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AlgemeneRekenkamer

Samenvatting

In deperiodemaarttot juni 1996 onderzochtdeRekenka-
mer of de evaluatiedoordeRijksgebouwendiensrvande
Nota OnderhoudRijkshuisvestingvoldoendeinzichtbood in

de matewaarinde toezeggingenin de notazijn nagekomen
enof de evaluatieaanbepaaldemethodisch-technischeen
bruikbaarheidseisenvoldeed.

De RekenkamerachthetwaardevoldatdeRijksgebouwen-
diensthaaronderhoudsbeleidheeftgeëvalueerd.De Reken-
kamerconcludeertechterdatde kwaliteitvandeevaluatie
op diversepuntentekortschietenop verschillendeonderde-

len zoumoetenwordenaangevuldomeengoedebouwsteen

tekunnenzijn voorverderebeleidsvorming,bijvoorbeeld
voor hetderdeRijkshuisvestingsplan.De samenvattende
conclusieuit de evaluatienota‘dat deRijksgebouwendienst

uitstekendop koersligt met deuitvoeringvande NotaOn-
derhoudRijkshuisvesting’is volgensdeRekenkamerniet in
lijn metde langetermijn ontwikkelingdie in de evaluatienota
wordt geschetst.De stelligheidvandezeconclusiestaatin

contrastmetdekwaliteit van degegevensenprognosesdie
ter onderbouwingdaarvandienen.Deconclusieuit heteva-
luatierapportdatde middelendienaaraanleidingvande
Nota OnderhoudRijkshuisvestingextrazijn toegekendmede
hebbengeleidtot eenmindersterkestijging vande onaccep-
tabeleonderhoudsvoorraadwordt nietonderbouwd.

DeRekenkamerbeveeltaanom deevaluatievande Nota

OnderhoudRijkshuisvesting(ENOR) op eenaantalonderde-
lenaante vullenvâârhetuitbrengenvanhetderdeRijks-
huisvestingsplandoor:
• de samenvattendeconclusievande ENOR‘dat deRgd

uitstekendop koersligt’ te nuanceren;

• inzichtelijk te makenhoe(extra)budgettenzijn aange-

wendenwat de effectenop dedoelstellingenwaren;
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• inzichtte gevenin de betrouwbaarheidsmargesvan dege-

presenteerdecijfers;

• eenonderbouwingte presenterenvande (nieuwe)prog-
nosesvande onderhoudsvoorraadende verdelingin een
acceptabeleneenonacceptabeldeel;

• variantendoorterekenenen gevoeligheidsanalysesuit te
voeren;

• het inzicht in doelbereikingaantevullenwaarditnietuit
deENORis af teleidenenwaarmogelijk gebruiktema-
kenvanempiischkwantitatievegegevens.

Tenaanzienvantoekomstigeevaluatie-onderzoekenvanhet
ministeriebeveeltde Rekenkameraanom rekeningtehou-
denmetdevolgendepunten:
• Bij hetformulerenvannieuween/ofgewijzigdebeleids-

doelstellingenaandachtbestedenaandeuitwerkingervan
envoortseentermijnnoemenwaarbinnende doelstel-
lingenwordengerealiseerd;

• In een beleidsevaluatieduidelijk makenof eventueletoe-
zeggingenvoldoendezijn nagekomenenverklaringenge-

venvoor heteventueelnietnakomenvantoezeggingen.
Het(tijdig engestructureerd)opbouwenvankennisover
de invloedvanfactorendiebepalendzijn voor hetaldan
niet behalenvangesteldedoelenkan in datkaderdienst-

baarzijn;
• Voorkomendatvoorafgemaaktekeuzesoverkarakteren

reikwijdtevaneenevaluatiedekwaliteit en bruikbaarheid
ervanbeperken.

DeministervanVROM schreefin haarreactiedatde Rgden
de Rekenkamerverschillendevertrekpuntenhaddengeko-
zen. Zij onderschrijftin grotelijnen deconclusiesen aanbe-
velingenvandeRekenkamerenzal dezebetrekkenbij de
opstellingvanhetderdeRijkshuisvestingsplan.
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Inleiding

‘.1 NotaOnderhoudRijkshuisvesting

In 1988maaktede Rijksgebouwendienst(Rgd) in hetRijks-
huisvestingsplan1 (RHP1, TweedeKamer,vergaderjaar1988-
1989,20 981,nrs. î-~) meldingvaneenaanzienlijkeachter-
standin de onderhoudssituatievanderijkshuisvesting.Deze
achterstandwerdgeraamdop f3 oo miljoen. Hoeweler
daarnaeenspeciaalinhaalprogrammakwamvoordeperiode
19 89-1994vanf î8~ miljoen,namde achterstandverder
toe.Dit werdin 1993 gemeldin hetRHP II (TweedeKamer,
vergaderjaar1992-1993, 20 981,nrs. 7-8). Bij debehande-
ling hiervanin deTweedeKamerwerdeenmotie aangeno-
menwaarinaande regeringwerdverzochtzodanigevoor-
stellentedoendat bij het uitbrengenvanhetvolgendeRijks-
huisvestingsplan(RHP III) deonderhoudsachterstandtot aan-
vaardbareproportieszouzijn teruggebracht(motieDeJong
enDe Graaf,ingediendtijdensdeuitgebreidecommissiever-
gaderingover RHPII, 7 jurn 1993, TweedeKamer,vergader-
jaar 1992-1993, ±0891,nr. îz bijlage4)).

Kort na het RHPII verscheendeNotaOnderhoudRijkshuis-
vesting(NOR, TweedeKamer,vergaderjaar1992-1993, 20

981, nrs. 11-12, september1993). VolgensdeNOR zoude
totaleonderhoudsvoorraad(het bedragdat nodig is om alle
onderdelenvanallegebodwensamenweerop hetgewenste
(technische>kwaliteitsniveautebrengen)bij ongewijzigdbe-
leid toenemenvanf4oî miljoen ultimo 1992 tot f 86î mil-
joenultimo 2002. De omvangvandeonacceptabeleonder-
houdsvoorraadwerdgeraamdop f zo6miljoen in 1992.

Zondernaderemaatregelenzoudezeoplopentot f7oo mil-
joenin 2002. Omdezeongewensteontwikkelingtegente
gaanwerdvoor deperiode1993-1997 in totaalf 145 mil-
joenaanhet onderhoudsartikelvandeRgd toegevoegd.
Daarnaastis door eenherschikkingbinnendeRgd-begroting
f ±8miljoentoegevoegdaanhetbudgetvoorwatde Rgd
aanmerktals ‘planmatigonderhoud’(zie tabelî). Hierdoor
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zoude onaanvaardbareonderhoudsvooraadvanaf1995

kunnendalenenin 200±onderf ±oomiljoenkunnenuitko-
men.

Tabel î
Beschikbarefinanciëlemiddelenvoor ‘planmatigonderhoud’
vanaf îqg~ in milioenenguldens

1993 1994 199$ 1996 1997 1998 e.v.

planmatigander- 79 6~ 50 6î

houd
toegevoegdaan 2.7 2.6 46 46 46

Rgd-begroting

via herschikking 14 14 14

binnenRgd.begro.
ting

g6 76 12.1 îî6 117Totaal
Bron: MinisterievanVROM

1.2 EvaluatieNotaOnderhoudRijkshuisvesting

Eind 1995 starttedeRgdeenevaluatievande NOR. <Naar
dezeevaluatiewordt verderverwezenmet ‘ENOR’). De Rgd

wilde onderzoeken‘of dedoelstellingenvan hetgewijzigde

beleidvande Rijksgebouwendienstop hetgebiedvanonder-

houdtot dusverrezijn bereikt’ en‘tevenswordt ingegaanop

deoverigetoezeggingenin deNOR’. ‘Het formulerenvaneen

mogelijkgewijzigdebeleidskoersop basisvanderesultaten

valt buiten dezedoelstelling.’<ENOR, p. î~). De ENOR zal

dienenals eenvandebouwstenenvoor hetRHPIII.

DeENOR is opgebouwdaande handvaneeninventarisatie

vanbeleidsmatigetoezeggingendie in deNOR zijn gedaan.

Opgrondvande toezeggingendie deRgd onderscheiddezijn
in deENOR vijftien onderzoeksvragengeformuleerd.Deze
vragenhebbenenerzijdsbetrekkingop deontwikkelingvan
de onderhoudsvoorraadenzijn kwantitatiefvanaard.An-
derzijdszijn erkwalitatievevragendiezijn afgeleiduitde
‘overigetoezeggingen’.Deze‘overigetoezeggingen’betreffen
hoofdzakelijkdoelenmet betrekkingtot beheersinstrumen-
ten, die ondergeschiktzijn aandehoofddoelstellingom
‘verderegroeivandeonderhoudsvoorraadtevoorkomen’.
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1.3 Onderzoek

De Rekenkamerheeftin deperiodemaart-juni1996 eenon-
derzoekingesteldnaardeENOR. De Rekenkameronderzocht
of de ENOR voldoendeinzichtboodin dematewaarinde

toezeggingenin deNOR zijn nagekomen.
In algemenezin geldendevoorwaardendatde toezeggingen
zoveelmogelijk moetenzijn gekoppeldaan/uitgewerktin
toetsbaredoelstellingen.Detoezeggingenmoetenzijnge-
koppeldaantermijnenvoor nakoming(tijdpad).
Bij hetonderzoeknaarde ENORwerdendezevoorwaarden
als volgt uitgewerkt:
• in de evaluatiemoetzijn aangegevenen onderbouwdin

welkematededoelstellingenzijn bereikt;

• in de evaluatiemoet zijn aangegevenwaarmenzich op
hettijdpadbevindt;

• indien blijkt dattoezeggingen(nog)nietzijn nagekomen
respectievelijkdoelen(nog)nietzijn gehaaldmoetenoor-
zakenhiervoorin de evaluatiewordengenoemd.

• DaarnaastonderzochtdeRekenkamerof deENOR voldeed
aandemethodisch-technischeen bruikbaarheidseisenten
aanzienvankwaliteitvangegevens,vananalysesenvan
conclusies.Zij wilde daarmeeeenbijdrageleverenaande
verbeteringvandekwaliteit vanverantwoordings-en be-
sluitvormingsinformatieaandeTweedeKamer.DeReken-

kamerwilde eveneensvaststellenof deENOR eengoedebasis
zoukunnenvormenvoorverderebeleidsvormingmetbe-
trekkingtot hetonderhoudvanderijkshuisvesting.

DeRekenkamerzondhaarbevindingeneind september1996

voorcommentaaraandeministervanVROM. Zij reageerde

eindoktober1996.De hoofdlijnenvanhaarreactiezijn op-
genomenin dit rapport.

1.4 Relevantebegrippen

Deonderhoudsuitgavenwordengeboektonderartikelnum-
mer 01.09 ‘Onderhoudenexploitatie’ van hoofdstukXI B

vandeRijksbegroting.Dit artikel is onderverdeeldin een
aantalposten:
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• geoormerktebudgetten,die uitsluitendvoorspecifieke
categorieëngebouwenen/ofgebruikerszijn bedoeld;deze
budgettenbevattenmiddelenvoorzowelplanmatigals
dagelijksonderhoudvoordedesbetreffendecategorieën;

• dagelijksonderhoud:dit is gerichtop hetverlengenvan
de levensduurvanbouw- eninstallatiedelen.Het bestaat
uit klachtenonderhoud(naaraanleidingvaneenopgetre-
denstoring,klachtof calamiteitzoalsbrandof storm) en

regelmatigterugkerendewerkzaamheden,zoalshetinzet-
ten vannieuwebeglazingals gevolgvanglasbreuken
wettelijk verplichtekeuringenvoor installaties;

• planmatigonderhoud:dit betreftteplanneningrependie
noodzakelijkzijn om bouwdelendienaverloopvantijd
kwaliteitsverliezenhebbengeleden,weerop eenaccepta-
bel niveaute brengen.Kwaliteitsverliezenzijn ondermeer

hetgevolgvanslijtagedoorgebruikenblootstellingaan
weeren wind.

De NOR en ENOR zijn gerichtop hetplanmatigonderhoud.
Het dagelijksonderhoudblijft nagenoegbuitenbeschou-
wing. HetbudgetvoorplanmatigQnderhoudis rekenkundig
bezieneen‘restpost’.Het komttot standnadateerstdeom-

vangvan deanderepostenonderdit artikel is vastgesteld.

Vanaf 1991 15 de Rgdgestartmethetbepalenvan de plan-

matigeonderhoudsbehoeftevanhaargebouwendoormiddel

van onderhoudsinspecties.DeRgd maaktonderscheidin het
acceptabeleenonacceptabeledeelvande onderhoudsvoor-

raad.De onderhoudsinspecteursgebruikenbij huninspecties
de zogenaamdeaspect-prioriteitenmatrixdie deRgd heeft
ontwikkeld (bijlage î). Zij beoordelende kwaliteit van
bouw- of installatiedelenen bepalenop basisvannormbe-

dragende uitgavendienodig zijn om onderdelenweerop het

gewenste(technische)kwaliteitsniveaute brengen.
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2 Inzicht in doelbereiking NOR

2.1 Ontwikkelingonderhoudsvoorraad

DeRgd inventariseerdedetoezeggingendie in deNOR zijn

gedaan.DeENOR is opgebouwdaandehandvandezeinven-
tarisatie.Hoewel in deNOR concretetoezeggingenoverhet
toekomstigverloopvandeonderhoudsvoorraadzijn gefor-
muleerd,zijn dezenietbij deinventarisatiebetrokken,omdat
deRgd op ditpunt in de eersteplaatskoosvoordegeactua-
liseerdeweergavevandestandvanzaken.

DeRekenkamerselecteerdeuitdeNOR devolgendedrie
doelstellingenmet betrekkingtot deontwikkelingvande
onderhoudsvoorraad.Geenvande drie puntenis in deENOR

explicietvermeldals teevaluerendoelstelling.
• ‘de beleidskeuzetenaanzienvanhet onderhoudhoudt

<...> in dat eendusdanigefinanciëletoevoegingten be-

hoevevan hetonderhoudnoodzakelijkenverantwoordis

dat in de volgendekabinetsperiodedegroei vandeon-

derhoudsvoorraadin iedergevalwordt omgebogentot

eenpermanentedaling. Metdehierbovenbeschreven
toevoegingvanfinanciëlemiddelenwordtdit bewerkstel-
ligd’ (NOR, p. 4).

• ‘de onacceptabeleonderhoudsvoorraaddaaltmet deze
maatregelvanaf1995 en ligt, alsgevolgvande financiële
toevoeging,in 2002 onderde f ±oomiljoen(in tegenstel-
ling tot de omvangvanbijna f7oo miljoenbij ongewij-
zigdefinanciëlekaders)’ (NOR, p. 3);

• ‘Daarnaastdienenalleoverigemogelijkhedendiezich
aandienentewordenbenutom deonderhoudsvoorraad
nogsterkerenbij voorkeurversneldtedoendalen...’

(NOR, p. 4).

DeRekenkamerconstateerdedatdeeerstetweedoelstellin-

gentoetsbaarzijn, de derdegedeeltelijk.
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Overhetaldanniet behalenvandoelstellingenvalt in de
ENOR hetvolgendeafte lezen:ten aanzienvan de eerstetoe-

zegging(‘de groeivandeonderhoudsvoorraadombuigenin
eenpermanentedaling’) is in deENORvermelddatde totale
voorraadvanaf1995 toeneemt,zij hetdathetniveauonder
deNOR-prognoseligt.

Ten aanzienvandetweedetoezegging(‘de onacceptabele
voorraadvanaf1995 te doendalenendezein ±002onder
fzoo miljoente brengen’>staatin de ENORdat vanaf1995

tot enmet 1998 de onacceptabeleonderhoudsvoorraadtoe-
neemt(zij het op eenlagerniveaudande NOR-prognose).De
hoeveelheidonacceptabelonderhoudzal volgensdeENOR

vanaf±ooohogerzijn dandeNOR-prognoseenin ±00±op
f 224 miljoen liggen (f 171 miljoen acceptabel).In deNOR

werddeonacceptabeleonderhoudsvoorraadin ±ooznatoe-
voegingvande extrafinanciëlemiddelengeraamdop f î86
miljoen (f 237 miljoen acceptabel).

Ten aanzienvandederdetoezegging(‘de inzetvan‘overige
mogelijkheden’om devoorraadversneldtedoendalen’)
geldtdat in deENORde gerealiseerdeenverwachteresultaten
vanenkelegenoemde‘mogelijkheden’(voorraadmutaties,
renovatie,invloedfacetprogramma’s)reedszijn verwerkt.
Vaneen‘versneldedaling’ als gevolghiervanis tot dusverre
volgensdeENOR duidelijk sprake.In de toekomstzal dit ef-
fectvolgensdeENORaanmerkelijkteruglopen.Persaldore-
sulteertdit in eenprognoselijnvoor de onderhoudsvoorraad

die vanaf 1995 stijgt. Overigenswordt uit de ENORnietdui-
delijk of alle ‘overigemogelijkheden’daarmeezijn benut.

Deprognosesin deNOR waarindevoorgenomenbeleidsin-
spanningenzijn verwerkt,zijn voordeeerstetweedoelstel-
lingen te beschouwenals hettijdpadwaarlangsdegewenste

neerwaartseontwikkelingvande onderhoudsvoorraadmoet
plaatsvinden.Voor de derdedoelstellingontbreekteentijd-
pad.In deENORwordt voordeeerstetweedoelstellingen
inzichtgebodenin deplaatsdie op dit tijdpadis bereiktdoor
eenbijgesteldeprognosetepresenterenen dezeontwilckeling
met dieuit deNOR te vergelijken.Geconstateerdwordt dat

detotale onderhoudsvoorraadf 120 miljoen lagerligt dan
geprognosticeerdwerdtentijde vande NOR, terwijl ‘de
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voorzienescherpestijging’ vandeonacceptabeleonder-
houdsvoorraadzich niet heeftvoltrokken.In de ENOR wordt
aandachtbesteedaanoorzakenvoor hetuiteenlopenvande
prognosesenderealisaties.

De resultatenvande bovenstaandeanalysezijn in tabel2
samengevat.

Tabel ±
Doelstellingenanalysetoezeggingenonderhoudsvoorraad

doelstelling

toets- doel tijdpad tijdpad oorzaken

baar bereikt bereikt voor nietha

volgens volgens len in ENOR

ENOR ENOR
*

ja nee ja ja ja

ja nee ja nee ja

deels ? nee nvt

groeionderhoudsvoorraadomgebogen

onacceprabelevoorraadin zoozkleiner

danf zoomiljoen

alleoverigemogelijkhedenbenut

= nietuit de ENORafteleiden
* tot hetjaar1999 ligt hetniveauvande totaleplanmatigeonderhoudsvoor.

raadonderdatvandeNOR-prognose

Overigetoezeggingen

Naastde toezeggingenop hetterreinvande ontwikkeling

vande onderhoudsvoorraadwerdenin de ENOR ii overige

toezeggingenuit deNORgeëvalueerd.DeRekenkamercon-
stateerdedatbij deinventarisatievande overigetoezeggin-
genuit de NORenkeletoezeggingenin de ENORnietexpliciet
aande ordekwamen.Een redenhiervoorontbrak.Een
voorbeeldhiervanis detoezeggingdatbij interneverzelf-
standigingvangevaltotgevalzal wordenafgewogenof bud-
getoverhevelingplaatsvindt.

De elf overigetoezeggingendie deRgdheeftgeëvalueerdzijn
overwegendalgemeenenkwalitatiefvanaard.Er zijn geen
maatstavenof normenin vervat.Het gevolgis dat deonder-

2.2
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zoeksvragenin de ENOReenopenenniet-normatiefkarakter
dragen(‘Hoe is vormgegevenaan

Voor vijf toezeggingenwas onvoldoendeuit deENORaf te

leidenof zij warennagekomen.Tweetoezeggingenwaren
nagekomen,entweein enigemate.Voor tweetoezeggingen
werdexplicietaangegevendatdezenognietwarennageko-
men.

Aandrie vandegeëvalueerdetoezeggingenwaseentijdpad
gekoppeld.Voor tweevandezedrie toezeggingenwasniet
uit deENORafte leidenof hettijdpadwasgehaald.Voor de

derdetoezeggingwas hetvoorgenomentijdpad nietgehaald.
Dathettijdpadvoor de overigetoezeggingenontbreektheeft
alsgevolgdatdematewaarintoezeggingenzijnnagekomen
hier nietop konwordenafgezet,endatnadereanalysesdie
daaruitzoudenkunnenvoortvloeiennietmogelijk zijn.

Voortweevandetoezeggingendie nogniet (geheel)waren
nagekomenwerdniet ingegaanop deoorzaken.

In demeestegevallenwerddewerking vandeprocessenniet
onderzochtof beoordeeld.Omna tegaanof doelendaad-
werkelijk wordenbereiktis dit inzichtnodig.

In tabel3 zijn deuitkomstenvande analysevandeoverige
doelstellingenweergegeven.
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Tabel3
Doelstellingenanalyseoveriaetoezea~inaen

doelstelling

toets- doel tijdpad tijdpad oorzaken

baar bereikt bereikt voorniet ha-

volgens volgens leninENOR

ENOR ENOR

allocatieproces

uitvoeringonderhoudsprogramma ja

afstemmingmetgebruiker ja

informatieoverinplementatieNOR ja

onderhoudingebedin sectoranalyses ja

onderhoudsinspecties ja

klachtenafhandeling ja

milieugerichtonderhoudvormgegeven deels

terugkoppelingvanonderhoudnaar deels

nieuwbouw

monurnentenonderhoudvormgegeven deels

RTR ~-~-~“---~ jaafly,10tnUÂ I.Jt

ja -

ja
ja

ja nvt
deels nee

ja ja
deels nee

nee
nee nee

nee nvt nee

nee nee nvt ja

nvt nvt

nvt

nvt

nvt nvt

nvt ja

nee nee

nvt nee
nvt nee

nvt nee

= nietuit deENORafteleiden
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3 Kwaliteit evaluatie

3.1 Inleiding

DeRekenkameronderzochtin hoeverredeevaluatievande
ontwikkelingvandeonderhoudsvoorraadenvandeoverige
toezeggingenvoldeedaande methodisch-technischecriteria.
De Rekenkameronderzochtdekwaliteit vandegegevens,
vande analysesenvandeconclusies.

3.2 Ontwikkelingonderhoudsvoorraad

Met betrekkingtot de ontwilckelingvande onderhouds-
voorraadbleekhetonderzoekaaneenaantalcriteria niet te

voldoen.

De kwaliteitvandegegevens
De Rekenkamersteldeop basisvandossieronderzoekvast
dat geeninzicht bestaatin dematevanbetrouwbaarheidvan
degegevensoverdeonderhoudsvoorraadin deNORende
ENOR. Er zijn geenbetrouwbaarheidsmargesvandeonder-
houdsvoorraadvermeldin deNOR ende ENOR.

De Rgdmeentdater geensprakeis vanfactorendieeenbe-

langrijkeinvloed hebbenop debetrouwbaarheidvandera-
mingen.DeRgdsprakdesgevraagdvan‘acceptabeleband-
breedtes’.

Om conclusieste kunnentrekkenoverhetverloopvan de

onderhoudsvoorraadtussenultinio 1992 (metingNOR)en
ultimo 1995 (meting ENOR) moetende beidemetingenver-
gelijkbaarzijn. De Rekenkamerconstateerdedateronzeker-
heidbestaatoverdezevergelijkbaarheid.Teneerstekomtdat
door degenoemdeonbetrouwbaarheidvande beideonder-
houdsramingen.Ten tweedezijn in deNORde onderhouds-
inspectiesdirectbasisgeweestvoor deramingvandeonder-
houdsvoorraad,terwijl in deENOR op basisvande onder-
houdsinspectiesbehoefteplannenzijn opgesteld.Debedragen

12.



AlgemeneRekenkamer

in de behoefteplannenkunnenafwijkenvande bedragenuit
de inspecties.De Rgdheeftop basisvaneenprofessionele
schattingbepaalddathieruit eenverschilvoortvloeitvan
f7 miljoen.

Voorwaardevoor eenbruikbareanalysevandeverschillen
tussenderamingenenderealisatiesis eenjuisten volledig
inzichtin dewerkelijkeuitgavenaanplanmatigonderhoud.
Daarwaarwerkzaamhedenop hetgebiedvan onderhouden

exploitatiewordengecombineerdmetinvesteringswerk-
zaamheden,is onduidelijk op welk begrotingsartikeldeuit-
gavenzijn verantwoord.Evenminbestaatereenondubbel-
zinnigonderscheidtussendagelijksen planmatigonderhoud.
DeRgd heeftzelfhetvermoedendat nietalle kostendiege-
boektzijn onderhetdagelijksenplanmatigonderhouddaar-
ondervallenop basisvandedefinitiesdie in deNORzijn ge-
hanteerd.Hierdooris geenjuist envolledig inzichtin de
werkelijkeuitgavenvoor planmatigonderhoudmogelijk.

Het verzoekin deNOR om extrafinanciëlemiddelenis bear-
gumenteerdmeteenprognosevanhetverloopvanhetaccep-
tabeleen het onacceptabeledeelvandeonderhoudsvoor-
raad.DeRekenkamersteldevastdat de onderbouwingvoor
de verdelingvande onderhoudsprognosein acceptabelen

onacceptabelonderhoudzowel in deNOR als in deENOR

ontbrak. Deonderbouwingdie deRgd desgevraagdgaf be-
stonduit eenglobaleschattingvanhetverloopvandeon-
derhoudsvoorraad,met alsbasisde procentueleverdelingac-
ceptabel-onacceptabelin debeidebasisjaren.DeRgdheeft
hetvoornemenom deverondersteldeontwikkelingte moni-

torendoor jaarlijks deaspect-prioriteitenmatrixte actualise-
ren.

De kwaliteitvandeanalyses
Een belangrijkonderdeelvande analysevande uitkomsten

vandeENOR betrefthetgevenvanverklaringenvoorhetver-
schil tussendeonderhoudsvoorraadultimo 1995 op basis
vanrespectievelijkdeNORende ENOR. In tabel4 zijn dever-
schillenen deverklaringendiede Rgd aangafweergegeven.
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Tabel~
De invloedvandiversefactorenop hetterugbrengenvande
onderhoudsvoorraadultimo 1995 op basisvandeNOR
(prognose)ende ENOR (realisatie),bedragenin miljoenen
guldens(Bron: ENOR, p. 2.)

Prognose Realisatie Verschil

NOR ENOR

uitgavenplanmatigonderhoud ±51 205 -46

voorraadmutaties 24 96 72

renovaties 12 8o 68

facetprogramma’s 9 27 18

behoefteplanneni.p.v. inspecties 0 7 7

totaal 296 415 119

In deENOR(p. î) wordthetvolgendegeconcludeerd:
‘De inzetvandeextrater beschildcinggesteldemiddelen,in
combinatiemetdeuitvoeringvanandereprogramma’s(...)
hebbenertoegeleiddatde thansgemetenonderhoudsvoor-
raadcirca f î±omiljoen guldenlageris danenkelejarenge-
ledenwerdgeprognotiseerd.’
DeRekenkamerconstateerdeechterop basisvandegege-
vensin de ENOR (realisatieuitgavenplanmatigonderhoud
volgensSBB) datvanhet bedragvanf 53 miljoen datin de
periode1993-199 ~ extrater beschikkingis gesteldvoor

planmatigonderhoud,f 46 miljoenniet hiervoor is gebruikt.
DesgevraagdmelddedeRgd datten opzichtevandeNOR

f43 miljoen extrawasbesteedaandagelijksonderhoud.

De Rekenkamerconstateerdedat deRgdniet beschiktover
inzichtin dematewaarinde overigeonderscheidenfactoren
werkelijk effecthaddenop deonderhoudsvoorraad.De
kwantificeringvandeverklarendeeffectendie in boven-
staandetabelgegevenis, is tot standgekomenop basisvan
hetprofessioneleoordeelvaneenmedewerkervandeRgd.

Er bestaangeenconcretevoornemensom in detoekomstde

verzamelingvangegevenszodanigtestructurerendatover
heteffectvanverschillendefactorenop de ontwilckelingvan
deonderhoudsvoorraadkenniswordt opgebouwd.

DeRekenkamersteldevastdatde Rgd de mogelijkeonjuist-
heidvandeNOR-prognosenietalsverklarendefactorin de
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bovenstaandeanalyseheeftbetrokken.Ook heteffectvan
wisselwerkingmethetdagelijksonderhoudbudgetwordt in
deENORbuiten beschouwinggelaten.Bij navraaggaf het
ministerieaandatde onderschrijdingvanhet budgetvoor
planmatigonderhoudgrotendeelsaandagelijksonderhoud
wasbesteedendat hiervanwaarschijnlijkeenneerwaartsef-
fect is uitgegaanop deonderhoudsvoorraad.

In de analyseis evenminrekeninggehoudenmet
(efficiency)effectenvandenieuweallocatiemethodetenop-
zichtevande‘oude’ methode.In de oudemethodewerdhet
budgetpermZ onderderegionaledirectiesverdeeld.Onder
meerdaardoorwasnietgewaarborgddatdemiddelenwer-
denbesteedaandemeesturgenteprojecten.De nieuweme-
thodewerkt volgensprioriteitendievoortkomenuit de as-
pect-prioriteitenmatrix.De Rgd gaf aandat hiervaneen
neerwaartseinvloedwasuitgegaanop deonderhoudsvoor-
raad.

De Rgd analyseerdeookdeverschillentussende NOR-en
ENOR-prognosesvandeonderhoudsvoorraadvoor deperi-
ode1996-±oo±.Daaruitblijkt datde ENOR-prognosevoor
de onacceptabeleonderhoudsvoorraadna 1999 hogerligt
dande NaR-prognose.De acceptabelevoorraadligt in de
ENOR voortdurendop eenlagerniveaudanin de NORwerd
verwacht.

Zoalsal eerderwerdopgemerktkanuit deENOR worden
opgemaaktdatde langetermijndoelenuit deNOR om na
1995 eenpermanentedaling vande onacceptabelevoorraad
te bewerkstelligen,niet wordenbereikt.Hiervoor wordenin

deENORdiverseoorzakengenoemd:
• ‘de invloedvanvoorraadmutaties,renovatiesen facet-

programma’szallagerzijn danverwachtin deNOR’

(ENOR,p. ±,ookhoofdstuk~);
• ‘relatief jongegebouwenzijn nogin bescheidenmate

zichtbaarin degemetenonderhoudsvoorraadwaardoor
hetzicht op de langeretermijnop de onderhoudsvoor-
raadbeperktis’ (ENOR,p. 3);

• de functionaliteitvaneengebouwzal in de toekomst
meeraandachtkrijgen (ENOR, p.~);
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• in detoekomstis meergeldnodigvoordagelijksonder-
houd(NOR: f 48 miljoen,ENOR: f 64 - f7î miljoen)
(ENOR, p. 37).

Hetrelatievebelangvandezeontwikkelingenendewijze
waaropzij zijn betrokkenin deprognoseszijn in deENOR

niet of nauwelijkstoegelicht.Gevoeligheids-en/ofvarianten-
analyseswerdenniet gemaakt.

Eenbelangrijkefactorin deprognosevande onderhouds-
voorraadbetreftvoortsdeverwachtegroeidoorweersin-
vloedenengebruik.Ten behoevevande ENOR-prognoses
zijn, ondanksde gewijzigdeomvangensamenstellingvande
voorraad,exactdezelfdeaannamesencijfers gehanteerdals
voordeNOR. DeRekenkamersteldevastdateenevaluatie
vandekwaliteit vandeNOR-prognosesontbrak.Tochwordt
in deENORopgemerktdater tijdensdeevaluatiegeenaan-
wijzingennaarvorenzijn gekomendatdezeaannameson-
juist zijn.

Dekwaliteitvande conclusies
De belangrijksteboodschapvandeENOR is: ‘De Rijksge-
bouwendienstligt metde uitvoeringvandeNotaOnderhoud
Rijkshuisvestinguitstekendop koers.’ Envervolgens:‘De in-
zetvandeextraterbeschikkinggesteldemiddelen,in com-
binatiemetde uitvoeringvanandereprogramma’s(...) ende
invloed vanafstooten renovatiehebbenertoegeleiddat de
thansgemetenonderhoudsvoorraadcircaf 120 miljoengul-
denlageris danenkelejarengeledenwerdgeprognotiseerd.
Eenvoorzienescherpestijging vandeonacceptabeleonder-
houdsvoorraadheeftzichaldusniet voltrokken.Hetonac-
ceptabeledeelvande onderhoudsvoorraadzal zichnaarhet

zich laataanziennog eenaantaljarenop hetzelfdeniveau
bewegen.(...> Voor de wat langeretermijndient rekeningte
wordengehoudenmeteenstructureelhogereonderhoudsbe-
hoeftedanthansmetde inspectiemethodekanwordengeme-
ten..2(ENOR,p.î).

De Rekenkamermerktop datdeconclusiedat ‘de Rgd uit-
stekendop koersligt metde uitvoeringvandeNOR’ niet
strooktmet de langetermijn ontwikkelingdie in deENOR is
geschetst.In hetbijzondervertoontde onacceptabelevoor-
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raadeenontwikkelingwaarbijdeNOR-prognosesrond 2000

zullenwordenoverschreden.Deconclusiedat ‘extraterbe-
schikkinggesteldemiddelen<mede>hebbengeleidtot een
mindersterkestijging vandeonacceptabeleonderhouds-
voorraad’wordt in deENORniet onderbouwd.

3.3 Overigetoezeggingen

Ten aanzienvande overigetoezeggingenheeftde Rekenka-
mereveneensopmerkingenoverdekwaliteit vandegege-
vens,deanalysesende conclusies.

De kwaliteitvandegegevens
De Rekenkamersteldevastdat bij deanalysevande doel-
stellingengeengebruikis gemaaktvankwantitatievegege-
vens.Voor enkeledoelstellingenhadhetinzichtin dedoelbe-
reikingnaardemeningvande Rekenkamervergrootkunnen
wordendoorempirischegegevenstepresenteren,bijvoor-
beeldtenaanzienvande matewaarinmilieugerichtonder-
houdwordtuitgevoerd.

Dekwaliteitvandeanalyses
Dewijze waaropin deENORis weergegevenof en in hoe-
verredetoezeggingenzijn gevolgddooracties,is van be-

schrijvendeaard.De beschrijvingenbetreffenin veel gevallen
eenbeschrijvingvande opzetvandeprocessen.In deENOR

lopendebeschrijvingvande opzetdie in de toekomstis ge-
wenstendevigerendeopzetvandeprocessenop eenaantal
plaatsendoorelkaarheen(ENORp. ±4,±5).

De kwaliteitvande conclusies
De Rekenkamersteldevastdater sprakeis vansamenvat-

tendeconclusieszonderbeleidsaanbevelingen.Dit komt
overeenmethetuitgangspunt.Opeenenkelpuntschootook
hier dekwaliteitvandeconclusiestekort.Zo werdin de
ENORgeconcludeerddatdeallocatiemethodiek,waarbij de
middelenwordenverdeeldop basisvande urgentievande
projecten,geheelvoldoetaanhetgeenis toegezegdin de
NOR, terwijl eenanalysevande werkingvandezemethodiek
in deENORontbrak.
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4 Conclusiesen aanbevelingen

4.1 Conclusies

DeRekenkamerachthetwaardevoldatdeRijksgebouwen-
diensteenevaluatieheeftverricht met betrekkingtot heton-
derhoudsbeleid.

DeENOR biedt inzichtin de standvanzakentenaanzienvan
deontwikkelingvande onderhoudsvoorraad.De waarde
vandeENOR ligt in de eersteplaatsbij deinventarisatievan
de bestaandeonderhoudsvoorraad.DeRekenkameronder-
schrijft hetbelangvaneengoeden actueelinzichtin deon-
derhoudsvoorraad.Zeconstateerdeechterdatgeeninzicht
bestaatin debetrouwbaarheidsmargesvande gepresenteerde
cijfers.Voor de overigetoezeggingenbiedtdeENOR matig
inzicht in de matewaarindetoezeggingenin deNORzijn na-
gekomen.

De kwaliteit vande ENOR is op onderdelenvoorverbetering
vatbaar.Hetbetreftvooral dekwaliteit endiepgangvande
analysesvanoorzakenvoorhetwel of niet halenvande
doelstellingen.Eenonderbouwingvandegepresenteerde
prognosesis afwezig,evenalsin deNOR. Daarnaaststrookt
desamenvattendeconclusievandeENOR(‘de Rgd ligt met
deuitvoeringvandeNORuitstekendop koers’) niet metde
ontwikkeling op langeretermijndie in deENOR is geschetst.
De uitspraakbehoeftnuancering.

De aanwendingen heteffectvandemiddelendie bij deNOR

extraterbeschikkinggesteldzijn wordenuit deENORniet
duidelijk. De constateringin deENOR dat deinzetvandeex-
tra middelenermedetoe heeftgeleiddat dethansgemeten
onderhoudsvoorraadlageris danwerdgeprognosticeerdin
deNORwordt in deENORnergensonderbouwd.Uit deENOR

blijkt dat het budgetdat in de periode1993-1995 extrater
beschikkingis gesteldvoorplanmatigonderhoudnietdaar-
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voor is gebruikt.Verwachtmagwordendat in eenevaluatie-
notawordt aangegevenwaarhetgeldwelvoor is gebruikt.

De Rekenkameris vanoordeeldatdekeuzesdie deRgd
maaktemetbetrekkingtot de inrichtingvande evaluatie,de
waardevandeevaluatiebeperkten:deENORheefteeninven-
tariserendkarakter,wasnietgerichtop het feitelijk functio-
nerenvanprocessenbinnendeRgd enbevattegeenbeleids-
matigeaanbevelingen.DeENORwerdvoor eengrootdeel
gerichtop toezeggingendie betrekkinghebbenop doelenmet
betrekkingtot beheersinstrumenten;derelatiemet het
hoofddoelende effectendaaropwordenin deENORnieton-
derzocht.

De Rekenkameris vanmeningdatdeENOR op onderdelen
aangevuldzoumoetenwordenom eengoedebasistevormen
voor verderebeleidsvorming,bijvoorbeeldals bouwsteen

voorhetRI-IP III.

4.2 Aanbevelingen

De Rekenkamerbeveeltaanbij hetformulerenvannieuwe
en/ofgewijzigdebeleidsdoelstellingenaandachttebesteden
aandeuitwerkingdaarvan.Daarbijmoetwaarmogelijk een
termijnwordengenoemdwaarbinnende doelstellingenmoe-
tenwordengerealiseerd.Bij instrumenteledoelenverdienen
derelatiemet dehoofddoelstellingendebijdrageaande
verwezenlijkingdaarvanaandacht.

De Rekenkamerbeveeltaanbij nieuwebeleidsevaluatiesex-
tra aandachttebestedenaande inrichting enopzetervan.

Naarde meningvande Rekenkamermoet in eenbeleidseva-
luatieduidelijk wordenof eventueletoezeggingenvoldoende
zijn nagekomenenverklaringenwordengegevenvoorhet
eventueelnietnakomenvantoezeggingen.Voorkomendient
tewordendat voorafgemaaktekeuzesdekwaliteit en bruik-
baarheidvande evaluatiebeperken.

Zo wint eenevaluatieveelalaanwaardeals bij de analyse
naastdeopzetvanprocessenookhetfeitelijke verloopervan

‘9



AlgemeneRekenkamer

wordt beschrevenen beoordeelden beleidsmatigeaanbeve-
lingen wordentoegevoegd.

De Rekenkamerbeveeltaanom naastprognosesvande on-
derhoudsvoorraaden deverdelingdaarvanin eenacceptabel
eneenonacceptabeldeelook eenonderbouwingtepresente-
ren.Hetdoorberekenenvanvariantenen hetuitvoerenvan
gevoeligheidsanalysesvoorgehanteerdeveronderstellingen
kunnendaarbijhetinzicht tenbehoevevanbeleidsvorming
vergroten.

Zij beveeltook aanbij de volgendeonderhoudsmetingex-
pliciet aantegevenwatde betrouwbaarheidsmargesvan
dezemetingzijn.

Terverbeteringvandekwaliteit vandeanalysesis het van
belangkennisop te bouwenoverdefactorendie de ontwik-
keling vande onderhoudsvoorraadbepalenenhunrelatieve
invloed.

DeRekenkamerbeveeltaanin toekomstigeevaluatiesover
de ontwikkelingvande onderhoudsvoorraadop tenemen
hoede (extra) ter beschikkinggesteldebudgettenzijn aan-
gewenden watde effectenop deterealiserendoelstellingen
zijn.
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Reactieminister en nawoord Re-
kenkamer

5.1 Reactieminister

De ministervanVROM gaf in haarantwoordaandat deRgd
zelfde gevolgdewerkwijze,die betrekkelijknieuwis in de
Rijksoverheid,als nuttigenwerkzaamheeftervaren.

De kritiek vandeRekenkamerbrachtzij in relatiemethet
verschilin gekozenvertrekpunten.Hetrapportvanhetde-
partementwaswathaarbetreftin deeersteplaatsbedoeld

om degegevensoverde onderhoudsvoorraadteactualiseren
terwijl deRekenkamernaarhaarmeningdenadruklegdeop
eenaantalex anteelementen.Deministermerktedaarnaast
op datde technischeeisendie deRekenkamersteldeuitgaan
bovenwatdaaroverinterdepartementaaltot nu toeis over-
eengekomen.Strengereeisenzoudenechterwathaarbetreft
in verbandmetdezesdewijziging vande Comptabiliteitswet
wellicht wenselijkenbespreekbaarzijn. AangeziendeRe-
kenkamervoorafbekendwasmetde onderzoeksopzet,had
zij graagin die fasereedsreactiesvandeRekenkameront-
vangen.

Deministerwasmetde Rekenkamervanmeningdatde
conclusieuit deevaluatiedat de Rgd‘uitstekendop koers’

ligt nuanceringbehoeften merktop datzij dit heeftgemeld
bij de ontwerpbegroting1997. Hetstreefuiveauuit deNOR

voorde onacceptabeleonderhoudsvoorraadin 2002 wordt
naarverwachtingnietgehaald.De ministervoegdedaaraan
toedathetvoorzieneniveauechterflink onderhetniveau
ligt dat wasbecijferd alsgeenmaatregelenwarengetroffen.

Deministererkentdateendeelvandeextratoegewezen
middelendeeerstejarenniet is toegevloeidnaarplanmatig
onderhoud,maarnaardagelijksonderhoud.Zij onderkent
dat eenscherpescheidingtussenhetzogenaamdplanmatig
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onderhouden hetdagelijksonderhoudin praktijk nietaltijd
duidelijk endoelmatigis. Zij geeftaanin de toekomstmeer
inzichttewillen verwervenover derelatietussenbeideon-
derhoudssoortenen bijbehorendebudgetten.

Deministerzalop diversewijzen trachtenin de toekomst
inzichtte biedenin debetrouwbaarheidsmargesvandege-
presenteerdecijfers. Zij gaf aanvoornemenstezijn om in het
derdeRijkshuisvestingsplanbijgesteldeen onderbouwde
prognosesvande onderhoudsvoorraadtepresenteren
waarbij varianten-en gevoeligheidsanalyseszullenworden
opgenomen.

De minister is hetmetdeRekenkamereensdatinzichtenin
doelbereikingmoetenwordenaangevuldwaardit niet uit de
ENOR is af teleiden.Acties hiertoezijn inmiddelsin gang
gezet.

De aanbevelingenvoor toekomstigevaluatie-onderzoekon-
derschrijftdeminister in algemenezin.

5.2 NawoordRekenkamer

De Rekenkamermerktop datnaarhaaroordeelnietzozeer
sprakeis van‘verschil in vertrekpunten’maarveel meervan
verschillendeambitieniveausmetbetrekkingtot deinforma-
tie dieeenevaluatiezoukunnenof moetenbevattenom een
goedeoordeelsvorniingover hetgevoerdebeleidmogelijk te
maken.

Hetministeriestreeftmetde ENORnaareenevaluatievande

toezeggingenin de NaR. Eenactualiseringvandeonder-
houdsvoorraadvormtdaarvanuiteraardeenbelangrijkon-
derdeel.Inzicht in de betrouwbaarheidvangehanteerdege-
gevenseneengrondigeanalysevande ontwikkelingendie
zichhebbenvoorgedaanof zichkunnenvoordoenis echter
evenzeervanbelangvoordeoordeelsvormingover hetge-

voerdeentevoerenbeleidmet betrekkingtot de rijkshuis-
vesting.Meeraandachthiervoor is danookgewenst.
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De normendie deRekenkamerin haaronderzoekheeftge-
hanteerdgaan- deels- uit boveninterdeparrementaalover-
eengekomennormen.De gehanteerdenormen,die betrek-
king haddenop dekwaliteit (betrouwbaarheid)vande ge-
hanteerdegegevens,deuitgevoerdeanalysesende onder-

bouwingvande conclusieszijn volgenshaarechtervanzelf-
sprekend.Overlegover uitbreidingvandenormenzal naar
verwachtingin IOF?Ez-verbandwordenopgestart.

Op grondvanhetonderzoeksvoorstelvanhetministeriekon
deRekenkamernog nietvoorzienwelke inhoudelijkekri-
tiekpuntenzij zouhebbenbij deevaluatie.De kritiekpunten

betreffenimmersdewijze waarophet onderzoekin de

praktijk is uitgevoerdendewijzewaaropde bevindingenin
hetrapportzijn verwoord.

De Rekenkamerheeftmetgenoegenkennisgenomenvande
toezeggingenenvoornemensvandeministerwaarhetgaat
om depresentatieenonderbouwingvantoekomstigebe-
leidsdocumentenoverhetonderhoudvanrijkshuisvesting.
Zij zietdezemetbelangstellingtegemoet.
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Bijlage i Aspect-prioriteiteninatrix

Prioriteit

Aspect

laag hoog

6 ~ a î

....... ?~.‘. ~ 4.~ i s~”

î.i; r.î t.,.

Totaal

î.Veiligheidengezondheid

2.. Cultuurhistorischewaarde

3. Bedrijfsprocessenafnemer4. Functionerenbouw.en ~ ~ ~

55,4:. 76,2.Belevingswaardeinst.delen5.
6. Financldlegevolgscbade

7. Technischeredenen

....~
4î~

Z
2.Ol a~6

zî~î

14,6

~îo~î

~ •~

2. I15~4

~z 8~y ZI,~

~~~z2g

6Totaal 2.89 141 6aç 8ç8 ~ ~ ~

1 Totaal binnenonderhoud 1 2.1,4 2.1,4 2.1,4

iTotaal ~ç,I ~2.4î ço~ 3çç 8;p 8ç8 7~6 go~ $01 400,61

• - - . - - 6~.aI

Onacceptabel

De onderhoudsvoorraadis in deRgd-inspectiemethodeon-
derverdeeldnaaraspectenenprioriteiten.Aspectenhebben
betrekkingop deconsequentiesvande onderhouds-
achterstand.Prioriteitendrukkendeernstvande onder-
houdsachterstanduit. Er wordennegenprioriteitsniveaus
onderscheiden.Elke celin dezematrixgeeftde onderhouds-
voorraadaanop eengegevenpeildatum,uitgedruktin een
bedragvoor hetaspectendeprioriteit. Links vande zwarte
lijn is het acceptabeledeel, rechtsvande zwartelijn is het
onacceptabeledeel’.
Onacceptabelis dat onderhoudwaarvanhetuitblijven in
ernstigemateafbreukdoetaanhetgebruikvanhetgebouw
enheteconomischebeheervanhetgebouw.Bij hetaccepta-
bele deelvande onderhoudsvoorraadis dit alles in mindere
matehetgeval.Wel zaleendeelhiervandoorinvloedvan
gebruik,weerenwind in de loopderjarenonacceptabel
worden.

Dezegrenais in overlegnierdeAdviescommissievoordeRijksdienst.subcommissie

huisvestingendedepartementenbepaald(2.7april 2.993).

Acceptabel

Peildatum1-1-1993. Brom NotaOnderhoudRijkahuisvesring
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