvoering belangrijk. Binnen
de door regering en patlement gestelde prioriteiten willen politie, OM en rechtspraak zelf kun-
nen bepalen hoe zij de beschikbare middelen verdelen tussen activiteiten en tussen onderdelen
van hun organisatie. Zij menen dat zij daar zelf de beste keuzes in kunnen maken (de politie
uiteraard in samenspraak met het gezag).

Er zijn geen indicaties gevonden dat de kwaliteit van de rechtsstaat onder druk staat
door de wijze van bekostiging van politie, OM en rechtspraak. De vergelijking met andere
landen laat zien dat Nederland relatief hoog scoort op de onafhankelijkheid van de bekostiging
van de rechtspraak. Voor OM en politie is per land de institutionele context zodanig anders dat
geen internationaal vergelijkende informatie beschikbaar is. De organisaties geven in interviews
wel aan dat er problemen zijn, maar daarbij gaat het meer om druk op de organisaties dan om

aantasting van de rechtsstaat.

Ervaringen bij andere organisaties

Bij het hoger onderwijs en het COA (Centraal Orgaan Asielzockers) helpt het inzetten van een
‘flexibele schil’ van personeel om aanpassingen snel te implementeren.

Bij de Raad van State werken periodicke taak-middelenanalyses goed om in beeld te ktijgen of
budgetten nog goed aansluiten bij (veranderende) taken.
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6.2 Conclusies

In deze paragraaf worden eerst conclusies getrokken op basis van de bevindingen. Daarna worden

conclusies kunnen geformuleerd ten aanzien van de motie Rosenmoller c.s. (2019).

Conclusies op basis van de bevindingen

De uiteindelijke vaststelling van de begroting door regering en parlement is het resul-
taat van een bredere politieke afweging. Naast de belangen van de organisaties die de rechts-
staat dienen speelt ook het bredere financieel-economische beleid daarbij een rol. Dit heeft in
de periode 2010-2020 tot neerwaartse en opwaartse fluctuaties in de begroting geleid.
Outputbekostiging kent naast voordelen ook belangrijke beperkingen. Als de mix (te)
sterk op ‘P maal QQ’ is gebaseerd, kunnen dalingen van het aantal zaken (Q) dan wel wijzigingen
in de zaakzwaarte (met invloed op P) leiden tot budgetten die niet goed blijven aansluiten bij
de kosten van de organisaties. De kosten zijn door de vtij vaste personeelscomponent alsmede
een deel van de huisvestings- en ICT-kosten deels onafhankelijk van de uitkomst van ‘P maal
Q. Daarnaast is voor de rechtspraak achteraf vastgesteld dat zaakverzwaring niet altijd heeft
geleid tot evenredige stijgingen in de P, waardoor tekorten opliepen. Ook kan een sterke nadruk
op ‘P maal O’ tot ongewenste prikkels leiden om de Q te verhogen, zoals is gebleken in het
hoger onderwijs. Bovendien geeft outputbekostiging geen prikkels voor kwaliteit. In Duitsland
en Noorwegen hangt de bekostiging sterk af van de budgetten in de voorgaande jaren; dit be-
vordert de continuiteit. In de casus COA zien we dat ook bij een fijnmazige ‘P maal QQ’ en een
flexibele kostenstructuur de sterk op output gebaseerde bekostiging leidt tot vraagstukken over
efficiénte en effectieve inzet van middelen.

Bij investeringen in de individuele organisaties zijn niet de maatschappelijke effecten
leidend. Het lijkt erop alsof bij investeringen in activa en digitalisering de maatschappelijke
effecten van investeringen onvoldoende worden meegewogen.

De bekostiging is niet expliciet gericht op de keten. Voor ketensamenwerking is de bekos-
tiging niet altijd ondersteunend. De ZSM-casus laat zien dat onderlinge afspraken en afstem-
ming centraal staan. Het bekostigingssysteem sluit op onderdelen niet goed aan bij de ZSM-
werkzaamheden. Bij de casus Digitalisering zijn de voor ketensamenwerking beschikbaar ge-
stelde extra budgetten deels aan projecten van de individuele organisaties besteed. Ook bleek
daarbij dat kleine stappen beter werken dan grote veranderingen.

De bekostigingssystematiek sluit niet automatisch aan bij de maatschappelijke be-
hoefte en zorgt in sommige gevallen zelfs voor tegengestelde prikkels. Zo gaat output-
bekostiging uit van meer middelen indien het aantal zaken toeneemt. Dit gaat in tegen de toe-
nemende nadruk op preventie van recidive en alternatieve zaakathandeling waardoor het aantal
strafzaken daalt. In tijden van schaarste kunnen werkzaamheden die wel maatschappelijke ba-
ten opleveren, maar geen financiéle baten voor de uitvoerende organisatie onder druk komen
te staan. Een concreet voorbeeld is terug te vinden in de casus ZSM, waar deelname voor veel

partijen niet bekostigd wordt en dus onder druk staat.
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Conclusies met betrekking tot de motie Rosenmdéller
Bij het trekken van onderstaande conclusies wordt aangesloten bij de hieronder onderstreepte on-

derdelen van de motie Rosenméller c.s. (2019).

Uit de motie Rosenmoller c.s. (2019):

“...constaterende, dat de afgelopen kabinetsperiodes de organisaties die de rechtsstaat dienen, te weten politie,
openbaar ministerie en rechtspraak, geconfronteerd ijn met wisselend beleid en financieting, van
mening, dat onze rechtsstaat gebaat is bij een langjarige visie en continuiteit in de bekos-

tiging, vergoekt de regering een onafhankelijk onderzoek te laten verrichten naar de mogelijkheden en
condities waaronder die continuiteit beter kan worden geborgd en de rechtsstaat duur-

zaam wordt versterkt en de Kamer hierover fe informeren.”

Bron:  Rosenmdller c.s. (2019).%° Onderstrepingen door SEO en AEF.

Wisselend beleid en financiering

e Er was in de periode 2010-2020 inderdaad sprake van een wisselend beleid, zowel wat betreft
de bekostigingssystematicken als de beschikbaar gestelde middelen. Dit blijkt uit de bevindin-
gen hierboven.

Relatie rechtsstaat en continuiteit van de bekostiging

o In dit onderzoek is geen duidelijke informatie gevonden over de vraag in hoeverre meer conti-
nuiteit in de bekostiging van politie, OM en rechtspraak bijdraagt aan de kwaliteit van de rechts-
staat.

Continuiteit in de bekostiging

e Snel opeenvolgend bezuinigen en intensiveren in een relatief kort tijdsbestek leidt tot proble-
men binnen de organisaties.

e Voortdurende aanpassingen van budgetten vormen een risico voor lange termijn aspecten op
het vlak van hoeveelheid en kwaliteit van het personeel, maar ook materi€le ondersteuning.

e Investeringen (nieuwe projecten) zijn soms moeilijk uit te voeren omdat geen middelen voor
de langere termijn worden geborgd.

e Ketensamenwerking wordt door de wijze van financiering eerder bemoeilijkt dan bevorderd.

Borging van continuiteit

e De mate waarin continuiteit moet worden geborgd is, net als elke budgettaire afweging, uitein-
delijk een politicke zaak. Er zijn geen sluitende oplossingen. De analyse van effecten van vor-
men van budgettering vanuit de economische theorie geeft aan dat elke vorm naast voordelen
ook nadelen kent. Bovendien verschilt de aard van de werkzaamheden per organisatie, waar-
door het nodig is om rekening te houden met de verschillende posities van politie, OM en ZM.
Daarbij zijn de onathankelijkheid van de rechtspraak, de rechtsstatelijkheid van het OM en het
sui generis functioneren van de politie van groot belang. Binnen deze grenzen bevat de vol-

gende paragraaf wel een aantal aanbevelingen.

90 Motie van het lid Rosenmoller c.s., Eerste Kamer, 35 300 VI, C, 29 oktober 2019.
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6.3 Aanbevelingen

De volgende aanbevelingen kunnen bijdragen aan bekostigingssystemen die minder problemen

veroorzaken bij politie, OM en rechtspraak. Dit kan op zijn beurt bijdragen aan verdere versterking

van de rechtsstaat, gezien de cruciale rollen die deze organisaties daarin vervullen.

Aanbeveling I  Laat de wijze van bekostigen aansluiten op de kostenstructuur van de

organisaties.

Handhaaf hetzij een mix van vaste financiering met outputbekostiging op basis van de
kostenstructuur (OM en rechtspraak), hetzij inputbekostiging (politie). De verschillende
manieren van bekostigen kennen hun eigen specifieke voor- en nadelen. De werkzaamheden
van alle drie de organisaties zijn breed en divers. Het is dus goed om hier de oplossing in een
mix te zoeken die aansluit bij de rollen van de organisaties. Omdat de politie minder gericht is
op concrete producten en omdat de minister bovendien niet over de mix van taken gaat is
inputbekostiging hier passender.

Laat de te kiezen mix bij outputbekostiging beter aansluiten bij de kostenstructuur.
Daarbij geldt als richtlijn dat vaste kosten ook een vaste bekostiging zouden moeten
kennen. Waar de inzet meer kan variéren kan voor een meer flexibele ‘P maal QQ” bekostiging
gekozen worden onder de voorwaarde dat er voldoende bandbreedte is om mee- of tegenvallers
in de productie in enig jaar op te vangen.

Gebruik ‘P maal Q’ benaderingen als de start van het gesprek over de begroting en niet
direct als eindpunt. ‘P maal Q* draagt bij aan verheldering en concretisering van wensen en
de te maken keuzes. Moeilijker te kwantificeren overwegingen ten aanzien van kwaliteit, bredere
maatschappelijke baten buiten de eigen organisatie en veranderingen in de samenstelling en
kwaliteit van de productie verdienen vervolgens ook hun plaats en vragen om aparte weging bij
het bepalen van de begroting. ‘P maal Q’ toepassen zonder deze overwegingen mee te nemen,

zou een te mechanische werkwijze zijn.

Aanbeveling I Hanteer een adaptieve mix van vaste financiering met meebewegende

in- of outputbekostiging.

Zorg dat ook bij wijziging in taken en werkwijzen de wijze van bekostiging en de ge-
hanteerde bekostigingsmethodieken blijft aansluiten bij de feitelijke kostenstructuur.
Stel indien nuttig en nodig bij veranderde omstandigheden bekostigingsmethodieken frequenter
bij; bekostigingsmethodicken zijn immers een hulpmiddel om tot stabiele financiering te ko-
men, geen doel op zich. Periodieke taak-middelenanalyses kunnen worden ingezet om tussen-
tijds de programma’s bij te sturen, als dat nodig blijkt. Mogelijk helpt een “flexibele schil” orga-
nisaties om zich sneller aan te passen aan veranderingen.

Waar outputbekostiging wenselijk wordt geacht is het wel nodig dat de output redelijk
voorspelbaar is en voorspelling en realisatie niet al te grote afwijkingen kennen. Als de
output in de tijd onvoldoende homogeen van aard is, en er bijvoorbeeld sprake is van trend-
matige toeneming of afname van zaakzwaarte is het belangrijk dat ook deze effecten vooraf

realistisch worden ingeschat en in de bekostiging worden meegenomen.
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Aanbeveling III Houdt bij alle veranderingen rekening met de aard en eigenschappen
van de organisaties.

¢ Wees terughoudend met (onverwachte) budgetaanpassingen die op korte termijn moe-
ten worden geimplementeerd. Bezuinigingen en intensiveringen zijn soms noodzakelijk,
maar leiden tot lastige situaties voor de organisaties als ze snel moeten worden gerealiseerd.

o Zorg dat het tempo van budgetwijzigingen aansluit bij de potentiéle verandersnelheid
van organisaties. Belangtijkste kostenpost bij de drie organisaties vormt personeel met daar-
aan in meer of mindere mate vastgekoppelde kosten (denk bijvoorbeeld aan gebouwen, ICT en
in het geval van de politie ook voertuigen en uitrusting). Bij outputbekostiging blijft gelden dat
tal van kosten zich pas vertraagd kunnen aanpassen aan afwijkende volumeontwikkelingen. Het
is wenselijk dit type vertragingen in te bouwen in de bekostigingsformules en meerjarenplan-
ningen. Bij het opleggen van taakstellingen en afkondigen van intensiveringen spelen ook dit
type vertragingen.

¢ Bij incidentele macro budgetdalingen dienen de effecten voor in het bijzonder de stra-
tegische personeelsplanning zichtbaar te zijn. Wanneer structurele macro budgetdalingen
nodig zijn is het van belang om het tempo daarvan aan te laten sluiten bij de snelheid waarmee
de organisatie de kosten kan aanpassen. Voorkomen moet worden dat de personele instroom
te snel vermindert omdat dit kan leiden tot extra veel last op opleidingen bij weer opstarten.

e Voorzie bij investeringen en nieuwe taakopdrachten ook steeds voldoende structurele
middelen voor onderhoud en exploitatie. Er vinden bij alle drie de organisaties apatt en voor
de keten gezamenlijk investeringen plaats. Dit betreft vaak éénmalig geld, maar aan de investe-
ringen zitten daarna structurele kosten voor exploitatie en onderhoud vast. Maak onderscheid
tussen vervangings- en uitbreidingsinvesteringen. In het bijzonder bij uitbreidingsinvesteringen
die verband houden met inhoudelijke taakwijzigingen is een maatschappelijke kosten-batenana-
lyse op zijn plaats.

o Handhaaf per organisatie een passende mate van autonomie in de bedrijfsvoering. Veel
van de activiteiten die de drie organisaties verrichten zijn moeilijk planbaar en er moet vaak op
onverwachte ontwikkelingen worden ingespeeld. Exr moet voldoende regelruimte zijn om flexi-
bel in te spelen op veranderende vraag en interne processen, niet alleen in volume (Q) maar
ook in type werkzaamheden. Dit vraagt om een passende mate van autonomie in de bedrijfs-
voering van de diverse organisaties, binnen de randvoorwaarden van het gekozen bekostigings-

systeem.
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Aanbeveling IV Zorg dat keteneffecten en beoogde maatschappelijke uitkomsten ook te-

rugkomen in de bekostigingsstructuur.

Introduceer een bekostigingscomponent die samenwerken bevordert. Voor autonome
‘sui generis’ organisaties die op de inhoud onafhankelijk moeten opereren vraagt meer samen-
werking op het terrein van de bedtijfsvoering een grote inspanning en verandering. Het samen-
werken gebeurt nu vooral vanuit intrinsicke behoefte van de drie organisaties. Het gewenste
maatschappelijk effect kan vergroot worden als de bekostiging ook de hele keten hiertoe in
gezamenlijkheid uitdaagt. Hierbij moet een passend evenwicht worden gezocht tussen autono-
mie en een ketenoverstijgende aanpak.

Benader de financiering van de keten en bijbehorende prestaties en verwachtingen als
één geheel. Meer of minder middelen bij één of meerdere ketenpartners hebben ook verstrek-
kende gevolgen voor de prestaties en productie van andere ketenpartners. Voorkom dat orga-
nisaties klem komen te zitten tussen wat zij — gegeven het budget — worden verwacht te leveren,
en wat zij — gegeven de capaciteit bij ketenpartners — kunnen leveren.

Stroomlijn financiéle prikkels met gewenste maatschappelijke uitkomsten, zoals bij-
voorbeeld een nadruk op het vootkomen van ctiminaliteit en recidive. Voorkom dat ot-
ganisaties een keuze moeten maken tussen wat maatschappelijk gewenst is en wat voor de or-
ganisatie zelf financieel rendement oplevert. Formuleer indicatoren van doeltreffendheid en
doelmatigheid vanuit een breder perspectief van maatschappelijke kosten en baten. Rapporteer
afzonderlijk over de maatschappelijke effecten van de inzet op maatschappelijke projecten, aan
de hand van enkele indicatoren die op meetjarige basis worden gemonitord, of aan de hand van
een periodieke beleidsevaluatie.
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Bijlage A Begeleidingscommissie

SEO en AEF zijn gedurende het onderzoek bijgestaan door een begeleidingscommissie. De com-

missieleden hebben de onderzoekers van commentaar voorzien op zowel het proces als de inhoud

van het onderzoek. In het startgesprek hebben zij gereageerd op de onderzoeksopzet. In de drie

daaropvolgende voortgangsgesprekken hebben zij gereageerd op tussentijdse versies van het rap-

port, en deze van schriftelijk commentaar voorzien.

De begeleidingscommissie bestond uit:

prof. mr. GJ. (Gert Jan) Veerman (vz.), emeritus hoogleraar wetgeving en wetgevingskwaliteit.
prof. dr. M. (Michiel) Herweijet, universitair docent Rijksuniversiteit Groningen.

mr. drs. P.J.J. (Paul) van Voorst, raadadviseur JenV.

mr. dr. H.G. (Han) Warmelink, ombudsman Universiteit Twente.

mr. E.C. (Corine) van Ginkel, begeleider van het onderzock namens het WODC.
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Bijlage B Gedetailleerde onderzoeksvragen

Ter uitwerking van de probleemstelling in hoofdstuk 1 zijn 21 gedetailleerde onderzoeksvragen
gesteld (zie onderstaande tabel). Deze vragen zijn tijdens het onderzock als ‘checklist’ gebruikt om

na te gaan of alle relevante aspecten aan de orde komen.

Tabel B.1 Gedetailleerde onderzoeksvragen

Deel A: Hoofdafspraken bekostiging politie, OM en rechtspraak

1. Hoe is de bekostigingssystematiek (bijv. inputbekostiging, outputbekostiging, lumpsum bekostiging) van po-
litie, OM en de rechtspraak, waaronder de wijze van bepaling van de hoogte van het budget, volgens hoofd-
of basisafspraken geregeld sedert 20107 In welke mate is daarin sprake van continuiteit (welk deel is vast,
welk deel fluctueert), op basis van welke operationalisatie van dat begrip? Wat is de beleidstheorie achter
deze bekostigingssystematiek (welke achterliggende gedachte bepaalt deze hoofdafspraken?), en wat is
daarin de rol van de bijzondere kenmerken van de betrokken organisaties: de politie als ‘sui-generis’ orga-
nisatie, de rechtsstatelijke positie van het OM en de onafhankelijkheid van de rechtspraak? Is er in deze
hoofdafspraken ook aandacht voor afstemming van de consequenties daarvan t.o.v. elkaar in de keten?

2. Welke voor- en nadelen kennen de diverse wijzen van overheidsbekostigingssystematieken volgens (theo-
rieén uit) de literatuur en praktijk?
3. Hoe verhoudt de beleidstheorie zich tot een duurzaam, continu functioneren van de betrokken organisaties

met het oog op een sterke rechtsstaat volgens de literatuur en de praktijk?

Deel B: Effecten per fluctuatie sedert 2010 politie, OM en rechtspraak

Effecten per fluctuatie sedert 2010 politie, OM en rechtspraak

4. Welke grote fluctuaties in de bekostiging (bezuinigingen en investeringen) kenden politie, OM en recht-
spraak in de afgelopen 10 jaar (2010-2020) en welke visie of doelstellingen/beleidsafwegingen lagen daar-
aan ten grondslag van? Wie initieerde het en implementeerde het (al dan niet), politiek, beleid of uitvoe-
ringsorganisaties? Waren daar voorwaarden aan verbonden?

5. Welke bekostigingssystematiek was van toepassing bij de investeringen in deze periode (bijv. inputbekosti-

ging, outputbekostiging, lumpsumbekostiging)?

Wat kan gezegd worden over de (mate van) realisatie van de beleidsafwegingen achter de fluctuaties?

Wat waren de consequenties van de fluctuaties en de wijze van bekostiging voor de organisatie?

Zijn er daarvan ook gevolgen geweest voor de ketensamenwerking en daarmee consequenties voor de

andere betrokken organisaties?

9.  Verschilden de gevolgen daarvan al naar gelang de verschillende wijzen van bekostigingssystematieken,
en wat zijn de voor- en nadelen (succesfactoren, knelpunten) van ieder van deze gebleken? Worden deze
bevestigd door de literatuur?

Effecten door de jaren heen en per saldo fluctuaties sedert 2010 politie, OM en rechtspraak

10. Wat hebben de fluctuaties in bekostiging, zowel bezuinigingen als investeringen, en het daarmee samen-
hangende beleid over de afgelopen 10 jaar en per saldo opgeleverd voor de betrokken organisaties, zowel
in relatie tot (het realiseren van) de beleidsafwegingen die er aan ten grondslag lagen als voor de organisatie
als geheel?

11.  Zijn er daarvan ook in de afgelopen tien jaar en per saldo gevolgen geweest voor de ketensamenwerking,
alsmede consequenties voor de andere betrokken organisaties apart?

12.  Wat is over de afgelopen tien jaar en per saldo de invloed van (verschillende) wijze(n) van bekostigingssys-
tematieken geweest?

13.  Wat zijn in de afgelopen tien jaar en per saldo de voor- en nadelen (succesfactoren en knelpunten) van de
bekostigingssystematiek van de fluctuaties, geweest voor de betrokken organisaties alsmede voor de ke-
tensamenwerking als de andere betrokken organisaties?

14. Hoe verhouden de (bevindingen over de invloed van) de fluctuaties zich tot de hoofdafspraken over de wijze
van bekostiging van de betrokken organisaties en de beleidstheorie?

15. Hoe verhouden de bevindingen van de fluctuaties over de afgelopen tien jaar en per saldo zich tot de lite-
ratuur over de voor- en nadelen van verschillende wijzen/systematieken van overheidsbekostiging?

16. Welke lessen kunnen worden getrokken op basis van de bevindingen voor een versterking van een duur-
zaam, continu, functioneren van de betrokken organisaties, alsmede versterking van de samenwerking in
de keten, zodanig dat de vereiste onafhankelijkheid, rechtsstatelijkheid/ het sui-generis functioneren is ge-
waarborgd?

Deel C: Lessen voor de toekomst bekostiging politie, OM en rechtspraak:

17.  Zijn er in de begrotingssystematiek op andere beleidsterreinen concrete voorbeelden te vinden die kunnen
bijdragen aan vergroting van de continuiteit van de bekostiging?

18. Welke factoren (b)lijken, (mede) op basis van bovenstaande vragen in het bijzonder van belang om de
continuiteit van de bekostiging alsmede het daarmee samenhangende beleid van de betrokken organisaties
beter te borgen?

® N
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19.

20.

21.

BIJLAGE B

Welke factoren blijken van belang om de samenwerking tussen betrokken organisaties te bevorderen in de
keten? Welke lessen kunnen daarbij getrokken worden uit enerzijds ‘good practices’ van ZSM en anderzijds
de ondervonden knelpunten bij de digitalisering van de keten?

Hoe kunnen investeringen in de ene partner worden doorvertaald naar investeringen in de andere partner
om een betere samenwerking te realiseren?

Conclusies: welke factoren zijn op basis van beantwoording van voorgaande vragen van belang ter bevor-
dering van een meer duurzame, continue en langjarige bekostiging en beleidsvorming van betrokken orga-
nisaties van JenV, zodanig dat de vereiste onafhankelijkheid van de rechtspraak, de rechtsstatelijkheid van
het OM en het sui-generis functioneren van de politie is gewaarborgd en de rechtsstaat wordt versterkt?

Bron:

WODC Startnotitie
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Bijlage C Indicatoren voor de bekostiging
van de rechtspraak

Deze bijlage geeft de indicatoren weer die worden gebruikt in onderzoek van het ENCJ (2016a)
naar de onafhankelijkheid van de rechtsstaat.

Budget process

1) Is the system designed to decide the budget for the judiciaty free, as much as is practically
possible, from any inappropriate political interference? For instance, an inappropriate politi-
cal interference is one which could aim to influence the financial resources allocated to the
Judiciary in order deliberately to reduce the independence of judges.

2) Are the courts financed wholly on the basis of objective and transparent criteria? Are
these criteria established in collaboration with the relevant Judiciary?

- Are the criteria provided by law?

- Are the criteria publicly available?

- Are there transparent criteria for the preparation of the budget?

- Are there transparent criteria to establish budgetary priorities?

- Is the budget process public?

- Is the budget for the judiciary publicly available?

3) Alternatively, are the courts financed, whether in whole or in part, on the basis of discre-
tionary decisions?

4) Even if this is the case, is such financing on a long-term, sustainable basis? Programmes
such as Medium Term Budget Programme (MTBP) guarantee the independence and the sus-
tainable development of the Judiciary because the budget is drafted based on programmatic
information, tied to policy goals and institutional objectives and integrated into programme
planning.

5) Is the budget for the judiciary vulnerable to fluctuations caused by political instability?

0) Is the Council for the Judiciary, or a body on which the judiciary is represented, closely in-
volved in all stages of the budgetary process? Does this involvement include direct negotia-
tion with the deciding authority (Ministry of Finance and Parliament) in order to ensure a
greater understanding of the requirements of the judiciary?

7) Is the financing of the judiciary wholly or partly under the control of a Council for the Ju-
diciary or of equivalent independent and autonomous body? If a Council or such a body
does not exist, have judges a decisive influence on the budgetary process?

The Adequacy of the Budget to the Requirements of the Judiciary

8) Does the judiciary allocate budgets once these have been determined to ensure an appro-
priate correlation between requirements and resources?

9) Are the opinions of courts required?

10) Is the Judiciary accountable for the management of its budget?

11) Is the judiciary resourced to a level that enables it to discharge its obligations to provide
an effective and efficient system for the delivery of justice in accordance with international
standards?

12) Is the judiciary provided with sufficient and stable funding so as to enable the judicial
system to innovate, for example by the introduction and sustained development of technolo-
gies for optimization of court procedures and financial efficiency?

Budgetary constraints

13) Are budgetary constraints so great that they are capable of restricting the fundamental
right of citizens to have effective access to justice through the courts? Have such constraints
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been the underlying basis of reforms in the case management of trials and the rules govern-
ing the right of appeal?

14) If there is any prioritisation of the listing of cases, is it sufficiently transparent and has it
been the subject of consultation with all relevant stakeholders in order to create a sufficient
acceptance and predictability for court users?

Judges remuneration

15) Is the remuneration of judges guaranteed by law and commensurate with their profes-
sional responsibilities and public duties?

16) Is Judges’ remuneration based on objective and transparent criteria? Is there an inde-
pendent body established to make informed recommendations to the government in relation
to judicial remuneration, which governments should accept and implement?

17) Is Judges’ remuneration periodically reviewed, independent of the executive, in accord-
ance with the average development of salaries in the country for higher-level civil servants
and with inflation?

18) Is there a specific mechanism to keep retirement pensions in line with inflation, provi-
sion for reasonable salary payment during illness and during maternity/paternity leave?
Training

19) Is the Council for the Judiciaty or an equivalent independent and autonomous body in-
volved in the training of judges, in the field of the training programme and/or involvement
in the budget planning and allocation and/or the appointment of organs of the training insti-
tution?

20) Is there a sufficient budget to allow for proper training?

21) Is there an appropriate environment to allow judges to have effective access to training
(workload management, financial and organisational means to participater)

22) Are members of the judiciary, who have responsibility for the administration of the
Courts trained in accounting and budgetary procedures?
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gesteld (ex ante,
en verschilt daar-
door van de re-
sultaatgerichte
bekostiging). Er
bestaat geen re-
latie tussen de
bekostiging en de
uiteindelijke reali-
satie van de func-
tie. Dit wil niet
zeggen dat er
geen verantwoor-
ding plaatsvindt.

lang of gericht op
een populatie. Bij
deze bekostiging
staan thema'’s als
toegang of be-
schikbaarheid
centraal: de func-
tie moet in be-
paalde hoeveel-
heid aanwezig
zijn.

- gaat vaak omin-
tegraal budget

- soms op basis
van historische
middelenbe-
hoefte

- ex ante

ben van een aan-
tal personen voor
het uitvoeren van
activiteiten (incl.
ondersteunend
personeel, ge-
bouw, overhead,
bedden, ligda-
gen, et cetera).
2) grondslag op
basis van een po-
pulatie, bijvoor-
beeld het aantal
bewoners of (re-
latieve) omvang
van  specifieke
groepen.

daarmee de kos-
ten.

- autonomie staat
hierin centraal.

pecten.

- risico tot onder-
productie als er
geen afspraken
vooraf zijn ge-
maakt over het te
behalen resultaat
of prestaties.

- geen sturing op
kwaliteit.

Vorm Kenmerken Grondslag Voordelen Nadelen Voorbeelden

1. Functiege- | functiegerichte de grondslag | - Eenvoudig van | - Geen (directe) | - gemeentelijke
richte bekosti- | bekostiging houdt | voor de omvang | opzet, vooraf we- | koppeling tussen | subsidies  voor
ging (ook wel | meestal in dat de | van de bekosti- | ten zowel de op- | de bekostiging en | consultatiebu-
taakgerichte be- | opdrachtgever ging kunnen ver- | drachtgever als | productie. reaus.
kostiging, of po- | jaarafspraken schillende varia- | de aanbieder dui- | - Ook ligt er geen | - de academische
pulatiebekosti- maakt voor het | belen zijn. delijk hoeveel | relatie tot meer of | component voor
ging): beschikbaar stel- | 1) een ‘bottom- | geld gaat naar | minder vraagvo- | UMC’s
Bekostiging vindt len van een be- | up’ begroting | een bepaalde | lume. Dit model | - eerste geld-
plaats voordat de paalde dienst of | waarbij er sprake | functie ondersteunt der- | stroom  weten-
dienst of functie | functie, vaak met | is van het be- | - geen prikkel tot | halve geen stu- | schappeliik on-
beschikbaar is | €en publiek be- | schikbaar heb- | overproductie en | ring op deze as- | derzoek
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Vorm Kenmerken Grondslag Voordelen Nadelen Voorbeelden
2. Prestatiege- | - afspraken over | De grondslag | Een voordeel van | - Volumerisico in- | - Verklaring Om-
richte bekosti- | een tarief per ac- | voor de omvang | dit modelis dater | dien er ongelimi- | trent Gedrag
ging (ook wel “P | tiviteit, product, of | van de bekosti- | een koppeling ligt | teerd activiteiten | (VOG)
maal Q”-, of out- | traject. ging is een activi- | tussen de te leve- | of trajecten in re- | - identiteitsbewij-
putbekosti- - bekostiging | teit (bijvoorbeeld | ren of geleverde | kening kunnen | zen
ging): volgt de prestatie | een consult) of | prestatie en de | worden gebracht. | - kadastertrans-

(activiteit of uitge- | een traject (sa- | bekostiging. Het | Vaak maken op- | acties

Bekostiging vindt
plaats op basis
van (een samen-
stelling van) uit-
gevoerde activi-
teiten of presta-
ties. Er is een di-
recte relatie tus-
sen de geleverde
prestatie of out-
put en de bekosti-
ging. De bekosti-
ging wordt geba-
seerd op het defi-
niéren, factureren
en monitoren van
de prestaties of
output.

voerd traject)

- Afhankelijk van
de sturingsaf-
spraken die een
opdrachtgever
maakt, ligt er
meer of minder ri-
sico bij een aan-
bieder. Als er vol-
ledig sprake is
van een ‘cliént-
volgende’ sturing,
dan weet de aan-
bieder vooraf niet
hoeveel volume
hij krijgt. Immers
pas nadat hij een
prestatie  heeft
geleverd, kan
een factuur wor-
den  verstuurd.
Soms zijn er af-
spraken over
voor- en nacalcu-
latie om derge-
lijke continuiteits-
risico’s te beper-
ken. Bijvoorbeeld
door vooraf een
jaarraming te ma-
ken en (enige)
zekerheid te bie-
den door afspra-
ken over toe te
wijzen volume.

- ex ante (regels,
definities etc.)/ ex

post  (bepaling
van de bekosti-
ging)

- evt met maxi-
mum

menstelling van
verschillende ac-
tiviteiten van ver-
schillende profes-
sionals). Een ta-
rief voor een acti-
viteit of traject
komt dan tot
stand door het
toerekenen van
kostensoorten
aan activiteiten,
respectievelijk
trajecten (bijv.
bekostiging per
afgestudeerde
student wo of per
afgehandelde
zaak recht-
spraak?).

stimuleert de
doelmatigheid
omdat er kosten-
toerekening
plaatsvindt naar
activiteit of tra-
ject. Hiermee
volgt de bekosti-
ging tevens de
werklast.

drachtgevers hier
afspraken over of
laten dit over aan

een ‘poortwach-
ter. Daarbij is
een juiste in-

schatting van be-
nodigde activitei-
ten of het juiste
traject van groot
belang.

- Geen nadruk op
kwaliteit.

- grote admini-
stratieve lasten

- Geen zicht op ri-
sico’s bij de aan-
bieder

- Als er sprake is
van (substanti-
ele) vaste kosten,
dan bestaat het
risico dat de kos-
ten sneller dalen
dan de werkelijke
kosten, en sneller
stijgt als de out-
put stijgt.

- hieraan gerela-
teerd is dat de
aanbieder zal

zorgen dat ri-
sico’s en alle rele-
vante indirecte

kosten (vaste las-
ten) worden mee-
genomen in de
tariefstelling.

- een onzeker-
heid m.b.t. de in-
komsten van de
aanbieder.
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ging (outcome-
bekostiging): bij
deze vorm staat
het resultaat cen-
traal. Bekostiging
vindt plaats op
basis van het ge-
realiseerde resul-
taat zoals een
persoon die is ge-
holpen of een
groep personen
waar verbetering
is  opgetreden.
Een andere be-
naming hiervoor
is  ‘outcomebe-
kostiging’. Bij het
niet halen van het
vooraf afgespro-
ken resultaat be-
tekent dat geen
betaling plaats-
vindt.

maakt een Kkop-
peling met de re-
sultaatgebieden.
Dit kan op indivi-
dueel niveau (mi-
cro) maar ook op
groepsniveau
(macro). Resul-
taatgerichte be-
kostiging  wordt
vaak ingevoerd in
aanvulling op an-
dere bekosti-
gingsvormen. Bij-
voorbeeld  door
een deel van de
dienst overeen-
komstig een
vaste vergoeding
te bekostigen en
een deel presta-
tieafhankelijk  te
maken  (bonus-
systeem). Deze
vorm van bekosti-
ging vraagt een-
duidige  afspra-
ken over meet-
bare indicatoren
voor het beoorde-
len van het resul-
taat waarover de
dienstverlener
verantwoording
kan afleggen. Dit
vraagt afspraken
over de langere
termijn (om be-
oogde resultaten
te kunnen reali-
seren) en weder-
zijds vertrouwen.
- ex post

(bijv. cliénttevre-
denheid of con-
crete indicatoren
gebaseerd op de
resultaatgebie-
den. Bijvoorbeeld
gedrag van groe-
pen jongeren of in
wijken.)

- macroniveau
(bijv. in termen
van maatschap-
pelijke effecten
zoals verminde-
ring van het aan-
tal probleemge-
vallen of hogere
scores op het ge-

bied van leef-
baarheid, uitval,
recidive, et ce-
tera.)

dat uitkomst op
het niveau van de
resultaatgebie-

den centraal
staatin de afspra-
ken waardoor de
financiéle  prik-
kels de kwaliteit,
samenwerking en
innovatie bevor-
deren. De wijze
van bekostiging
ondersteunt hier-
mee het beoogde

doel van een
dienst. Indien
sprake is van

eenvoudige indi-
catoren, kan ook
de verantwoor-
ding eenvoudig
zijn.

- autonomie staat
hierin centraal

tijk zijn vaak
moeilijk meetbaar
en/of tevens door
andere factoren
worden bein-
vloed waarop een
aanbieder niet of
niet alleen in-
vioed heeft. Er
bestaat dan nau-
welijks een direct
verband tussen
de activiteiten en
inspanning  die
een  aanbieder
doet en het resul-
taat of maat-
schappelik  ef-
fect.

-een onzekerheid
m.b.t. de inkom-
sten van de aan-
bieder.

(bijv.  criminali-
teitscijfers)

Vorm Kenmerken Grondslag Voordelen Nadelen Voorbeelden
3. Resultaatge- | resultaatgerichte | -individueel ofop | - een voordeel | - resultaten of ef- | - ‘no cure — no
richte bekosti- | bekostiging groepsniveau van dit model is | fecten in de prak- | pay’ benaddering

in de juridische
wereld in de VS.
- Financiering
van re-integratie
(combinatie van
opleiding en lang-
durige plaatsing
op arbeidsmarkt
leidt tot full pay,
bij niet plaatsen
bijvoorbeeld less

pay)
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van een integraal
budget op basis
van op vooraf be-

kende parame-
ters, daarmee
een combinatie

tussen vast en
variabele bekosti-

ging.

bovengenoemde
bekostigingssys-
tematieken. On-
derscheidend
hierbij is dat de
ontvangende or-
ganisatie (de
aanbieder) hier
zelf de autonomie
bezit om de gel-
den naar eigen
inzicht te verde-
len.

- ex ante

baseerd op bij-
voorbeeld  een
vooraf bepaalde
verdeling tussen
regio’'s of een
aantal organisa-
ties. Het varia-
bele deel kan
worden geba-
seerd op een
aandeel van de
doelgroep in de
totale populatie,
of het aantaal
werkzame  “pro-
fessionals”, of
een combinatie
hiervan.

ciéntie, waarbij
de aanbieder een
prikkel heeft om
geld over te hou-
den voor belang-

rijke investerin-
gen.

- daarnaast heeft
de aanbieder

veel autonomie in
hoe de budgetten
intern worden
verdeeld.

- Hiermee heb-
ben partijen ze-
kerheid over de
maximale uitga-
ven.

brek aan (directe)
prikkels voor
kwaliteit. Afhan-
kelijk van de situ-
atie kan het ech-
ter wel zo zijn dat
een instelling die
op deze manier
word bekostigd,
geprikkeld wordt
om toekomstige
betalingen  van
deze vorm te
waarborgen.

- er bestaat te-
vens een risico
voor niet (kun-
nen) behandelen,
wachtlijsten  of
overcompensatie
voor uitgevoerde
diensten.

Vorm Kenmerken Grondslag Voordelen Nadelen Voorbeelden
4. Combinaties Dit is een combi- | Het vaste deel | - een voordeel is | - een bijkomend | - bekostiging van
Het toekennen | natie tussen de | kan worden ge- | de nadruk op effi- | nadeel is het ge- | universiteit.

Waarbij elke uni-
versiteit een
vooraf  vastge-
steld vast bedrag
krijgt (1° geld-
stroom), en een
variabel bedrag
per ingeschreven
leerling of student
wo of op basis
van bijvoorbeeld
het aantal afge-
studeerden  (di-
plomabekosti-

ging).
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Bijlage E Verantwoording case ZSM

Voor deze case is gesproken met de volgende betrokkenen bij ZSM:

Landelijk netwerkregisseur ZSM

Openbaar Ministerie, plv. HOv] en portefeuillehouder ZSM

Openbaar Ministerie, Procureur-Generaal

Politie, Hoofd Operatién eenheid Oost-Brabant en portefeuillehouder ZSM
Politie, programmadirecteur opspoting

Daarnaast is gebruik gemaakt van de volgende (beleids)documenten over ZSM:

Geactualiseerde ZSM-werkwijze. (2016).
Ontwikkelagenda VVE ZSM 2018-2020. (2018).
Evaluatie Ontwikkelagenda ZSM 2018-2020 (2020).
Memo werkplekkosten ZSM. (VVE ZSM, 2020).
Begroting ontwikkelbudget ZSM. (VVE ZSM, 2020).

Geraadpleegde literatuur:

Bac, J. & Vink, M. (2014). ZSM, Zo Selectief Mogelijk... Triage in de strafrechtketen. Proces,
(93)1, 79-88.

Kenis, P. (2017). De schoonbeid van en nitdagingen voor organisatienetwerken. Presentatie t.b.v. ZSM-
werkconferentie.

Knigge, G. & Peters, M. (2017) Beschikt en gewogen. Den Haag: Hoge Raad der Nederlanden.
Menger, A. & Krechtig, L. (2016). Werkplaatsen ZSM: samenwerken bij betekenisvol sanctio-
neren. Proces, (95), 4, 21-33.

Salet, R. & Tetpstra, J. (2017). V'V'C onder de aandacht. Een onderzoek naar ZSM en de gevolgen voor
het politiewerk. Apeldoorn: Politie & Wetenschap.

Thomas, M., Van Kampen, P, Van Lent, L., Schiffelers, M., Langbroek, P. & Van Exp, J.
(2016). Snel, betekenisvol en orguldig. Een tussenevaluatie van de ZSM-werkwijze. Den Haag: Boom
juridisch.

Westra, R. & Bakker, G. (2020). Sterke strafrechtelijke keten door stuting. Boom Straf-
blad, (1)6, 308-311.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK & ANDERSSON ELFFERS FELIX






CONTINUITEIT IN DE BEKOSTIGING VAN POLITIE, OPENBAAR MINISTERIE EN RECHTSPRAAK 107

Bijlage F Verantwoording case Digitalise-

ring

Voor deze case is gesproken met de volgende betrokkenen bij de digitalisering van de strafrecht-

keten:

Ministetie van JenV, programmadirecteur Digitaliseting Strafrechtketen
Openbaar Ministerie, plv. HOv]J en portefeuillehouder ZSM
Rechtbank Midden-Nederland, portefeuillehouder Strafrecht

Raad voor de rechtspraak, lead controller IV

Raad voor de rechtspraak, strategisch adviseur informatievoorziening

Daarnaast is gebruik gemaakt van de volgende (beleids)documenten:

Kamerbrief van 17 februari 2016, Kamerstukken 1T, 2015-16, 29 279, nr. 298.

Geraadpleegde literatuur:

Commissie Van den Emster, De foekonst van de strafrechispleging: Ambities voor gezamentijke verster-
king, maart 2017.
L. Sneller, Quick Scan Digitalisering van de strafrechtketen. 17 mei 2020.
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