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0. Samenvatting

Beleidsdoorlichtingen zijn een relatief nieuw evaluatie-instrument voor departementen en Kamer. Zij dienen inzicht te geven in de uitvoering en de effectiviteit van beleid
. Hamvragen van een doorlichting zijn daarmee: ‘Heeft het beleid goed gewerkt, is het beleid geschikt voor de toekomstige beleidsopgave of moet het worden bijgesteld? 
Uit een recent uitgevoerde tussenevaluatie
 blijkt dat de beleidsdoorlichtingen in de praktijk vaak nog te weinig de doeltreffendheid van het beleid meten. Ook laat de borging van de betrouwbaarheid van de beleidsdoorlichtingen vaak nog te wensen over, de slager keurt in de praktijk nog vaak het eigen vlees. 

Het Bureau Onderzoek en Rijksuitgaven scant iedere beleidsdoorlichting op deze twee potentiële beperkingen van de bruikbaarheid voor de Tweede Kamer. Daarnaast gaat het BOR na in hoeverre de kabinetsreactie aansluit op de beleidsdoorlichting. Het BOR kijkt ook naar andere aspecten van de inhoudelijke kwaliteit van de beleidsdoorlichting.
Oordeel BOR over beleidsdoorlichting Ministerie van BZK

Operationele doelstelling 11.2 “ het bevorderen van de kwaliteit van het management”
De doorlichting gaat over de diensten van het bureau ABD.
 Dit bureau is verantwoordelijk voor de uitvoering van deze operationele doelstelling. Het algehele oordeel over de doorlichting is dat de deze voldoende inzicht biedt in de activiteiten van het bureau ABD, maar dat geen inzicht wordt geboden in de doeltreffendheid van deze activiteiten. 

De doorlichting heeft betrekking op de periode van de oprichting van bureau ABD in 1995 tot en met het jaar 2008. In 2006 heeft een beleidsevaluatie plaatsgevonden. De acties die hieruit voortvloeien zijn meegenomen in de doorlichting. Dit alles zorgt er voor dat de doorlichting een actueel inzicht biedt op het werkterrein van bureau ABD in het kader van kwaliteitsbevordering van het management. Er is wel een aantal kritiekpunten te benoemen. Deze zijn hierna opgenomen.

	Doeltreffendheid beleid

De doeltreffendheid van het ABD-beleid is niet helder, omdat niet is nagegaan in hoeverre de doelstelling zelf (een hogere kwaliteit van het management) wordt bereikt:
· Het is onduidelijk hoe de kwaliteit van het management wordt gedefinieerd. 
· Er is geen streefwaarde opgenomen voor het bevorderen van deze kwaliteit en deze wordt ook niet gemeten.

· De belangrijkste prestatie-indicator voor de werkzaamheden van bureau ABD is de tevredenheid van ABD-leden. Daarnaast worden cijfers bijgehouden over de doorstroom, het aantal vrouwen en allochtonen en het aantal opdrachten ABD-interim de enige prestatie-indicatoren.

· De verantwoordelijkheid van bureau ABD nu en in de toekomst voor het bereiken van kwaliteit is niet duidelijk.

· Het percentage van 21% ontevredenheid van ABD-leden over de huidige functie wordt als klein bestempeld.

· Het is onduidelijk of de voorgenomen en deels in gang gezette nieuwe diensten van bureau ABD tot een betere kwaliteit zullen leiden. Zolang ‘de kwaliteit van het management’ niet nader wordt gedefinieerd blijft de doeltreffendheid van het ABD-beleid ook in de toekomst onduidelijk. 
Waarborging betrouwbaarheid

· De beleidsdoorlichting is onderworpen aan een externe toets door een professor aan de VU. Deze toets is meegestuurd met de beleidsdoorlichting.
· De doorlichting is afgestemd met het ministerie van Financiën en directie FEZ van het ministerie van BZK. 
· De mate van objectiviteit van de enquêtes en interviews met betrokkenen is niet te beoordelen. 
Aansluiting kabinetsreactie

· Een inhoudelijke kabinetsreactie ontbreekt. 
· Het is onduidelijk wanneer de Kamer nader zal worden geïnformeerd over de verdere ontwikkeling van de ABD. 


Deze notitie bevat een toelichting op dit oordeel en mogelijke vragen aan de minister. 
1. Inleiding
De commissie voor BZK heeft op 10 maart 2009 een beleidsdoorlichting ontvangen over artikel 11.2: het bevorderen van de kwaliteit van het management.

De commissie van BZK heeft in de procedurevergadering van 2 april 2009 besloten het Bureau Onderzoek en Rijksuitgaven te verzoeken om een ondersteunende notitie op te stellen over de voorliggende beleidsdoorlichting.
Ingegeven door knelpunten die in de tussenevaluatie beleidsdoorlichtingen zijn gesignaleerd
 en die relevant zijn voor de bruikbaarheid van beleidsdoorlichtingen voor de Tweede Kamer, scant het Bureau Onderzoek en Rijksuitgaven (BOR) elke beleidsdoorlichting die aan de Tweede Kamer wordt aangeboden. Op basis van deze initiële scan biedt het BOR de betreffende Kamercommissie aan om een ondersteunende notitie over de beleidsdoorlichting te schrijven. De commissie kan dit verzoek uiteraard ook uit eigen beweging aan het BOR richten. 

In de ondersteunende notities over beleidsdoorlichtingen staan de volgende drie vragen centraal:

I. Wordt uit de beleidsdoorlichting duidelijk hoe effectief het beleid is (geweest)? (paragraaf 2)
II. Is de betrouwbaarheid van de beleidsdoorlichting gewaarborgd? (paragraaf 3)
III. Sluit de kabinetsreactie aan op de beleidsdoorlichting? (paragraaf 4)
IV. Zijn er andere aspecten te benoemen inzake de inhoudelijke kwaliteit van de beleidsdoorlichting? (paragraaf 5)
Bijlage 1 bevat een toelichting van het fenomeen beleidsdoorlichtingen en van de beoordelingscriteria die het BOR voor deze beoordeling hanteert.
2. Beoordeling inzicht in effectiviteit beleid

Het onderwerp van doorlichting is de operationele doelstelling 11.2 uit de begroting van BZK. De doelstelling richt zich op het intern functioneren van het Rijk. De beleidsdoorlichting heeft betrekking op het bevorderen van de kwaliteit van het management van het Rijk. De doorlichting gaat evenwel vooral over de diensten en producten van bureau ABD die worden ingezet om de kwaliteit van het management te bevorderen. Er wordt geen oordeel gegeven over de kwaliteit van het management op zich en ook niet over de mate waarin de kwaliteit in de afgelopen jaren is verbeterd. Hierdoor is het onmogelijk om een oordeel te geven over het effect van het beleid.

Effecten van beleid niet duidelijk

De effecten van de activiteiten van bureau ABD (uitvoerende dienst van doelstelling 11.2) in relatie tot het bevorderen van de kwaliteit van het management binnen de rijksdienst zijn niet duidelijk benoemd. Deels heeft dit te maken met het feit dat het “bevorderen van de kwaliteit van het management” niet helder geoperationaliseerd is en de toelichting in de beleidsdoorlichting vooral kwalitatief en abstract van aard is. Wat houdt kwaliteit nu precies in? Is er een visie op de kwaliteit van managers? In hoeverre leveren de activiteiten van bureau ABD ook echt een bijdrage aan het bevorderen van de kwaliteit? En welke mate van bevorderen is voldoende? In het verlengde hiervan: in hoeverre is de ABD nu “aansprakelijk” voor slecht management op departementen? In de externe toets wordt gemeld: “..De taakstelling van het bevorderen van de kwaliteit van het management roept de vraag op wat management bij de overheid inhoudt, wat bijpassende kwaliteitseisen zijn en hoe personen die hieraan voldoen geboeid en gebonden kunnen worden”. Deze vraag wordt niet beantwoord.
De minister geeft aan in 2009 te kijken naar de verantwoordelijkheidsverdeling van het ABD-systeem. Bureau ABD heeft in 2006 de overstap gemaakt naar een volgende en laatste ontwikkelingsfase: de strategisch management development fase. In deze huidige fase streeft het bureau meer naar een co-regie van MD-beleid. Hierbij kan de verwachting zijn dan dat de ABD meer verantwoordelijk wordt voor de kwaliteit van het management. Is dit ook zo? De externe toets geeft aan dat hier de valkuil in zit:“…Management development is een dienstverlening en kan nooit een autonome beleidsintentie zijn.”Zo wordt in de externe toets gewaarschuwd voor het “..vermijden van politisering van benoemingen vereist een stevig in zijn schoenen staand BABD dat zijn sporen verdient in het aanleveren van mensen die effectief en loyaal eender welk kabinetsvoornemen mede helpen te realiseren”.
	Vragen:
· Hoe definieert de ABD de kwaliteit van het management? Is er een concrete visie op de kwaliteit van managers bij de rijksoverheid? In hoeverre leveren de activiteiten van bureau ABD ook echt een bijdrage aan het bevorderen van de kwaliteit?
· In het verlengde van het thema kwaliteitsbevordering: in hoeverre is de ABD nu “aansprakelijk” voor slecht management op departementen?
· Is gezien de fase waarin bureau ABD zich nu bevindt (strategisch management developmentfase) het voornemen om bureau ABD meer verantwoordelijkheid te geven voor de kwaliteit van het management bij de rijksoverheid?


Hoe is de effectiviteit en efficiency bepaald?
De effectiviteit en efficiency van de activiteiten van Bureau ABD zijn bepaald aan de hand van interviews met opdrachtgevers, ABD-managers en andere stakeholders. In de beleidsdoorlichting staat vermeld dat hiermee een totaalbeeld kan worden gevormd over de kwaliteit van het management. Als conclusie is opgenomen, dat alle betrokkenen een voldoende geven aan de doelmatigheid en de doeltreffendheid van de diensten. De vraag is of oordelen van deze betrokken en de tevredenheid op zichzelf staand ook voldoende inzicht geven in het niveau van bevorderen van de kwaliteit van het management. En welk niveau van tevredenheid wil bureau ABD bereiken? Wat is en was de ambitie? Naast deze scan is er verder een aantal prestaties gemeten. Deze gaan over doorstroom, aantal vrouwen en allochtonen en aantal opdrachten ABD-interim. Zijn deze prestatiegegevens tezamen voldoende om de kwaliteit van het management aan te tonen? 
	Vragen:

· Vormen de oordelen van betrokkenen en hun tevredenheid op zichzelf staand een voldoende basis om iets te zeggen over het niveau van het bevorderen van de kwaliteit van het management. Welk niveau van tevredenheid wil bureau ABD bereiken?Wat is en was de ambitie in tevredenheid? 


Verbetering effectiviteit
Uit de beleidsevaluatie is naar voren gekomen dat er andere, meer en nieuwe producten en diensten van de ABD gewenst worden. Deze behoefte is met name aangegeven door de betrokkenen (managers, opdrachtgevers, stakeholders). Het bureau zit al volop in de implementatiefase. Er wordt een aantal voorbeelden genoemd, zoals het inzetten van ABD-interim managers, het langer benutten van kennis en gedeeld inzicht in vraag en aanbod. Er wordt aangegeven dat deze zullen leiden tot effectverhoging en versterking van de tevredenheid onder de deelnemers van de ABD monitor. De vraag die hierbij gesteld kan worden is of dit ook echt tot vergrote effectiviteit leidt. Er wordt geen verduidelijking gegeven over deze vergrote effectiviteit. Achter dit punt kan een kritische noot worden geplaatst: creëert de ABD in feite “eigen” extra werk waarvan niet is aangetoond dat dit ook tot betere effecten gaat leiden en wellicht ook niet noodzakelijk is? Wat is de core business van de ABD eigenlijk? Waar is de ABD verantwoordelijk voor? Zijn er ook diensten van bureau ABD of andere diensten die zich met MD-beleid bezighouden te benoemen waaraan geen behoefte (meer) is? Zo wordt in de externe toets aangegeven: “..MD is uit de aard der zaak expansief…” en “..Vandaar dat het werkingsgebied van het [bureau]ABD zich heeft uitgebreid (en daarmee ook het instrumentarium)”. 
	Vragen:

· In hoeverre leiden de extra producten die bureau ABD levert ook tot effectiviteitsvergroting? 
· Creëert de ABD met de extra producten “eigen” (extra) werk waarvan niet is aangetoond dat dit ook tot betere effecten gaat leiden en wellicht ook niet noodzakelijk is? 
· Zijn er ook diensten van bureau ABD of andere diensten die zich met MD-beleid bezighouden te benoemen waaraan geen behoefte (meer) zijn?
· Waar is het bureau ABD nu wel en niet verantwoordelijk voor?


Percentage ontevreden managers

De tevredenheid van 800 ABD-managers is gemonitord. De minister geeft aan dat “slechts een klein percentage ontevreden tot zeer ontevreden” is over de huidige functie. Uit het overzicht blijkt dat het hier gaat om in totaal 21% van de managers. Het gaat dus om circa 168 managers, die ontevreden zijn over hun huidige functie. Is dit ook “slechts een klein percentage”? Uit de beleidsdoorlichting blijkt dat de tevredenheid van betrokkenen het voornaamste uitgangspunt is voor de kwaliteitsbepaling. In dit licht zou een percentage van 21% juist als hoog kunnen worden bestempeld.
	Vragen:

· Kan de minister toelichten waarom het percentage van 21%  ontevredenheid van managers over de huidige functie  - ca. 168 van de 800 personen - als “slechts een klein percentage” bestempeld wordt? 


Doelmatigheid

De apparaatskosten van bureau ABD worden centraal begroot en verantwoord op een ander artikel (11.1). Er wordt geen inzicht gegeven in het aandeel voor bureau ABD hierin. Er kan dus niets gezegd worden over de link tussen apparaat en de doelstelling en daarmee ook niets over de doelmatigheid daarvan. 
Bovendien is, zoals uit deze notitie blijkt, de doeltreffendheid van bureau ABD niet duidelijk. Het bepalen van de doelmatigheid kan alleen indien duidelijkheid is over de doeltreffendheid. 

	Vragen:

· Kan de minister toelichten op welke wijze zij de doelmatigheid van bureau ABD in de loop der jaren heeft verbeterd?


3. Beoordeling borging betrouwbaarheid

Beleidsdoorlichting uitgevoerd door verantwoordelijke beleidsdirectie zelf

Het bureau ABD heeft de beleidsdoorlichting zelf uitgevoerd. Dit bureau is ook eerstverantwoordelijk voor het beleid. Daarmee is het dus primair een intern onderzoek. Echter, de doorlichting is voornamelijk gebaseerd op een evaluatie onderzoek uit 2006 uitgevoerd door een extern bureau. De evaluatie had betrekking op opdrachtgevers, stakeholders, de ABD-managers en diensten en producten van bureau ABD. De beleidsdoorlichting is afgestemd met de directie Financieel Economische Zaken van het ministerie van BZK en met de Inspectie der Rijksfinanciën van het ministerie van Financiën. De beleidsdoorlichting is extern getoetst door een hoogleraar van de VU.

Alhoewel het hier dus om een intern onderzoek van het bureau zelf gaat, lijkt de onafhankelijkheid voldoende gewaarborgd door gebruikmaking van een externe beleidsevaluatie, afstemming binnen de rijksoverheid met andere partijen en een externe toets. De externe toets heeft een beschouwende en theoretische insteek over de toekomstige plannen van bureau ABD en management development in den brede. Er wordt bijvoorbeeld geen oordeel gegeven over de doelmatigheid en doeltreffendheid van de operationele doelstelling. 
Beleidsdoorlichting vooral gebaseerd op subjectieve indicatoren
De verschillende betrokkenen van de ABD zijn geënquêteerd en/of gesproken. Het gaat hier om de managers, de opdrachtgevers en stakeholders. Hierover kunnen twee opmerkingen worden gemaakt. De eerste betreft de vraag in hoeverre deze enquêtes op een objectieve en niet-sturende manier zijn uitgevoerd? De opzet van een enquête kan bijvoorbeeld geen ruimte geven om andere relevante onderwerpen aan te snijden. De tweede notie is of het bevragen van deze betrokkenen alleen een voldoende betrouwbaar beeld geeft van de kwaliteitsbevordering van het management. Zijn er andere mogelijke oordelen over de kwaliteitsbevordering achterwege gelaten?
	Vragen:
· Hoe heeft de minister er voor gezorgd dat de enquêtes en interviews met betrokkenen op een objectieve en niet-sturende wijze zijn opgezet? 
· Is er bij de enquêtes en interviews ruimte gelaten om ook andere relevante oordelen van de betrokkenen betreffende de kwaliteitsbevordering te benoemen?


4. Beoordeling aansluiting kabinetsreactie
De aanbiedingsbrief bevat geen inhoudelijke kabinetsreactie. 
De minister kondigt in haar brief alleen procesmatig aan dat zij het ABD-systeem verder wil ontwikkelen op basis van de doorlichting en de externe toets. Rollen, taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden worden duidelijk belegd binnen de ABD-organisatie, zodat deze beter aansluiten bij de volgende ontwikkelingsfase van de ABD. 
De minister geeft aan dat zij de Kamer op een later moment nader zal informeren over de verdere ontwikkeling van de ABD. Onduidelijk is wanneer dit zal gebeuren. 
Zoals in de bijlage uitgebreider is beschreven, heeft de commissie RU reeds in 2007 aangegeven aan de minister van Financiën dat zij wenst dat alle beleidsdoorlichtingen voorzien worden van een separate kabinetsreactie met beleidsconclusies
. De reactie van de minister van Financiën in zijn brief van 7 december 2007
 had tot strekking dat dit ook de regel was.
	Vragen:
· Welke beleidsconclusies verbindt de minister aan de beleidsdoorlichting? Wat gaat de minister wel en niet veranderen naar aanleiding van de beleidsdoorlichting? 
· Op welke termijn zal de minister de Kamer informeren over de verdere ontwikkeling van de ABD?


5. Overige opmerkingen

Opvallend is dat in de beleidsdoorlichting niets wordt vermeld over het ABD-kandidatenprogramma. Het ABD-kandidatenprogramma is een ontwikkelprogramma voor de ‘topmanager van morgen’. Dit is naast de dienstverlening aan de 800 ABD-managers, de Topmanagementgroep en ABD-interim een belangrijk “product” van bureau ABD. 
	Vraag:

· Waarom noemt de minister het ABD-kandidatenprogramma niet expliciet in de beleidsdoorlichting?


Bijlage 1. Toelichting en toetsingskader beleidsdoorlichtingen

Wat zijn beleidsdoorlichtingen?

Volgens de ministeriële Regeling periodiek evaluatieonderzoek en beleidsinformatie 2006 (RPE 2006)
 is een beleidsdoorlichting een ex post evaluatie van beleid gericht op de realisatie van de algemene of operationele doelstellingen van een begrotingsartikel. Beleidsdoorlichtingen sluiten in principe aan bij de beleidscyclus van een onderwerp en worden geprogrammeerd in de jaarlijkse begrotingen. De minister zendt een beleidsdoorlichting altijd aan de Tweede Kamer. De beleidsdoorlichtingen vervangen de verplichte periodieke (eens in de vijf jaar) beleidsevaluaties van voorheen.
RPE 2006 (MvT):

Bij beleidsdoorlichtingen is het de bedoeling dat een aantal simpele, doch fundamentele vragen worden beantwoord. Naast het antwoord op deze vragen, die ook al moeten worden beantwoord bij de onderbouwing van beleid, dient inzicht te worden gegeven in de uitvoering en de effectiviteit van beleid. Hoe is het beleid uitgevoerd en wat waren daarvan de effecten? 

Het uitvoeren van beleidsdoorlichtingen is belangrijk voor de beleidsmakers. Beleidsdoorlichtingen bieden beleidsmakers de gelegenheid om op beknopte wijze verantwoording af te leggen over het gevoerde beleid en te leren van de ervaringen uit het verleden. Het is cruciaal dat op de een of andere wijze een kritische blik wordt georganiseerd om te voorkomen dat beleidsevaluatie verwordt tot een activiteit waarbij de slager zijn eigen vlees keurt.

Beleidsdoorlichtingen moeten voldoen aan een aantal vereisten in de RPE 2006. 
RPE 2006

Artikel 8 

1. Beleid gericht op de realisatie van de algemene of operationele doelstellingen wordt, aansluitend bij de beleidscyclus, periodiek geëvalueerd in een beleidsdoorlichting. Beleidsdoorlichtingen hebben het karakter van een syntheseonderzoek. De beleidsdoorlichtingen worden geprogrammeerd in de begroting.

2. Een beleidsdoorlichting bestaat uit de volgende onderdelen:

a. beschrijving en analyse van het probleem dat aanleiding was voor het beleid;

b. beschrijving en motivering van de rol van de rijksoverheid;

c. beschrijving van de onderzochte beleidsdoelstellingen;

d. beschrijving van de gehanteerde instrumenten en analyse van de maatschappelijke effecten daarvan;

e. beschrijving van de budgetten die zijn ingezet.

3. De beleidsdoorlichting steunt zoveel mogelijk op (deel)onderzoeken naar de doelmatigheid en de doeltreffendheid van beleid en (deel)onderzoeken naar de doelmatigheid van de bedrijfsvoering.

4. De betrokken minister zendt de beleidsdoorlichting naar de Kamer.

Artikel 9 

Bij de beleidsdoorlichting wordt zoveel mogelijk gebruik gemaakt van onder meer effectenonderzoek ex post. De effectenonderzoeken ex post worden geprogrammeerd in de begroting.
In de toelichting op de RPE is een voorbeeld voor een vragenlijst opgenomen. Deze voorbeeldvragenlijst is echter niet voorgeschreven, de toelichting maakt immers formeel geen deel uit van de regeling zelf. 
RPE 2006 (MvT): Voorbeeld vragenlijst 
· Wat is het probleem dat aanleiding is (geweest) voor het beleid? Is dit probleem nog actueel?

· Wat is de oorzaak van het probleem?

· Waarom rekent de overheid het tot haar verantwoordelijkheid om het probleem op te lossen?

· Waarom ligt de verantwoordelijkheid op rijksniveau (en niet op decentraal of EU-niveau)? Hoe is de verantwoordelijkheid vormgegeven en waarom?

· Welke doelstelling heeft de overheid geformuleerd voor de oplossing van het probleem?

· Welke instrumenten worden ingezet? Hoe is de samenhang tussen de instrumenten? Is er sprake van overlap? Wat is bekend over de uitvoering van het beleid en over de doelmatigheid van de bedrijfsvoering?

· Wat is het effect van de instrumenten op de geformuleerde doelstellingen (oplossing van het probleem)? Hebben instrumenten op andere beleidsterreinen ook belangrijke effecten op de geformuleerde doelstellingen? Wat zijn belangrijke positieve en negatieve neveneffecten?

· Hoe is de hoogte bepaald van de budgetten die zijn ingezet? Wat is hiervan de onderbouwing?

Wat is het probleem bij veel beleidsdoorlichtingen?

Uit de tussenevaluatie beleidsdoorlichting van oktober 2008 (TK 31308, nr. 5) blijkt dat beleidsdoorlichtingen over het algemeen wel voldoen aan deze formele regels uit de RPE, maar dat dit niet automatisch leidt tot goede informatie over doeltreffendheid en doelmatigheid van het beleid. De bruikbaarheid van beleidsdoorlichtingen voor de Kamer is op cruciale aspecten vaak beperkt: vaak wordt niet duidelijk hoe doeltreffend het beleid is geweest en/of is onafhankelijke oordeelsvorming niet goed gewaarborgd.  
Het BOR heeft in haar jaarplan 2009 de ambitie geformuleerd om iedere beleidsdoorlichting te voorzien van een oordeel over de bruikbaarheid voor de Kamer. De toetsing van het BOR richt zich op de volgende aspecten.
Inzicht in effectiviteit beleid

De belangrijkste vraag waarop beleidsdoorlichtingen antwoord zouden moeten geven is vanuit het oogpunt van de Kamer: hoe effectief en doeltreffend is het beleid geweest? Uit de beleidsdoorlichting of uit de kabinetsreactie hierop zou verder duidelijk moeten worden in hoeverre het beleid geschikt is voor de beleidsopgave van de aankomende periode. 
Uit de tussenevaluatie beleidsdoorlichtingen blijkt dat de beleidsdoorlichtingen vaak geen goede informatie bevatten over de doeltreffendheid en doelmatigheid van het beleid. Zo bevatten de meeste beleidsdoorlichtingen geen uitspraken over de netto effectiviteit van het beleid - de mate waarin het effect tot stand is gekomen dankzij het beleid. Ook wordt in een groot aantal beleidsdoorlichtingen zelfs de causale relatie tussen beleid en effecten niet aannemelijk gemaakt. 

Bij het ontbreken van informatie over de doeltreffendheid van het beleid kan ook geen goede informatie worden geboden over de doelmatigheid van het beleid. De relatie tussen beleidseffecten en het ingezette budget kan daardoor immers niet worden gelegd.
Het BOR toetst daarom: 
· of de netto effecten van het beleid zijn vastgesteld;

· of causale relaties tussen beleid en effect zijn aangetoond of plausibel zijn gemaakt; (bvb. met een counterfactual: wat als geen beleid zou zijn gevoerd?)

· of outcome-indicatoren zijn opgenomen;

· of de invloed van externe factoren op de outcome is vastgesteld (bvb. met een 

krachtenveldanalyse);

· of verklaringen voor eventuele achterblijvende effecten zijn opgenomen;

· of een sluitende beleidstheorie is opgenomen; 

· of de doelmatigheid van het beleid inzichtelijk is (effectiviteit in relatie tot kosten);

· of voldoende inzichtelijk wordt gemaakt in hoeverre het beleid geschikt is voor de beleidsopgave in de toekomstige periode.
Borging betrouwbaarheid

De Kamer moet erop kunnen vertrouwen dat beleidsdoorlichtingen een juist beeld leveren waarin alle relevante aspecten aan bod komen en alle relevante informatie is verwerkt. Daarvoor is een goede borging van de onafhankelijke oordeelsvorming onontbeerlijk. Uit de tussenevaluatie blijkt dat dit niet altijd goed is geregeld. Met de RPE 2006 is een nieuwe uitvoeringsvariant geïntroduceerd, die meteen is uitgegroeid tot de meest gebruikte vorm voor beleidsdoorlichtingen: uitvoering door de beleidsdirectie zelf. Maar uit de tussenevaluatie blijkt dat juist de beleidsdirecties vaak een erg defensieve benadering hanteren. En met name in deze gevallen bestaan soms bestaan twijfels over de rol van onafhankelijken. Soms worden onafhankelijken pas laat in het proces ingezet en krijgen zij te weinig tijd ter beschikking, in de meeste gevallen ontbreekt een beschrijving van de rol en van het commentaar van de onafhankelijken op de beleidsdoorlichting. Ook de definitie van het begrip onafhankelijke is erg breed. 
In de RPE is de betrokkenheid van onafhankelijken als volgt vormgegeven:

RPE 2006
Artikel 6

1. Bij de uitvoering van evaluatieonderzoeken en bedrijfsvoeringsonderzoeken worden onafhankelijken betrokken. De wijze waarop onafhankelijken bij het onderzoek betrokken zijn geweest, wordt beschreven in het onderzoeksrapport of het onderzoeksdossier.

2. Met onafhankelijken worden deskundigen bedoeld die geen verantwoordelijkheid dragen voor het te onderzoeken beleid en waarvan een onafhankelijk oordeel mag worden verwacht. Indien daarom wordt verzocht, moet de opdrachtgever van het onderzoek kunnen motiveren waarom de betrokken deskundigen aan deze voorwaarden voldoen.
In de toelichting op de RPE worden drie mogelijkheden gegeven voor het borgen van de onafhankelijkheid:

1. Het betrekken van onafhankelijken bij de opzet en uitvoering van het onderzoek;

2. Het laten uitvoeren van het onderzoek door onafhankelijken binnen het ministerie, zoals de auditdiensten, of het laten uitvoeren van het onderzoek door externen;

3. Het onderzoek laten onderwerpen aan een onafhankelijke toets.

Daarbij wordt aangegeven: “Met onafhankelijken worden heel concreet bedoeld anderen dan de betreffende beleidsambtenaren.” Dit maakt een marginale invulling van onafhankelijkheidsborging mogelijk. ‘Anderen dan de betreffende beleidsambtenaren’ kunnen immers in principe op dezelfde gang in hetzelfde departement zitten. 
De minister van Financiën heeft in december 2008 in reactie op de tussenevaluatie aangegeven dat hij de selectie van onafhankelijke deskundigen zal aanscherpen. In de regelgeving zal worden bepaald dat bij elke beleidsdoorlichting ten minste één onafhankelijke deskundige wordt betrokken. Hiervoor zullen in het vervolg deskundigen van buiten de rijksdienst alsmede de planbureaus en onafhankelijke instituten zoals WODC en IOB worden geraadpleegd. Daarnaast zal worden voorgeschreven dat beleidsdoorlichtingen een toelichting bevatten op de betrokkenheid en inbreng van de onafhankelijken bij de totstandkoming van de beleidsdoorlichting. Deze aanscherpingen zijn momenteel nog niet van kracht.
Het BOR toetst: 

· of en hoe onafhankelijke oordeelsvorming of toetsing is geregeld; 

· in hoeverre de betrokken onafhankelijken kennis van zaken van het betreffende beleid (kunnen) hebben;

· of de resultaten van de onafhankelijke oordeelsvorming of de toetsing inzichtelijk zijn gemaakt. 

Daarnaast gaat het BOR na in hoeverre in de beleidsdoorlichting gebruik wordt gemaakt van objectieve effectindicatoren en objectieve toetsingscriteria.
Aansluiting Kabinetsreactie

Voor de Kamer is van belang dat de betreffende minister aangeeft welke beleidsconclusies hij/zij verbindt aan de beleidsdoorlichting. Daarvoor is weer van belang dat de beleidsdoorlichting zelf leerpunten en/of heldere conclusies bevat. Uit de beleidsdoorlichting of uit de kabinetsreactie hierop zou ook duidelijk moeten worden in hoeverre het beleid geschikt is voor de beleidsopgave van de aankomende periode. 

De commissie RU heeft in 2007 aangegeven aan de minister van Financiën dat zij wenst dat alle beleidsdoorlichtingen voorzien worden van een separate kabinetsreactie met beleidsconclusies
. De reactie van de minister van Financiën in zijn brief van 7 december 2007
 had tot strekking dat dit ook de regel was, waarbij hij afwijkingen van deze regel toelichtte: 

Beleidsreactie bij alle beleidsdoorlichtingen

Met de commissie ben ik van mening dat het opstellen van een reactie van de verantwoordelijke minister met beleidsconclusies, de bruikbaarheid van beleidsdoorlichtingen vergroot. Dat bij de vier beleidsdoorlichtingen die uw commissie heeft beoordeeld een beleidsreactie ontbrak, is terug te voeren op de demissionaire status van het toenmalige kabinet. Ik verwacht dat door het opstellen van een beleidsreactie de lessen uit beleidsdoorlichting een grotere rol zullen spelen in het debat tussen vakminister en Kamer over beleidsvoornemens. 

In de tussenevaluatie wordt aangegeven dat een aantal beleidsdoorlichtingen alleen voorzien is van een aanbiedingsbriefje en niet van een kabinetsstandpunt. De waarneming van het BOR is dat ook meegeleverde kabinetsstandpunten regelmatig zeer summier zijn en dat beleidskeuzes even regelmatig nauwelijks expliciet beargumenteerd worden. 
Het BOR toetst:

· de aanwezigheid van een Kabinetsreactie met beleidsconclusies;

· de aansluiting van de Kabinetsreactie op de beleidsdoorlichting.
Andere beoordelingsaspecten
Het BOR toetst verder of de beleidsdoorlichting voldoet aan de andere vereisten uit de RPE en meldt bevindingen die raken aan de bruikbaarheid voor de Kamer. Daarbij kan worden gedacht aan bijvoorbeeld opmerkingen over de timing van de beleidsdoorlichting (aansluiting op de beleidscyclus?), op andere kwaliteitsaspecten (vraagstelling, scope, structuur, methodologisch-technische kwaliteit), op het (financieel) belang van het beleidsterrein en over de kwaliteit van de doorgelichte beleidsdoelstelling zelf.  
� Regeling periodiek evaluatieonderzoek en beleidsinformatie 2006.


� TK 31308, nr. 5.


� De ABD zelf bestaat uit 800 managers (van SG tot directeur). Bureau ABD is het dienstverlenende en de kwaliteitsbevorderende eenheid van de ABD. De doorlichting heeft betrekking op bureau ABD.


� TK 31701, nr.12


� TK 31308, nr. 5


� Vra2007ru-22.


� TK 31308, nr. 1.


� Staatscourant 28 april 2006, nr. 83, p14.


� Vra2007ru-22.


� TK 31308, nr. 1.
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