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Samenvatting

De Rekenkamer verrichtte in 1997/1998 een onderzoek naar
evaluaties vooraf (ex ante evaluaties) die in het peiljaar 1996
door het Rijk zijn verricht. Zij onderzocht de mate waarin

deze ex ante evaluaties werden verricht en de kwaliteit ervan.

Ex ante evaluaties kunnen - naast andere instrumenten - een
belangrijke rol vervullen bij de beleidsvoorbereiding. De
Rekenkamer trof in het peiljaar 14 afgeronde ex ante evalu-
aties aan. Het valt op dat het instrument van ex ante evalua-
tie in beperkte mate wordt toegepast. Aanbevolen wordt bij
de beleidsvoorbereiding meer dan tot op heden de mogelijk-
heid van een ex ante evaluatie te overwegen. De centrale
directies Financieel-Economische Zaken zouden hierbij een
stimulerende en codrdinerende rol moeten spelen.

De Rekenkamer concludeerde voorts dat de verplichte aan-
melding van {ex ante) evaluatie-onderzoeken aan de Reken-
kamer conform artikel 57, lid 2 van de Comptabiliteitswet
onvolledig is. Ook zijn naar het oordeel van de Rekenkamer
in sommige gevallen evaluatie-onderzoeken ten onrechte als
ex ante evaluatie gekwalificeerd. De Rekenkamer dringt erop
aan dat de aanmelding zorgvuldiger geschiedt. Ook hier is
voor de centrale directies Financieel-Economische Zaken een
belangrijke rol weggelegd.

Tot slot werd geconstateerd dat de kwaliteit van de ex ante
evaluaties op sommige van de onderscheiden toetspunten te
wensen overliet, Hieraan dient bij toekomstige ex ante eva-
luaties meer aandacht besteed te worden. Aanbevolen wordt
de toetspunten die de Rekenkamer heeft gehanteerd als
checklist te gebruiken bij het opzetten en uitvoeren van toe-
komstige ex ante evaluaties.




Uit de reacties van de ministers bleek dat zij zich op hoofd-
lijnen met de aanbevelingen konden verenigen. Centraal punt
in de reacties van de ministers was dat uit het feit dat er in
het peiljaar 1996 14 ex ante evaluaties zijn verricht geen
conclusies getrokken kunnen worden over de kwaliteit van
de beleidsvoorbereiding, omdat ook op andere wijze invul-
ling wordt gegeven aan beleidsvoorbereiding dan met ex ante
evaluaties. De Rekenkamer beveelt aan ex ante evaluatie als
gelijkwaardig instrument te overwegen en niet als alternatief
wanneer andere instrumenten niet kunnen worden toegepast.
Het instrument biedt de mogelijkheid op een systematische
en transparante wijze een keuze tussen beleidsalternatieven
te maken.
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Inleiding

Bij besluitvorming over nieuw beleid kunnen - naast andere
instrumenten - evaluaties vooraf (ex ante evaluaties) een
zinvolle bijdrage leveren. Er kan inzicht mee worden verkre-
gén in de gevolgen van beleidsvoornemens. Daarmee zijn de
onderbouwing en de transparantie van de besluitvorming
over de beleidsvoornemens gediend.

De studie die het LEI verrichtte valt te kenschetsen als een ex
ante evaluatie.




Onder ex ante evaluatieonderzoek verstaat de Rekenkamer® :
toekomstgericht onderzoek waarbij de verwachte effecten en
neveneffecten van mogelijk in uitvoering te nemen beleid
(beleidsvoornemen) in kaart worden gebracht. Dit beleids-
voornemen wordt bij voorkeur afgezet tegen andere alterna-
tieven, waartoe in ieder geval bet alternatief van de voorizet-
ting van de huidige situatie (nulalternatief) wordt gerekend.

De Rekenkamer onderzocht de mate waarin in 1996 ex ante
evaluaties zijn verricht, de methodisch-technische kwaliteit
van deze ex ante evaluaties en hun bruikbaarheid. Het on-
derzoek van de Rekenkamer mondt uit in een checklist die
gebruikt kan worden bij het opzetten en uitvoeren van ex
ante evaluaties.

Dit rapport bevat diverse gevalsbeschrijvingen. Deze dienen
uitsluitend als illustratie. De uiteindelijke conclusies en aan-
bevelingen van dit onderzoek zijn gebaseerd op de bevindin-
gen inzake alle in het peiljaar in kaart gebrachte ex ante
evaluaties.

¥ Deze definitie slit aan bij een notitie die is opgesteld ter vervanging van het bestaande
teferentiekader voor evaluatie-onderzoek uit het Handboek Financiéle Informatie en Admi-
nistratie Rijksoverheid (Hafir As-5). De tekst is eind februari 1998 door het Interdeparte-
mentaal Overlcgorgéa.n Financieel-Economische Zaken (IOFEZ) geaccordeerd. Op 22 juni
1998 is deze notitie door de minister van Financién verzonden aan de overige ministers en
de Tweede Kamer. Het ligt in de bedoeling de notitie (opnieuw) in Hafir op te nemen.

In dit onderzoek zijn alleen ex ante evaluatie-onderzoeken betrokken waarvoor een afzon-
derlijk onderzoeksrapport bestaat. Dit impliceert dat de zogenaamde ex ante foetsen niet in
de beschouwing zijn betrokken. Deze toetsen zijn door de ministeries overigens ook niet als

ex ante evaluatie-onderzoeken aangemeld voor het peiljaar 1996,
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2.1 De ex ante evaluaties uit 1996

De Rekenkamer trof 14 ex ante evaluaties aan die in het
peiljaar 1996 zijn afgerond (zie tabel 1).

Tabel 1 De in 1996 afgeronde ex ante evaluaties

ministerie ex ante evaluatie

BiZa + Emancipatie-effectrapportage op het voorstel voor

een gemengd kiesstelsel
oCcw s Vreemde talen in het basisonderwijs
e Voorstudie cohortonderzoek Beroepsonderwijs en
Volwasseneneducatie: opbrengst van een individueel
onderwijsnummer
FIN e Koersrisicodekking exportkredietverzekering
e Mogelijkheden voor teruggave van Regulerende
Energiebelasting voor bedrijven

e Heffing van grondwaterbelasting via een forfait

YVROM e Taak en positie sociale huursector
i e Milieu-effectrapport meerjarenplan gevaarlijke afval-
[ stoffen I 1997-2007
V&w e Magneetbaan
¢ Randstadrail
s Trajectnota/Milieu-effectrapport Zuid-Willemsvaart
o Trajectnota/Milieu-effectrapport Rijksweg 4, Delft- ,

Schiedam
e Projectnota/Milieu-effectrapport Uitwijkhaven Lo-
bith
LNV o De effecten van de Integrale Notitie mest- en ammo-

1 niakbeleid op de ammoniakproblematiek in relatie

tot natuur en bos in de Ecologische Hoofdstructuur

Het aantal in 1996 afgeronde ex ante evaluaties staat in con-
trast met het aantal in dat jaar afgeronde ex post onderzoe-
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ken, voor zover gemeld aan de Rekenkamer (circa 500).%
Onderkend wordt dat ook ex post onderzoek, gezien het
cyclische karakter van beleid, een bijdrage kan leveren aan
de beleidsvoorbereiding. Het winstpunt van ex ante evalua-
ties is echter gelegen in het feit dat hierbij systematisch be-
leidsalternatieven tegen elkaar worden afgewogen. In dit
licht bezien valt het op dat ex ante evaluaties niet vaker
worden toegepast.

Typen ex ante evaluatie

Er kunnen diverse typen ex ante evaluaties worden onder-
scheiden.

Een dergelijke ex ante evaluatie wordt een multicriteria-
analyse (MCA) genoemd. Bij een MCA wordt van een serie
beleidsalternatieven systematisch een aantal verwachte effec-
ten op een rij gezet, uitgedrukt in de voor die effecten ken-
merkende eenheden (zoals milieu-effecten in aantasting aan-
tal hectares natuur). Effecten kunnen al dan niet in belang
verschillen. Daarom kunnen bij een MCA ook één of meer
sets van wegingsfactoren worden onderscheiden. Op basis
van effecten en wegingsfactoren kan uiteindelijk het beste
alternatief worden bepaald. Voor deze eindberekening zijn

*Zie bijlage 3 van het Verslag 1997 van de Rekenkamer, Tweede Kamer, vergaderjaar

1997-1998, 25955, nrs. I-2.
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2.3

verscheidene technieken beschikbaar. Het is overigens ook
mogelijk dat de effectenmatrix zelf het eindresultaat is van de
ex ante evaluatie en in het onderzoeksrapport geen uitspraak
wordt gedaan over het beste alternatief.

Naast multicriteria-analyses kunnen kosten-batenanalyses
(KBA) en kosten-effectenanalyses (KEA) worden onderschei-
den. Een KBA is een systematische weergave van in financié-
le termen uitgedrukte effecten (baten) en kosten van alterna-
tieve beleidsvoornemens. Hierbij worden zowel de positieve
als de negatieve effecten van de alternatieven tot de
{positieve dan wel negatieve) baten gerekend. De KEA is
nauw verwant aan de KBA. Bij een KEA worden de kosten
ter realisatie van het beleidsvoornemen onder één monetaire
noemer gebracht. De baten behoeven niet per se in monetaire
termen te worden uitgedrukt, maar kunnen worden uitge-
drukt in de voor die baten karakteristicke eenheden
(bijvoorbeeld decibellen bij geluidshinder).

De Rekenkamer trof onder de 14 ex ante evaluaties uit 1996
geen KBA’s aan, één KEA, 12 MCA’s, terwijl in één ondesr-
zoek sprake was van een combinatie van MCA en KEA.

Naast de bovenstaande methodische typering van ex ante
evaluaties kunnen ze ook ingedeeld worden naar het inbou-
delijke terrein waarop ze betrekking hebben, zoals het milieu
(milieu-effectrapportage) of de vrouwenemancipatie
(emancipatie-effectrapportage)(zie ook tabel ).

Melding

Volgens artikel 57, lid 2 van de Comptabiliteitswet (CW)
hebben ministeries de plicht hun doelmatigheidsonderzoeken
bij de Rekenkamer aan te melden.? Hiertoe zijn ook ex ante
evaluatie-onderzoeken te rekenen.* Een juiste en volledige

3 “Onze ministers stellen de Rekenkamer tijdig op de hoogte van de doelmatigheidsonder-
zoeken, die zij doen instellen en van de resultaten daarvan.”

* Zie de brief van de minister van Financién van 31 augustus 1994 aan zijn collega’s, waarin
het referentiekader ‘Evaluatie-onderzoek in de Rijksdienst’ is opgenomen. Dit referentieka-

der - dat ook in Hafir (A5~s) is opgenomen - geeft aan dat het bij doelmatigheidsonderzoek
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2.3.I

melding van dit onderzoek is van belang om de Rekenkamer
in staat te stellen de naleving van artikel 17 CW’ te contro-
leren. Tevens dient het artikel te voorkomen dat de Reken-
kamer doelmatigheidsonderzoek verricht dat reeds door de
ministers wordt uitgevoerd.

De Rekenkamer gaf in een brief aan de departementen aan
bijzondere belangstelling te hebben voor ex ante evaluaties
over het peiljaar 1996. In die brief stond de definitie van het
begrip ex ante evaluatie opgenomen die ook in de Inleiding
van dit rapport is vermeld. De departementen werd gevraagd
aan te geven welke van de doelmatigheidsonderzoeken als ex
ante evaluatie waren te kwalificeren.

In totaal meldden de departementen 31 ex ante evaluaties
aan bij de Rekenkamer, op een totaal van 506 in 1996 afge-
ronde doelmatigheidsonderzoeken.

Juistheid van de melding

Van de 31 aangemelde onderzoeken bleken er 7 ook daad-
werkelijk een in 1996 afgeronde ex ante evaluatie te zijn (zie
ook tabel 2). Een aantal onderzoeken voldeed niet aan de
definitie. Twee voorbeelden verhelderen dit.

ondermeer gaat om “Ex ante- en ex post evaluaticonderzoeken die als afzonderlijke, op
wetenschappelijke criteria geénte projecten zijn te beschouwen en ook als zodanig uitge-
bracht en beoordeeld worden.”

5 “Ongze ministers dragen tevens zorg voor het periodiek onderzoeken van de doelmatigheid
van het beheer, van de organisatie en van het beleid dat aan de begroting van het betrokken

ministerie ten grondslag ligt.”
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2.3.2 Volledigheid van de melding

De Rekenkamer onderzocht vervolgens of deze 7 onderzoe-
ken een volledig beeld gaven van de in 1996 verrichte ex
ante evaluaties. Dat bleek niet het geval. Er werden nog 7
extra ex ante evaluaties aangetroffen, waarvan 4 milieu-
effectrapportages®.
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Dit rapport had betrekkmg op een gemengd k1 sie

YL VR

¢ Daarbij werden milieu-effectrapporten die feitelijk eerder waren afgerond en slechts op
kleine derails aanpassing behoefden, zodat alleen het formele publicatiejaar 1996 was,

i buiten beschouwing gelaten.
|
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Tabel 2 Overzicht van gemelde (tussen haakjes) en opgespoorde ex ante evalu-

aties in peiljaar 1996

ministerie via art. 57-2 overige totaal
CW bronnen
AZ o (o) o °
BuiZa o (o) o o
JUs o (x) o °
BiZa o(3) I I
ocw 2 (8) o 2
FIN 2 (4) x 3
DEF o (0} o °
VROM z (4) I 2
V&W 2 {4) 3 5
EZ o (o) o o
LNV o(z2) ¥ I
SZW o{4) o °
VWS o (1) ° o
totaal 7 {31) Z 14

7Tweede Kamer, vergaderjaar 1995-1996, 2T 427, Ar. 112

® Het getal tussen haakijes behelst het aantal conform artikel 57, lid 2 CW gemelde ex ante
evaluaties, Het eerste getal in deze kolom gesft aan hocveel daarvan aan de definitie uit de
inleiding voldoen.

*Voor dit onderzoek was tevens het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening

en Milieubeheer verantwoordelijk.
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2.5

Departementale co6rdinatie en stimulering

De centrale directies Financieel-Economische Zaken (FEZ)
dienen volgens het besluit taak FEZ een codrdinerende en
stimulerende rol te spelen bij het departementaal (ex ante)
evaluatie-onderzoek.™ Voorwaarde hiervoor is dat FEZ een
juist en volledig beeld heeft van dit onderzoek.

Daarom acht de Rekenkamer het noodzakelijk dat alle de-
partementale doelmatigheidsonderzoeken door het op-
drachtgevende departementsonderdeel bij de centrale directie
FEZ moeten worden aangemeld. Tevens moet correct wor-
den aangegeven of het al dan niet om een ex ante evaluatie
gaat. De centrale directies FEZ dienen hiertoe waarborgen te
scheppen. .
Zeven ex ante evaluaties werden niet aan de centrale direc-
ties FEZ gemeld en bijgevolg ook niet aan de Rekenkamer
(zie 2.3.2). Van de 31 wel aangemelde ex ante evaluaties
bleken er 24 niet aan de definitie te voldoen of buiten het
peiljaar te vallen (zie 2.3.1).

Ook uit eerder onderzoek van de Rekenkamer™ dat zich

niet beperkte tot ex ante evaluaties is gebleken dat de zorg-
vuldigheid van de melding aandacht behoeft.

Kosten

De Rekenkamer onderzocht ook de kosten gemoeid met de
14 ex ante evaluaties. Hierover dient bij de ministeries in-
zicht te bestaan, hetzij in de vorm van geldbedragen, hetzij
in de vorm van het arbeidsbeslag uitgedrukt in fulltime equi-
valenten (FTE’s).

Bij drie onderzoeken was hierover bij de departementen on-
voldoende informatie beschikbaar. Van de overige 11 onder-

*° Besluit taak FEZ, artikel 5 (opgenomen in Handboek Financitle Informatie en Admini-
stratie Rijksoverheid {(Hafir), A1.4): “De directeur FEZ draagt zorg voor het bevorderen en
zonodig codrdineren van onderzoeken naar de doelmatigheid van het beleid dat ten grond-
slag ligt aan de begroting, zowel tijdens de voorbereiding als periodiek tijdens de uitvoering
van dit beleid. Voorts gaat hij na in hoeverre de uitkomsten van deze onderzoeken zijn of
worden betrokken bij de begrotingsvoorbereiding. [...]*

T Zie bijlage 2 van het Verslag 1996 van de Rekenkamer, Tweede Kamer, vergaderjaar

1996-1997, 2.§ 286, nrs. I-2.
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zoeken kostte het goedkoopste 12 duizend gulden, het duur-
ste onderzoek 4,5 miljoen gulden. Voor 50% van de onder-
zoeken lagen de kosten onder de 125 duizend gulden. De
totale kosten van de 11 ex ante evaluaties bedroegen

11 miljoen gulden.

Conclusie

De Rekenkamer heeft over het peiljaar 1996 14 door het
Rijk verrichte ex ante evaluaties aangetroffen. Voor 3 van de
14 ex ante evaluaties bestaat geen inzicht in de kosten. De
centrale directies FEZ dienen een codrdinerende en stimule-
rende rol ten aanzien van (ex ante) evaluatie-onderzoek te
vervullen. De departementale ex ante evaluaties worden niet
altijd correct en volledig gemeld aan de centrale directies
FEZ. Ook de melding door de centrale directies FEZ van ex
ante evaluaties aan de Rekenkamer is niet volledig en niet
geheel correct.

I2




Kwaliteit

De ex ante evaluaties uit 1996: samenvattend
beeld

De 14 aangetroffen ex ante evaluaties zijn aan een aantal
normen getoetst. Deze normen zijn in hoofdlijnen gebaseerd
op een herziene versie van het referentiekader ‘Evaluatie-
onderzoek in de Rijksdienst’ (zie noot 1). De normen vallen
uiteen in methodisch-technische kwaliteit (3.2) en bruik-
baarheid (3.3).

Onder methodisch-technische kwaliteit worden de eisen ge-
schaard, die - gegeven de opdrachtformulering - betrekking
hebben op een adequate methodisch-technische uitvoering
van het onderzoek. Het gaat hier om in de onderzoeksme-
thodologie algemeen geaccepteerde criteria.

Bij bruikbaarheid staat de mate waarin het onderzoek aan-
sluit bij de beleidscontext centraal. Een heldere formulering
van het gebruiksdoel van het onderzoek is hierbij een eerste
vereiste. Voorts is belangrijk, dat belangrijke keuzen die in
de opdrachtformulering worden gemaakt, logisch voort-
vloeien uit het gebruiksdoel. Ook is de aansluiting van de
conclusies en/of aanbevelingen bij het gebruiksdoel van be-
lang.

Het resultaat van deze toets staat per toetspunt weergegeven
in tabel 3. Sommige van de normen waren niet voor alle
onderzoeken relevant. Daarom is per norm aangegeven voor
hoeveel onderzoeken die relevant is en hoeveel van deze on-
derzoeken aan de norm voldoen. Dit resulteert in een ver-
houdingsgetal.

I3
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Tabel 3 Aantal onderzoeken dat aan toetspunten voldoet

toetspunt score

methodisch-technische kwaliteit (3.2)
aanwezigheid probleem- of doelstelling (3.2.1) 14/14
aansluiting probleemstelling bij opdrachtformulering (3.2.1) 12/12

aansluiting conclusies bij probleemstelling (3.2.x) (zie ook noot 12) 7/7

interne consistentie bevindingen-conclusies (-aanbevelingen) (3.2.2) 4/7

representativiteit samenvatting (3.2.3) 8/10
onderbouwing alternatieven (3.2.4) 12/14
duidelijke functie nulalternatief (3.2.4) 1x/1T
onderbouwing beoordelingscriteria (3.2.5) 10/14
explicitering tijdshorizon (3.2.6) ol14
voorziening voor ex post evaluatie (3.2.7) 7/14*
representativiteit matrix bij MCA (3.2.8) 3/4
explicitering wegingsfactoren bij MCA (3.2.8) /2
_ ‘ robuustheidsanalyse bij MCA (3.2.8) /2
% disconteringsvoet van 4% bij KBA en KEA (3.2.8) /2
! bruikbaarbeid (3.3)
2 expliciete opdrachtformulering (3.3.x) . 12/14
! aansluiting opdrachtformulering bij het gebruiksdoel (3.3.2); in het z2/12
bijzonder voor:
- alternatieven (3.3.2) 12/12
- tijdshorizon (3.3.2) 717
- beoordelingscriteria (3.3.2) 12/12
aansluiting conclusies/aanbevelingen bij gebruiksdoel (3.3.2) 717
aansluiting type ex ante evaluatie bij gebruiksdoel (3.3.3) 13/14

* daarnaast is in 2 gevallen (nog) onbekendheid over een dergelijke voorziening

Wanneer we het beeld per onderzoek schetsen, blijkt dat
twee van de veertien ex ante evaluaties aan minder dan de
helft van de methodisch-technische normen voldeden, dat
vijf onderzoeken aan 50 tot 80% van de normen voldeden
en dat de overige zeven aan meer dan 80% van de metho-
disch-technische normen voldeden. Bij het onderdeel bruik-
baarheid voldeden twee ex ante evaluaties aan de helft of
minder van de normen. De overige 12 onderzoeken voldeden
aan alle relevante bruikbaarheidsnormen.

14




3.2 Methodisch-technische kwaliteit

3.2.X Probleemstelling

|
'
i
i

Een centraal onderdeel van een goed onderzoeksrapport is
de probleem- of doelstelling van het onderzoek. De Reken-
kamer hanteert rond dit onderwerp drie normen:

o Er moet een probleem- of doelstelling zijn;

o Deze moet aansluiten bij de opdrachtformulering (voor

zover aanwezig);
¢ De conclusies (voor zover aanwezig) moeten aansluiten
bij de probleemstelling.
De onderzochte ex ante evaluaties voldeden aan deze drie
normen (zie tabel 3).

3.2.2 Interne consistentie

In verband met de overtuigingskracht is het van belang dat
ex ante evaluaties interne consistentie vertonen.

I5
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De Rekenkamer hanteert daarom als norm dat bevindingen,
conclusies en eventuele aanbevelingen onderling op elkaar
dienen aan te sluiten (interne consistentie).

In 7 gevallen was er geen sprake van expliciete conclusies en
aanbevelingen™, zodat de eis van interne consistentie niet
van toepassing was. Bij de overige 7 gevallen schortte het in
3 gevallen aan de interne consistentie.

342.3 Samenvatting

De meeste ex ante evaluaties zijn dermate omvangrijk en
gecompliceerd dat van de bestuurders die hun beslissing erop
baseren niet kan worden verwacht dat ze de rapporten vol-
ledig bestuderen. Ze zullen zich met name richten op de sa-
menvatting.

ieitrapoc U
: Waag;él!l.obmh het | geste ‘ee
s é"'ft.komw rder

%
£

**1n één geval had dat te maken met het feit dat het om een tussenrapportage ging. In de
overige gevallen werd de conclusie aan andere actoren dan de onderzoekers overgelaten. Dit
speelt met name bij de milieu-effectrapportages, waarbij enerzijds de initiatiefnemer en
anderzijds het bevoegd gezag betrokken is. De eerste heeft als gevolg van de regeling milien-
effectrapportage de wettelijke plicht milien-informatie te verschaffen over een aantal alter-
natieven, terwiji de tweede een beslissing hierover neemt. In die context ligt het trekken van
een onderzoeksconclusie door de initiatiefnemer (of degene die in zijn opdracht het onder-

zoek uitvoert) niet voor de hand.

16




)

!
i
i
i
i
H

3.2.4

ST S SR, R R R S
lijk was onder ﬁaﬁ__rﬁrdé?re%oede cntema 7ijH gecluss:

e ¢4 rs*w“z“‘ By M
terd, en hoe de:scores daarop werden vastgestekf“

De Rekenkamer stelt daarom dat het aanbeveling verdient
een rapport te voorzien van een samenvatting. De samenvat-
ting moet de hoofdlijnen van het rapport op een evenwichti-
ge wijze weergeven.

Vier van de veertien ex ante evaluaties bevatten geen samen-
vatting. Van de overige tien gaf de samenvatting in twee
gevallen geen representatief beeld van de hoofdtekst.

Alternatieven

Met de keuze van de in het onderzoek te betrekken alterna-
tieven wordt een belangrijke beslissing genomen.
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3.2.5

Omdat met de keuze van de alternatieven de reikwijdte van
het onderzoek in hoge mate wordt vastgelegd, acht de Re-
kenkamer het volgende noodzakelijk:

e De keuze voor de beleidsalternatieven in een ex ante
evaluatie dient - eventueel onder verwijzing naar de op-
drachtformulering - te zijn onderbouwd;

e Indien er sprake is van een nulalternatief (zie Inleiding),
dient over de functie van het nulalternatief duidelijkheid
te bestaan: het kan als reéle mogelijkheid dienen, maar
ook (slechts) dienen als vergelijkingsbasis.

Aan de eerste norm voldeden twaalf van de veertien onder-

zochte ex ante evaluaties. Aan de tweede norm werd in alle

1I van toepassing zijnde gevallen voldaan.

Beoordelingscriteria

Ook met de keuze van de in het onderzoek te betrekken be-
oordelingscriteria wordt een belangrijke beslissing genomen.
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3.2.6

De Rekenkamer stelt daarom als norm dat de keuze voor de
beoordelingscriteria in een ex ante evaluatie - eventueel on-
der verwijzing naar de opdrachtformulering - dient te zijn
onderbouwd.

In vier gevallen was hiervan geen sprake.

Tijdshorizon

In een ex ante evaluatie worden verwachtingen over de toe-
komst neergelegd, maar over welke toekomst gaat het dan?

e erkm en d1
'p Pk %f‘*%”’ﬂhﬂm e ;
' heepvaart 1§ | het voomemen L geult o
Y Shig Ams»‘ RE ‘g—x

eZm d3 ﬂlemsvaart Daartoe

3 Tweede Kamer, vergaderjaar 1994-1995, 24 250, Ir X3,
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In het laatste voorbeeld werd op genuanceerde wijze omge-
gaan met de termijn waarop de milieu- en andere effecten
zich zouden voordoen. Op deze wijze wordt een helder beeld
van de inhoud én termijn van de consequenties van de alter-
natieven geschetst, waardoor een verantwoorde afweging
kan worden gemaakt.

De Rekenkamer formuleert daarom als norm dat in het on-
derzoeksrapport duidelijkheid geschapen dient te worden
over de vraag wanneer de verwachte ontwikkelingen zich als
gevolg van het te implementeren beleidsalternatief voordoen
(tijdshorizon).

Bij 5 van de 14 ex ante evaluaties werd geen tijdshorizon
aangegevern.

Voorzieningen voor ex post evaluatie

In de Wet Milieubeheer wordt in de artikelen 7.37 en verder
ingegaan op de ex post evaluatie van milieu-effectrapporten.
Dat houdt in dat, nadat een bepaald alternatief is gekozen en
gerealiseerd, moet worden bekeken of de voor dat alternatief
voorspelde milieu-effecten zich ook daadwerkelijk voordoen.

g - Fh o T 3, B A R, b

Een dergelijke voorziening is niet alleen zinvol voor milieu-
effectrapportages, maar in zijn algemeenheid voor ex ante
evaluaties. Zo ontstaat immers de mogelijkheid maatregelen
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3.2.8

te treffen indien bepaalde voorspelde effecten zich niet voor-
doen of zich juist in ongewenste mate voordoen
(bijsturingsfunctie). Bovendien kan men door controle ach-
teraf van de verwachtingen nagaan waar eventuele afwijkin-
gen door kunnen worden verklaard (leerfunctie). Nog niet
altijd is hierin voorzien.

Daarom stelt de Rekenkamer dat het aanbeveling verdient er
in te voorzien dat na verloop van tijd via een ex post evalua-
tie wordt nagegaan of de verwachte ontwikkelingen zich ook
werkelijk voordoen.

In 5 van de veertien onderzochte ex ante evaluaties is hierin
niet voorzien. In twee gevallen is het nog niet bekend. Afwe-
zigheid van deze voorziening is overigens met redenen om-
kleed, bijvoorbeeld omdat het beleidsvoornemen geen door-
gang heeft gevonden. Aangezien echter in een ex ante evalu-
atie ook van het nulalternatief de verwachte effecten worden
nagegaan, zou ook hiervan kunnen worden onderzocht of ze
uitkomen.

Specifieke eisen

Bovenstaande normen gelden voor alle typen ex ante evalua-
ties. Bij KBA en KEA en bij sommige gevallen van MCA
kunnen daarnaast nog specifieke eisen worden gesteld.

o Represeniativiteit matrix (MCA): Indien een multicriteria-
analyse wordt samengevat in de vorm van een alternatie-
ven-criteria matrix, dient deze een representatief beeld te
geven van de eerder in het rapport gepresenteerde gege-
vens.

e Expliciete wegingsfactoren (MCA): Indien de matrix
wordt verwerkt tot een eindoordeel over de alternatieven,
dient te zijn aangegeven hoe de beoordelingscriteria zijn
gewogen.
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3.3.1

e Robuustheidsanalyse (MCA): Indien de matrix wordt
verwerkt tot een eindoordeel over de alternatieven, ver-
dient het aanbeveling na te gaan wat de invloed is van de
keuze van de diverse opties die bij de bewerking kunnen
worden gekozen. Hoe minder gevoelig het eindoordeel
hiervoor is, hoe meer het aan kracht wint.

e Disconteringsvoet (KBA, KEA): met behulp van een
voorgeschreven disconteringsvoet van 4%™ dienen de
over een aantal jaren gespreide kosten en/of baten tot een
bepaald basisjaar te worden herleid.

Voor de scores op deze toetspunten wordt verwezen naar

tabel 3.

Bruikbaarheid
Opdrachtformulering

Van een opdrachtformulering is sprake indien in een sepa-
raat document, dat geadresseerd is aan de opdrachtnemer en
ondertekend is door de opdrachtgever, op hoofdlijnen het te
leveren onderzoeksproduct staat beschreven (wat, hoe en

wanneer).

4 Ministerraadbesluit 9-1-1995.
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Een opdrachtformulering is van belang omdat daarin eisen
kunnen worden geformuleerd waaraan het onderzoek moet
voldoen. Op deze wijze kunnen het onderzoeksproduct en
het onderzoeksproces op deze eisen worden afgerekend.
Daarom formuleert de Rekenkamer als norm dat er sprake
dient te zijn van een expliciete opdrachtformulering voor het
onderzoek. Bij intern onderzoek kan dit ook de vorm aan-
nemen van een geaccordeerd onderzoeksvoorstel.

In twee gevallen werd het onderzoek zonder expliciete op-
drachtformulering verricht. Het betrof in beide gevallen een
intern verricht onderzoek.

Aansluiting

Een ex ante evaluatie moet voor de opdrachtgever bruikbaar
zijn.

T L
bn “het :‘Iéel Van het ¢

In verband met de bruikbaarheid van het onderzoek dient
volgens de Rekenkamer de opdrachtformulering aan te slui-
ten bij het gebruiksdoel van de ex ante evaluatie; in het bij-
zonder geldt dit voor:

e De alternatieven;
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¢ De tijdshorizon;

e De beoordelingscriteria.

Voorts dienen de conclusies/aanbevelingen aan te sluiten bij
het gebruiksdoel.

Voor de bevindingen wordt verwezen naar tabel 3.

3.3.3 Type ex ante evaluatie

Het type ex ante evaluatie waarvoor wordt gekozen (MCA,

: KBA of KEA, zie 2.2) hangt samen met het gebruiksdoel.
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3.4

De Rekenkamer formuleert als norm dat het type ex ante
evaluatie dient aan te sluiten op het gebruiksdoel (zie ook
2.2). In het algemeen ligt een KBA in de rede, als becogd
wordt tot uitspraken over de rentabiliteit van beleidsalterna-
tieven te komen. Het kan hierbij gaan om rentabiliteit in
bedrijfseconomische zin, maar ook om rentabiliteit in maat-
schappelijke zin. In het laatste geval worden ook de kosten
en baten bepaald voor hen die niet onmiddellijk als
‘producent’ bij het alternatief zijn betrokken. Een KEA is van
toepassing indien men wil nagaan welk beleidsalternatief per
eenheid kosten het meest oplevert wat betreft een niet in geld
uit te drukken beoogd effect. In de overige gevallen (effecten
divers en in het algemeen niet monetair te duiden) ligt een

. MCA voor de hand.

Eén van de onderzochte ex ante evaluaties voldeed niet aan
de norm dat het type evaluatie aansluit op het gebruiksdoel.

Conclusie

De Rekenkamer concludeert dat twee ex ante evaluaties aan
minder dan 50% van de methodisch-technische toetspunten
voldoen, dat vijf onderzoeken aan 50-80% van deze punten
voldoen en dat zeven onderzoeken aan meer dan 80% van
deze punten voldoen. Met name de volgende toetspunten zijn
voor verbetering vatbaar: interne consistentie, tijdshorizon,
voorziening voor ex post evaluatie, keuze en weging van de
beoordelingscriteria. Bij de bruikbaarheid is met name verbe-
tering mogelijk op het vlak van de opdrachtformulering.
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Aanbevelingen

Expliciete overweging

De Rekenkamer beveelt aan bij de beleidsvoorbereiding meer
dan tot op heden expliciet de toepassing van ex ante evalua-
ties te overwegen. Zij onderkent evenwel dat dit niet het
enige instrument van systematische beleidsvoorbereiding is.
Ook (strategische) verkenningen en - gezien het cyclische
karakter van beleid - ex post evaluaties van bestaand beleid
kunnen voor de beleidsvoorbereiding van belang zijn. Het
winstpunt van ex ante evaluaties is echter gelegen in het feit
dat hierbij systematisch beleidsalternatieven tegen elkaar
worden afgewogen. Volgens het Referentiekader voor evalu-
atie-onderzoek verdient het aanbeveling nieuw beleid ex ante
te evalueren, indien van die evaluatie toegevoegde waarde
mag worden verwacht. Dit geldt met name indien sprake is
van hoge te verwachten risico’s en/of majeure beleidswijzi-
gingen. Indien op grond van een bestuurlijke afweging beslo-
ten wordt geen ex ante evaluatieonderzoek in te stellen, dient
dat - beargumenteerd - vastgelegd te worden. De centrale
directies FEZ zouden bij het stimuleren van ex ante evalua-
ties een belangrijke rol moeten spelen. Daarbij zouden zij
waarborgen moeten creéren dat per departement(sonderdeel)
nader inhoud wordt gegeven aan de bovengenoemde alge-
mene criteria voor het al dan niet entameren van ex ante
evaluaties.

Betere melding

De Rekenkamer dringt aan op verbetering van de melding
van het departementale doelmatigheidsonderzoek in het al-
gemeen en ex ante evaluaties in het bijzonder. De melding
dient zorgvuldiger te geschieden. Dat betreft zowel de interne
melding van onderzoeken aan de centrale directies FEZ als
de externe melding aan de Rekenkamer. Ook hier is voor de
centrale directies FEZ een belangrijke taak weggelegd.
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‘ . 4.3  Checklist bij het opzetten van een ex ante evalu-
- atie

De kwaliteit van ex ante evaluaties kan op een aantal aspec-

: ten worden verbeterd, zoals interne consistentie, tijdshori-

N zon, voorziening voor ex post evaluatie, keuze en weging van
i S de beoordelingscriteria. De Rekenkamer beveelt aan de in dit
rapport gehanteerde kwaliteitscriteria te gebruiken bij het
opzetten en uitvoeren van een ex ante evaluatie. Deze criteria
zijn als checklist in de bijlage opgenomen. De checklist bevat
tevens twee algemene vereisten.
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Reacties bewindspersonen en na-
woord Rekenkamer

Reacties bewindspersonen

De minister van Financién stelde een gecodrdineerde reactie
op vanuit zijn codrdinerende en stimulerende verantwoor-
delijkheid voor het uitvoeren van evaluatie-onderzoek bin-
nen de Rijksdienst. Daarnaast werden inhoudelijke afzon-
derlijk reacties ontvangen van de ministers van Algemene
Zaken (AZ), Buitenlandse Zaken (mede namens de minister.
voor Ontwikkelingssamenwerking)(BUIZA), Defensie,
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
(VROM), Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV),
Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) en Volksgezond-
heid, Welzijn en Sport (VWS). De reacties worden besproken
aan de hand van de drie aanbevelingen uit hoofdstuk 4.

Ex ante evaluaties als hulpmiddel bij beleidsvoorbereiding

Centraal punt in de reacties van de ministers van Financi€n,
BUIZA, SZW en VWS was dat uit het feit dat er in het peil-
jaar 1996 14 ex ante evaluaties zijn verricht geen conclusies
getrokken kunnen worden over de kwaliteit van de beleids-
voorbereiding. De minister van Financién achtte het vormen
van een oordeel over het aantal aangetroffen ex ante evalua-
ties een lastige kwestie. Zo bevatten veel ex post evaluaties
ook ex ante elementen, worden er strategische verkenningen
uitgevoerd, die veel informatie bevatten die voor de beleids-
voorbereiding relevant zijn en zijn door de Rekenkamer ex
ante foetsen niet in de beschouwing betrokken. Niettemin
deed de minister de toezegging om nauwlettend te volgen
hoe het aantal afgeronde ex ante evaluaties zich in de loop
van de jaren zal ontwikkelen en om te bevorderen dat over
het uitvoeren van ex ante evaluatieonderzoeken regelmatig
overleg plaatsvindt tussen het ministerie van Financién en de
ministeries. Daarbij gaat het de minister overigens niet pri-
mair om het aantal uitgevoerde onderzoeken, maar met na-
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me om de kwaliteit en het gebruik van de resultaten. De re-
acties van de ministers van BUIZA, SZW en VWS sloten
hierop aan. Ex ante evaluatie kan volgens de minister van
BUIZA toegevoegde waarde hebben, met name als genoemde
andere instrumenten niet kunnen worden toegepast. Met
bovengenoemde kanttekeningen konden de ministers van
BUIZA, SZW en VWS de aanbevelingen uit paragraaf 4.1
overnemen. De minister van VROM wees op het feit dat het
aantal ex ante evaluaties bij zijn ministerie groeiende is ten
opzichte van 1996, waarbij hij aangaf dat een aantal andere
evaluatieonderzoeken eveneens ex ante elementen bevat. De
minister van Defensie gaf aan maatregelen te treffen om
evaluatie-onderzoeken meer dan voorheen in te bedden in de
organisatie. Daarbij zal het nut van ex ante beleidsevaluaties
een punt van aandacht vormen.

Melding van ex ante evaluaties

De minister van Financién gaf aan dat naar zijn oordeel in de
verplichte aanmelding van (ex ante) evaluatieonderzoeken
aan de Rekenkamer conform artikel 57, lid 2 van de CW
verbetering dient te worden gebracht. Vanuit zijn codrdine-
rende verantwoordelijkheid zal hij bij de ministeries onder de
aandacht brengen dat genoemd wetsartikel ook van toepas-
sing is op het aanmelden van ex ante evaluatieonderzoek.
Overigens verwacht hij dat ook van de aangepaste (bij het
Referentiekader gevoegde) vragenlijst een positieve werking
zal vitgaan op de kwaliteit van de informatievoorziening
door de departementen aan de Rekenkamer. In deze nieuwe
vragenlijst wordt namelijk expliciet onderscheid gemaakt
tussen ex ante en ex post evaluatieonderzoek (en wordt ove-
rigens ook voor het eerst gevraagd naar de kosten, zie 2.5).
De minister van Buitenlandse Zaken achtte het vanzelfspre-
kend dat de melding zorgvuldig geschiedt. De minister van
VROM gaf aan dat op initiatief van de centrale directie FEZ
onlangs door de diensten nog eens is nagegaan of de door
hen aangemelde evaluatieonderzoeken wel aan de criteria
voldoen. Dit heeft reeds geleid tot een meer zorgvuldige
aanmelding aan de centrale directie FEZ en aan de Reken-
kamer. Volgens de minister van SZW hangt de onzorgvul-
digheid van de melding samen met de onduidelijkheid over
de definitie van ex ante evaluaties en met de nadere afbake-
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5.1.3

5.2

ning van ex ante evaluaties door de Rekenkamer in termen
van kwantitatief geachte KBA’s, KEA’s en MCA’s. Hierdoor
zijn ex ante evaluaties gemeld die niet aan de definitie van de
Rekenkamer voldoen. Ten behoeve van de jaarlijkse inven-
tarisatie van doelmatigheidsonderzoek zullen daarom vol-
gens deze minister nadere afspraken moeten worden ge-
maakt over de invulling van de vragenlijst. De minister van
Defensie gaf aan dat maatregelen worden genomen om een
beter inzicht te verkrijgen in de volledigheid van binnen De-
fensie uit te voeren doelmatigheidsonderzoeken. De minister
van VWS zegde toe dat FEZ het nodige zal doen om tege-
moet te komen aan de wensen van de Rekenkamer op het

gebied van de melding.

Gebruik checklist

De minister van Financién constateerde dat de door de Re-
kenkamer in de checklist gehanteerde toetspunten geheel in
lijn zijn met de kwaliteitscriteria zoals die zijn verwoord in
het nieuwe Referentiekader. Aangetekend werd (evenals
door de minister van AZ) dat de bevindingen van de Reken-
kamer betrekking hebben op het peiljaar 1996, toen het
nieuwe Referentiekader er nog niet was. In het algemeen
achtten de ministers de checklist een bruikbare leidraad voor
het verrichten van ex ante evaluaties. De minister van LNV
gaf aan, dat dit een interessante aanvulling vormt op de
richtlijnen die binnen het departement reeds worden gehan-
teerd. De minister van VWS zegde toe departementsbreed
bekendheid te geven aan de aanbevelingen ter verbetering
van ex ante evaluaties, met name aan de checklist. De minis-
ters van Financién, SZW en BUIZA tekenden aan dat het
specifieke karakter van de verschillende vormen van ex ante
evaluaties een flexibele en niet te rigide toepassing van de
toetsingscriteria vergt en dat dit niet moet leiden tot onnodi-
ge extra regelgeving en bureaucratie.

Ngwoord Rekenkamer

Wat betreft de rol van ex ante evaluaties in de beleidsvoor-
bereiding is uit het feit dat dit instrument in 1996 in beperkte
mate wordt gebruikt door de Rekenkamer geenszins een
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conclusie getrokken over de kwaliteit van de beleidsvoorbe-
reiding. Wel beveelt de Rekenkamer aan de toepassing van
dit instrument expliciet te overwegen, niet zozeer - zoals de
minister van BUIZA aangeeft - als alternatief wanneer ande-
re instrumenten niet kunnen worden toegepast, maar ten-
minste als gelijkwaardig instrument. Het gaat hier immers
om een op de beleidsvoorbereiding toegesneden instrument,
waarbij op een systematische en transparante wijze een keu-
ze tussen beleidsalternatieven gemaakt kan worden.

Voor zover de onzorgvuldige melding van ex ante evaluaties
te maken heeft met de onduidelijkheid van de definitie, on-
dersteunt de Rekenkamer de suggestie van de minister van
SZW om hierover nadere afspraken te maken, waarbij het
ministerie van Financién het voortouw zou moeten nemen.
Overigens is de definitie die de Rekenkamer heeft gehanteerd
ontleend aan het Referentiekader. Deze definitie is niet nader
ingeperkt. De indeling in de typen KBA, KEA en MCA is
aangebracht na toepassing van deze definitie. De indruk dat
het hier alleen om kwantitatieve ex ante evaluaties gaat is
onjuist. Met name MCA’s kunnen ook kwalitatief van aard
zijn.

De Rekenkamer onderschrijft dat de checklist als een hulp-
middel gezien moet worden. Hoewel de aan het Referentie-
kader ontleende checklist van later datum is dan de onder-
zochte ex ante evaluaties, gaat het om basale criteria. In ieder
geval kan de checklist richtinggevend zijn voor de inrichting
van toekomstige ex ante evaluaties.
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Bijlage

Checklist voor opzet en uitvoering van een ex an-
te evaluatie

Algemeen (paragraaf 2.4 en 2.5)

1. Ex ante evaluaties moeten correct en volledig worden
gemeld aan de centrale directies FEZ en de Rekenkamer.

2. Er dient inzicht te bestaan in de kosten van het ex ante
evaluatie-onderzoek.

Methodisch-technische kwaliteit (paragraaf 3.2)

1. Er moet een probleem- of doelstelling zijn geformuleerd.

2. De probleemstelling moet aansluiten bij de opdrachtfor-
mulering,.

3. De conclusies moeten aansluiten bij de probleemstelling.

Er dient sprake te zijn van ini;erne consistentie tussen

bevindingen, conclusies en eventuele aanbevelingen.

De samenvatting dient representatief van aard te zijn.

-

De keuze voor de alternatieven dient te zijn onderbouwd.

Het nulalternatief moet een heldere functie hebben.

De keuze voor de beoordelingscriteria dient te zijn on-

derbouwd.

9. Er dient een tijdshorizon te zijn geéxpliciteerd.

10. Een voorziening voor ex post evaluatie is wenselijk.

Specifieke eisen (MCA, KBA en KEA)(zie 3.2.8) :

1. De alternatieven-criteria matrix dient een representatieve
samenvatting te geven van het onderzoek.

2. De wegingsfactoren dienen te worden geéxpliciteerd.

3. Een robuustheidsanalyse verdient aanbeveling.

4. Als disconteringsvoet dient 4% te worden gehanteerd.

PN Ay

Bruikbaarheid (paragraaf 3.3)

1. Er dient een expliciete opdrachtformulering te zijn.

2. De opdrachtformulering dient aan te sluiten bij het ge-

bruiksdoel van de ex ante evaluatie; in het bijzonder geldt

dit voor:

De alternatieven.

De tijdshorizon.

De beoordelingscriteria.

De conclusies/aanbevelingen dienen aan te sluiten bij het

gebruiksdoel.

4. Het type ex ante evaluatie dient aan te sluiten bij het
gebruiksdoel.

w oo oo
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