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1. Inleiding  
Het Matra-programma voor Maatschappelijke Transformatie in Midden- en Oost-Europa is één van 

de langst lopende actieve programma’s van het ministerie van Buitenlandse Zaken.1 Het programma 

ondersteunt (potentiële) kandidaat EU-lidstaten (pre-accessielanden) en de landen van het Oostelijk 

Partnerschap (OP)2 bij het versterken van de rechtsstaat en democratie en beoogt op deze vlakken 

een maatschappelijke transformatie teweeg te brengen. Daarnaast heeft het programma ook tot doel 

de bilaterale relaties tussen Nederland en de Matra-landen te verbeteren.  

De Directie Europa (DEU) heeft als coördinerende directie van het Matra-programma de directie 

Internationaal Onderzoek en Beleidsevaluatie (IOB) verzocht deze evaluatie uit te voeren van het 

Matra programma. IOB heeft dit verzoek ingewilligd en dient met dit besluit twee doelen. 

Het Matra-programma maakt ten eerste integraal onderdeel uit van begrotingsartikel 2 Veiligheid en 

Stabiliteit van de begroting van het ministerie van Buitenlandse Zaken (Rijksbegroting Hoofdstuk V). 

Over het Oostelijk Partnerschapsdeel van het Matra-programma publiceerde IOB op 1 september 

2015 een evaluatie over de periode 2008 – 2014.3 Het consortium van MDF Training & Consultancy en 

APE publiceerde april 2015 een evaluatie van het Matra-Pre-Accessieprogramma over de periode 

2012 - 2014.4 Conform de Regeling Periodiek Evaluatieonderzoek (RPE), gebaseerd op artikel 3.1 van 

de Comptabiliteitswet is de overheid gehouden elke 5 tot 7 jaar evaluatieonderzoek te verrichten naar 

de doeltreffendheid en doelmatigheid van publieke uitgaven. Deze evaluatie naar het Matra-

programma past binnen dit streven.   

Ten tweede, de voorbereidingen voor de nieuwe programmeringscyclus  van één van de instrumenten 

van Matra, Matra Centraal, begint in april 2024. De bevindingen van deze evaluatie zullen bij de 

formulering van de voorwaarden van de nieuwe programmeringscyclus door DEU worden 

meegewogen. Daarnaast heeft DEU belangstelling naar een antwoord op de vraag welke 

instrumentenkeuze voor Matra het meest passend is om de doelstellingen voor de komende periode 

te adresseren.   

In deze Terms of Reference licht IOB toe op welke wijze het onderzoeksteam deze evaluatie zal 

uitvoeren. Eerst wordt een overzicht gegeven van het Matra-programma. Daarna worden 

achtereenvolgens het doel, de onderzoeksvragen en de afbakening van deze evaluatie uiteengezet. 

Tenslotte volgt de beoogde methodologische aanpak en een evaluatieplanning.  

  

 
1 Matra staat voor maatschappelijke transformatie  
2 Pre-accessie: Westelijke Balkan (Albanië, Bosnië-Herzegovina, Kosovo, Noord-Macedonië, Montenegro, Servië) 
en Turkije.  
Oostelijk Partnerschap: Armenië, Azerbeidzjan, Georgië, Moldavië, Oekraïne en Belarus.   
3 IOB evaluatie 2008-2014, 1 september 2015.  
4 MDF/APE ‘Evaluation of Matra-Programme (in pre-accession countries Western Balkans and Turkey) 2012-
2014, Ede, The Netherlands, April 2015.  
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2. Het Matra-programma  
 

2.1 Evolutie van het Matra-programma 
Het Matra-programma werd gelanceerd in november 1993 om een bijdrage te leveren aan de 

hervormingen in Midden- en Oost-Europa. Ten gevolge van de afwisselende situatie in Matra-landen 

en de veranderende politieke prioriteiten, is het programma door de jaren heen een aantal keer 

herzien. Zo werd een 11-tal landen van de Matra-landenlijst afgevoerd na EU-toetreding. En in 2006 

werden de Oostelijk Partnerschap-landen5 die onder de Nederlandse kiesgroep van de Wereldbank 

vallen – Georgië, Moldavië en Armenië – aan de Matra-landenlijst toegevoegd.6 Vervolgens kwam in 

2009 aandacht voor het belang van stabiele buurlanden die hun maatschappelijke inrichting en wet- 

en regelgeving steeds meer op de EU zouden oriënteren.7 Zo zouden de buurlanden van de EU zich 

ontwikkelen tot een “…ruimte van veiligheid, welvaart en vrijheid, op basis van Europese waarden”.8 

In deze herziening is besloten grotere verantwoordelijkheid aan ambassades toe te schrijven en de 

centrale Matra projecten af te bouwen vanaf 2010.9 Daarnaast is in 2009 ook een thematische 

verdeling geïntroduceerd binnen het Matra-programma om specifiek in de behoeften van elk land te 

kunnen voorzien. De thema’s zijn onder te verdelen in rechtsstaat en vrijheden, en sociale 

infrastructuur en leefomgeving.  

Matra wordt complementair geacht aan zowel de Europese Commissie als  andere Nederlandse 

programma's (waaronder IPA (EU), Mensenrechtenfonds en Stabiliteitsfonds (BZ)).10 Er is sprake van 

een breed donorlandschap in de programmalanden. In programma-landen speelt de  Europese 

Commissie  een belangrijke rol via het Europees Nabuurschapsbeleidsinstrument (ENPI), maar ook VN-

instellingen, internationale financiële instellingen en andere bilaterale  en internationale particuliere 

donoren spelen een belangrijke rol. Matra wordt bij gelegenheid ingezet om te fungeren als 

wegbereider van een omvangrijker door de Commissie gefinancierd project. Bij de herziening van het 

Matra-programma in 2011 heeft het Kabinet besloten om Matra met ingang van 2012 alleen nog in te 

zetten ten behoeve van het EU pre-accessieproces van de landen in Zuidoost-Europa (Westelijke 

Balkan en Turkije) en om de inhoudelijke reikwijdte hoofdzakelijk te beperken tot het bevorderen van 

de rechtsstaat. Bovendien werden er fondsen vrijgemaakt voor Matra-Zuid, een nieuw Matra-

programma voor de Arabische regio, dat later werd omgedoopt naar Shiraka. In 2012 werd vervolgens 

besloten Matra in OP-landen uit te faseren totdat de budgetten in 2014 geheel zouden zijn 

afgebouwd, en het Mensenrechtenfonds in te zetten voor rechtsstaatontwikkeling in deze landen.11 

Desondanks werd Matra in OP-landen voortgezet als gevolg van wijzigingsvoorstellen van de Tweede 

Kamer bij de BZ-begrotingen van 2012, 2013 en 2014. Vanaf 2015 zijn Matra-projecten in OP-landen 

wel weer meegenomen in de conceptbegroting voor het ministerie. Dit betekent dat hoewel er wel 

een budget voor Matra in OP-landen was vanaf 2012, een daarop gericht beleidskader ontbrak.12 

In de vaststelling van de begrotingsstaten van het ministerie van Buitenlandse Zaken (V) voor het jaar 

2016 werd het Nederlands Fonds voor Regionale Partnerschappen (NFRP) ingesteld. Het NFRP 

benadrukte het belang te investeren in perspectief voor mensen en in de veerkracht van 

 
5 Hierna OP-landen genoemd. 
6 Oekraïne en Belarus kwamen reeds in aanmerking voor Matra steun. 
7 In de notitie Matra gemoderniseerd, 16 oktober 2019. 
8 Matra gemoderniseerd, notitie, p. 20. 
9 Deze afbouw heeft nooit volledig plaatsgevonden.  
10 Ministerie van Buitenlandse Zaken 2004, p21 en p22. 
11 IOB evaluatie 2008-2014, 1 september 2015. 
12 IOB evaluatie 2008-2014, 1 september 2015 
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samenlevingen en omvatte zowel Shiraka, het Nederlands-Arabisch partnerschap, als Matra voor de 

Midden- en Oost-Europese13 regio.14   

Met de aankondiging van het subsidiekader voor Matra 2016–2020 maakte de regering  dan ook de 

keuze om Matra structureel te verbreden naar de landen van het Oostelijk Partnerschap.15 De twee 

Matra-regio’s (pre-accessie-landen en OP-landen) werden permanent samengevoegd onder hetzelfde 

beleidskader en hebben in de periode 2018-2024 een budget toegekend gekregen ter waarde van 13 

miljoen euro per jaar. 

De Russische inval in Oekraïne in februari 2022 heeft ervoor gezorgd dat er hernieuwde aandacht is 

voor het Matra-programma, maar het heeft ook het belang van strategische sturing op de beperkte 

Matra-middelen benadrukt. Bovendien heeft het Kabinet besloten naar aanleiding van de spanningen 

tussen Rusland en Oekraïne om het Matra-budget bestemd voor Oekraïne eenmalig te verhogen met 

EUR 2 miljoen om bij te dragen aan het versterken van duurzame economische ontwikkeling.16 

 

Figuur 1: Landen waar het Matra programma actief is 

 

2.2. Doelstellingen Matra-programma 
Volgens de notitie Matra gemoderniseerd is de algemene doelstelling van Matra: 

 
“het bijdragen aan het proces richting democratische, pluriforme rechtsstaat, waarin ruimte 
is voor dialoog tussen overheid en maatschappelijk middenveld. Capaciteitsopbouw en 
institutionele versterking van maatschappelijke organisaties en overheidsinstellingen 
enerzijds, en versterking van bilaterale relaties anderzijds staan daarbij centraal.” 17 

 
In deze formulering komen de twee hoofddoelstellingen naar voren die het Matra-programma vanaf 
het begin hebben gekenmerkt: 

 
13 De Europese regio omvat de pre-accessielanden en landen van het Oostelijk Partnerschap. 
14 Vaststelling van de begrotingsstaten van het Ministerie van Buitenlandse Zaken (V) voor het jaar 2016. 
15 Kamerbrief van minister van Buitenlandse Zaken, ‘Beleidsreactie evaluaties Matra Pre-accessie en Matra 
(Maatschappelijke transformatie) voor de landen van het Oostelijke Partnerschap en nieuw beleidskader Matra 
2016-2020’, d.d. 8 januari 2016.  
16 Tweede Kamer, vergaderjaar 2021–2022, 35 925 V, nr. 66 
17  Matra gemoderniseerd 2009 
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1. Het ondersteunen van het transitieproces van Matra-landen, niet alleen op maatschappelijk, 

maar ook op politiek, bestuurlijk en juridisch gebied; 
2. Het versterken van bilaterale betrekkingen tussen maatschappelijke actoren en overheden in 

Nederland en in de Matra-landen.18  
 

2.3. Beschrijving Matra instrumenten 
Het Matra-programma hanteert concreet een aantal thematische prioriteiten en instrumenten om de 

doelstellingen te behalen. De thematische nadruk van het Matra-programma ligt op de rechtsstaat, 

goed bestuur en democratiseringsprocessen. Deze worden volgens interne instructies onderverdeeld 

in een aantal kleinere subthema’s:  

• Een onafhankelijke rechterlijke macht; 

• Openbaar bestuur en goed bestuur, inclusief corruptiebestrijding, bevordering van integriteit 

en verantwoordingsplicht; 

• Openbare orde en rechtshandhaving; 

• Media (vrijheid, geletterdheid en pluralisme); 

• Conflictoplossing en verzoening na conflicten; 

• De werking van de (parlementaire) democratie, inclusief het functioneren van het parlement, 

verkiezingsprocessen en -procedures, het handhaven van de scheiding der machten en de 

democratische participatie en inclusie van minderheden; 

• Het bevorderen van een veerkrachtig maatschappelijk middenveld.19 

Het Matra-instrumentarium wordt sinds 2015 via verschillende kanalen ingezet en beheerd: 1) 

centraal (vanuit het ministerie van Buitenlandse Zaken), 2) decentraal (via ambassades), 3) via het 

NFRP Politieke Partijen Programma (NPPP), gefinancierd door het ministerie van Buitenlandse Zaken 

en uitgevoerd door het ministerie van Binnenlandse Zaken, en 4) via het diplomatenprogramma.20 

Hieronder volgt een korte omschrijving van de verschillende instrumenten: 

De verschillende instrumenten die worden ingezet om de doelstellingen te behalen zijn de volgende: 

1. Matra Centraal: Met dit instrument wordt ingezet op een sterker maatschappelijk middenveld 

met behulp van lokale organisaties en, waar opportuun, overheden21. 

a) Overheid-tot-overheidssamenwerking (Matra Centraal - G2G), wat samenwerking 

poogt te bevorderen met als doel het versterken en hervormen van centrale en 

decentrale overheden. Hieronder vallen zowel de rechterlijke macht als publieke 

instituties in doellanden; 

b) Rule of Law (RoL) trainingsprogramma, met als doel capaciteitsopbouw bij 

ambtenaren uit Matra-landen te stimuleren. Het RoL trainingsprogramma werd in 

2022 geëvalueerd22; 

2. Matra Decentraal (PPB): gericht op ondersteuning van het maatschappelijk middenveld in de 

doellanden door de ambassades in de regio met relatief kleine projecten (€25.000 – €300.000) 

die zich richten op democratie en rechtsorde; 

 
18 PPB - Instructions of the main budget holder for budgetary spending margin May 2021, 2.1. 
19 PPB - Instructions of the main budget holder for budgetary spending margin May 2021 
20 Tweede Kamer, vergaderjaar 2015–2016, 34 300 V, nr. 51 -p. 3,4 
21 Samenwerken met overheden is alleen mogelijk voor de pre-accessie en AA-landen. 
22 Col-Lab, 2022.  
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3. NFRP Politieke Partijen Programma: Het politieke partijen programma heeft als doel 

Nederlandse politieke partijen middels twinning in staat te stellen een bijdrage te leveren aan 

de versterking van kadervorming en netwerkopbouw van politieke partijen, bewegingen of 

organisaties in bovengenoemde regio’s waarmee zij ideologische en democratische waarden 

delen. Het NPPP werd in 2020 geëvalueerd23;  

4. Trainingsprogramma voor diplomaten: Met dit instrument wordt ingezet op de versterking 

van de pluriforme rechtsstaat en publieke instituties door middel van trainingen te 

Clingendael. De trainingen zijn voornamelijk gericht op de toenadering tot Europa, de 

rechtsstaat en het bevorderen van de communicatie tussen burger en overheid. Ze hebben 

ook tot doel de netwerkfunctie van het Matra-programma te operationaliseren; 

 

 

Figuur 2: Matra budget van de instrumenten Centraal en Decentraal in preaccessie landen (2017-

2022) 

 

 
23 APE, 2020.  
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Figuur 3: Matra budget van de instrumenten Centraal en Decentraal in OP-landen (2017-2022) 

 

2.4 Beleidstheorie Matra programma 
 

Geen uniforme aanpak  
Hoewel het Matra-programma ambitieuze doelstellingen heeft, heeft het programma als geheel geen 

verandertheorie (theory of change) op programma- of landenniveau.24 Op basis van gesprekken met 

beleidsmedewerkers en focus groep discussies onderscheidt het IOB-onderzoeksteam twee 

verschillende Matra-benaderingen. De keuze van en de manier waarop instrumenten worden ingezet  

verschilt sterk tussen deze twee benaderingen.  

Benadering 1: ‘strict, fair and engaged’  

De eerste benadering wordt ingezet in landen waar (een zekere mate van) hervormingsbereidheid 

heerst richting een op westerse rechts- en grondbeginselen gebaseerde democratie.  In de 

communicatie over betreffende landen kan Nederland een strikte toon aannemen over (bijvoorbeeld) 

de staat van de rechtstaat, corruptie, of andere nodige hervormingen (= strict). Aan deze kritische 

toon wordt daadkracht vanuit Nederland verbonden in de vorm van samenwerking waardoor deze 

boodschap verteerbaar wordt. Door het inzetten van steunprojecten kan Nederland tonen dat het 

niet enkel bekritiseert maar ook werkelijk wil verbeteren (= fair and engaged). Hierdoor kan Nederland 

bijvoorbeeld de verschillende Matra instrumenten inzetten, zowel op Centraal (G2G) niveau als met 

het lokale middenveld. Daarnaast worden in deze landen ook vaak andere Nederlandse fondsen 

ingezet.25  

 

 
24 DEU heeft als doelstelling voorafgaand aan de nieuwe programmeringscyclus in 2024 een Theory of Change 
op te stellen. 
25 Het is belangrijk de nuance aan te brengen dat ‘strict, fair and engaged’ niet betekent dat de relaties met al 
deze landen uitstekend zijn. De relaties met landen binnen deze categorie vallen op een spectrum van goed tot 
‘goed genoeg’ om in te blijven investeren. Deze inschatting is niet altijd eenduidig te maken en zal vaak binnen 
een grijze zone plaatsvinden met veel onbekende variabelen. De situatie is bovendien door verschuivende 
(geo)politieke dynamieken permanent aan verandering onderhevig. 
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Categorie 2: ‘waakvlam’ 

De tweede benadering is van toepassing in landen waar Nederland om verschillende redenen 

moeilijker aanwezig kan zijn met hervormingsprogramma’s. Dit kan het geval zijn door slechte (of 

verslechterde) bilaterale relaties, of door een gevoeligheid t.a.v. hervormingsprogramma’s door de 

autoriteiten van dat land. Er wordt niet openlijk gecommuniceerd over de noodzaak aan 

hervormingen en samenwerking met autoriteiten op centraal niveau wordt als inopportuun gezien. 

Hierdoor resteert (indien mogelijk) enkel de optie om lokale maatschappelijk middenveldorganisaties 

te steunen op thema’s waar Nederland belang aan hecht (= waakvlam benadering). Dit gebeurt 

voornamelijk middels het Matra-Decentraal instrument. Andere Nederlandse inspanningen t.a.v. deze 

landen zijn over het algemeen beperkt tot het mensenrechtenfonds.  

De benaderingen leiden niet tot een geografische afbakening die de traditionele lijnen ‘preaccessie’ 

versus ‘OP’ volgt. Categorie 1 en Categorie 2 landen bevinden zich in beide geografische zones. In 

onderstaandschema worden de twee categorieën op een kwadrant geplaatst dat ook de traditionele 

verdeling meeneemt. Het is van belang aan te geven dat deze verdeling een momentopname betreft 

en een sterk vereenvoudigd beeld van de werkelijkheid. In realiteit spelen veel meer factoren een rol 

en is de indeling ook fluïde, waarbij binnen elk kwadrant ook nog een spectrum waar te nemen is.   

Figuur 4: verdeling Matra programmalanden volgens de Nederlandse benadering strict, fair 

and engaged of waakvlam26 

Beide categorieën zijn dermate verschillend inzake aanpak en uitvoering dat het onderzoeksteam 

heeft vastgesteld dat zij ook een andere beleidstheorie als grondslag hebben. De beleidstheorie strict, 

fair and engaged focust zich op de ‘traditionele’ Matra-aanpak, i.e. landen waar meerdere, zo niet alle 

instrumenten kunnen worden ingezet en maatschappelijke transformatie het uiteindelijke doel is. De 

26 Omdat deze evaluatie de periode 2017-2023 zal behandelen wordt in deze onderverdeling nog geen rekening 
gehouden met de recente beslissing van de Europese Commissie om onderhandelingen over lidmaatschap op 
te starten met Moldavië en Oekraïne, en om kandidaat-status te verlenen aan Georgië. 2023 Enlargement 
package (europa.eu) 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_23_5633
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_23_5633
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beleidstheorie waakvlam  is andersoortig en beperkter van omvang, daar deze een ander doel voor 

ogen heeft en slechts een beperkt aantal instrumenten kan inzetten.  

Beleidstheorie Strict, fair and engaged 

Doel  

 Vanuit de Nederlandse expertise op het gebied van democratie, rechtsstaat en 
mensenrechten bijdragen aan de maatschappelijke transformatie die moet leiden tot een 
op Europese waarden en grondbeginselen gebaseerde duurzame en stabiele relatie tussen 
burger en overheid; 
 

 Het investeren in de bilaterale relatie met deze landen en in de partners van de toekomst; 
 

Aanpak  

 Capaciteitsopbouw en institutionele versterking met verschillende instrumenten; 
 

 Doelgroepen: maatschappelijke organisaties, politieke partijen, rechterlijke macht, publieke 
instituties; 
 

Assumpties  

 1. Het Matra-programma is flankerend aan het EU beleid en beleid van andere donoren;  

 2. Het Matra-programma draagt bij aan het bredere Nederlandse beleid t.a.v. de doelregio’s; 

 3. Matra kan een ‘deeltjesversnellend’ effect hebben met kleine projecten in niche sectoren 
die daarna door grotere donoren kunnen worden opgepikt; 

 4. Nederland (BZ) heeft specifieke kennis op het gebied van democratie, rechtsstaat en 
mensenrechten waarvan doelgroepen in Matra-landen kunnen profiteren en waar zij 
meerwaarde in zien; 

 5. De Matra programma’s blijven relevant in een veranderende context, bijvoorbeeld 
wanneer een oorlog of crisis uitbreekt; 

 6. De Matra instrumenten zijn de juiste om de Nederlandse kennis over te dragen; 

 7. Matra is vraaggestuurd, kleinschalig en flexibel van vorm en biedt daardoor effectieve 
oplossingen in de lokale context; 

 8. Matra geeft Nederlandse ambassades in programmalanden zichtbaarheid en ondersteunt 
de Nederlandse bilaterale relatie in die landen door versterking van de informatie- en 
netwerkpositie; 

 9. De effectiviteit van Matra wordt vergroot wanneer wordt gewerkt met een regio- en 
landenspecifieke aanpak; 

 

Beleidstheorie Waakvlam 

Doel  

 Al dan niet zichtbaar aanwezig blijven in landen in crisis waarmee de relatie verslechterd is; 

 Het maatschappelijke middenveld in deze landen versterken met het oog op de shrinking 
space en hun toekomstkarakter; 
 

Aanpak  

 Ondersteunen van het maatschappelijk middenveld met Matra Decentraal; 

 Ondersteunen van actoren in deze landen door deelname aan een beperkt aan andere 
Matra-instrumenten (RoL, diplomatentrainingen); 
 

Assumpties  

 1. Er is nood aan ondersteuning van het maatschappelijke middenveld in deze landen; 



11 
 

 2. Aanwezig blijven in deze landen is van belang voor Nederland; 

 

3. Doel van deze evaluatie en onderzoeksvragen  
 

3.1. Doel van het onderzoek 
Het doel van deze evaluatie is om de beleidsdirectie DEU van informatie te voorzien inzake de 

relevantie, coherentie en effectiviteit van (delen van) het Matra programma. Op basis van de 

specifieke kennisbehoeften van de directie wil IOB op die manier inzichten verschaffen die een 

bijdrage kunnen leveren aan de programmeringscyclus vanaf 2024 en het nieuwe beleidskader 2025-

2028. Deze kennisbehoeften behelzen de relevantie en effectiviteit van de Matra instrumenten op 

Centraal en Decentraal niveau, de coherentie met andere inspanningen van andere donoren en 

tenslotte de effectiviteit van deze instrumenten in een veranderende context in programmalanden.27  

3.2. Onderzoeksvragen 
De centrale onderzoeksvraag luidt als volgt:  

In welke mate waren de Matra instrumenten Centraal (m.u.v. het RoL programma) en Decentraal 

effectief, coherent en relevant in een veranderende  context en welke lessen kunnen hieruit 

getrokken worden? 

De volgende deelvragen zijn hierbij leidend: 

 

1. Relevantie – In hoeverre zijn Matra Centraal en Decentraal relevant gebleken in een 

veranderende context? 

a. Wat is de meerwaarde van deze instrumenten en hun aanpak in programmalanden?  

b. Wat zijn de voorwaarden voor Matra om succesvol te zijn in programmalanden?  

 

2. Coherentie – In hoeverre is het Matra-programma complementair aan andere Nederlandse, 

donor, EU en lokale inspanningen? 

a. Hoe is de donorafstemming in de programmalanden waarmee Nederland Matra-

instrumenten effectief naast inspanningen van andere donoren kan inzetten? 

b. Op welke manier sluit het Matra-programma aan op de geïdentificeerde prioriteiten 

voor Nederlandse inzet in programmalanden en hoe is het complementair aan andere 

Nederlandse inspanningen? 

c. Wat zijn de manieren waarop de Matra-instrumenten aansluiting zoeken bij de 

inspanningen van (lokale) overheden? 

 

3. Effectiviteit – Hoe dragen de instrumenten Matra Centraal (Government-2-Government -G2G) 

en Decentraal bij aan het bereiken van de Matra doelstellingen? 

 
27 Deze kennisbehoeften kunnen gelinkt worden aan de hierboven beschreven beleidstheorie voor Categorie 1 
strict, fair and engaged. Inzake coherentie: assumpties 1-3; inzake relevantie: assumpties 4-5; inzake 
effectiviteit: assumpties 6-9.  
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Om deze onderzoeksvragen verder te operationaliseren zal het onderzoeksteam een gedetailleerde 

analysematrix opstellen waarin indicatoren zijn opgenomen die een evaluatief oordeel toelaten. 

 

3.3. Afbakening  
Gegeven het beperkte tijdsbestek waarin deze evaluatie plaatsvindt, namelijk augustus 2023 tot en 

met juni 2024, bestaat de noodzaak tot een strikte afbakening op het vlak van de te evalueren 

instrumenten, tijdperk en landen waarin Matra-projecten werden uitgevoerd. Deze afbakening wordt 

hieronder toegelicht.  

Afbakening Matra-instrumenten 
Deze evaluatie beperkt zich tot een projectselectie van de instrumenten Matra Centraal (G2G) en 

Matra Decentraal. De keuze hiervoor is drieledig. Allereerst beslaan deze programma’s de ruime 

meerderheid van het Matra budget en de Matra-activiteiten.28 Daarnaast zijn zowel het Matra 

Centraal (G2G) programma als Decentraal niet meer geëvalueerd sinds 2015, in tegenstelling tot het 

NRFP PPP en RoL trainingsprogramma, die nog recent zijn geëvalueerd. Tenslotte is een evaluatie van 

Matra Centraal en Decentraal het meest relevant voor de informatiebehoeften van de  betrokken 

beleidsdirectie van het ministerie van Buitenlandse Zaken. Matra Centraal is expliciet door DEU 

opgevraagd om de programmeringscyclus vanaf april 2024 te informeren met het oog op de nieuwe 

voorziene aanbestedingsronde voor het Centraal (G2G) programma. Voor Matra Decentraal gelden 

een aantal andere vraagstukken die geëvalueerd dienen te worden, zoals de verschillen in omvang 

van de programma’s, verschillen in inhoudelijke inzet en bijdrage aan de algehele Matra-

doelstellingen. 

Het Clingendael trainingsprogramma voor diplomaten, dat een andere insteek heeft dan Matra 

Centraal en Decentraal, wordt gegeven het beperkte tijdsbestek van deze evaluatie en het geringe 

volume dat het programma opneemt binnen het totale Matra-budget, buiten beschouwing gelaten. 

Afbakening in de tijd 
Om een zo volledig mogelijk beeld te schetsen van de mate waarin het Matra-programma effectief, 

coherent en relevant is in de huidige context binnen het geringe tijdsbestek van dit onderzoek29, kijkt 

deze evaluatie naar een periode van zes jaar. Als startpunt is gekozen voor 2017, wat het jaar markeert 

dat het Centraal (G2G) subsidiekader (2017-2020) van start ging. Het gekozen tijdvak voor deze 

evaluatie loopt door tot en met 2023, wat betekent dat ook een groot deel van het nieuwe 

subsidiekader 2020-2024 wordt meegenomen in deze evaluatie. Zo kijkt de evaluatie naar twee 

verschillende subsidiekaders die allebei door verschillende politieke ontwikkelingen zijn gevormd. Het 

eindpunt van deze evaluatie is 2023, het eerste jaar van de inbesteding van Matra bij de RVO.30  

Landenfocus 
Matra Centraal en Decentraal worden enkel tegelijk uitgevoerd in landen die volgens de 

beleidstheorie onder ‘strict, fair and engaged’ vallen. Deze benadering sluit qua doelstelling daarbij 

het dichtst aan bij de centrale doelstellingen van het Matra programma – het ondersteunen van 

transitieprocessen in en het bevorderen van de bilaterale relaties met Matra programmalanden. Deze 

evaluatie richt zich daarom op de landen die binnen de beleidstheorie onder de benadering ‘strict, fair 

 
28 In de periode 2017-2022 was dit tussen de 60 en 80% van het totale Matra budget.  
29 Conclusies en aanbevelingen moeten in april 2024 worden opgeleverd aan DEU. 
30 De inbesteding van Matra bij de RVO is per 1 januari 2023 in gang gezet. 
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and engaged’ vallen. Deze categorie omvat Armenië, Georgië, Moldavië, Oekraïne als OP-landen, en 

Albanië, Bosnië-Herzegovina, Servië, Montenegro, Noord-Macedonië en Kosovo als preaccessie-

landen. Hierbij zijn twee casus-landen geselecteerd, Albanië en Armenië, die in detail geanalyseerd 

zullen worden.  

De landenkeuze voor de twee casussen genereert geen representatief beeld van het Matra 

programma (Centraal – G2G en Decentraal), maar is wel gebaseerd op verschillende factoren. 

Gegeven het accent van deze evaluatie, is er allereerst geselecteerd op landen die tijdens de 

evaluatieperiode zowel centraal als decentrale programma’s uitvoerden of hebben uitgevoerd. De 

tweede overwegingen is de nadruk van de Matra-bestedingen. De gepresenteerde landen in tabel 1 

en 2 maken deel uit van de top drie landen met het grootste aandeel in het Matra budget in de periode 

2017-2023. Tenslotte is gekozen voor landen waar er op dit moment een goede relatie is met de 

autoriteiten, zodat een veldbezoek nuttig is en niet tot mogelijke versterking van gevoeligheden leidt 

in de bilaterale relatie.31  

Armenië beschikt over een gemiddeld Matra budget, met een ca. 30%/70% verdeling wat betreft de 

verhouding centraal en decentraal. Gezien het accent in dit evaluatierapport ligt op de tender 2020-

2024, is het van belang een casus te kiezen die in deze periode zowel decentrale als centrale 

programma’s voerde. Armenië is het enige OP-land met een relatief hoog budget dat een centraal 

project uitvoerde in deze periode.32 Albanië representeert een centraal/decentraal verhouding van 

43%/57%. Tevens heeft Albanië een ruim Matra budget, namelijk het grootste aandeel van alle 

preaccessie landen. Daarnaast zijn er onder beide tenders, 2017-2020 en 2020-2024, centrale 

projecten uitgevoerd in Albanië.  

Er is bewust gekozen om Oekraïne niet als casus-land op te nemen. Enerzijds is een veldbezoek in 

Oekraïne gegeven de veiligheidssituatie niet mogelijk. Hierdoor zou de (van op afstand) verzamelde 

data niet vergelijkbaar zijn met andere landen waar veldbezoeken wel mogelijk zijn. Anderzijds is het 

Matra budget slechts een fractie van de totale bilaterale samenwerking tussen Nederland en Oekraïne 

en zou analyse op dergelijk niveau zowel methodologisch moeilijk zijn als evaluatief weinig 

meerwaarde bieden.  

 

Tabel 1: Preaccessie landen met de hoogste budgetten  

Land Centraal 
2017-2020 

Centraal 
2020-2024 

Totaal 
Centraal 

Totaal 
Decentraal 
2017-2022 

Percentage 
verhouding 
(centraal/decentraal) 

Albanië 4x  
 

1x         
3.164.495,47  

 

4.162.518,93 43% / 57% 
 

Noord-
Macedonië 

1x  
 

1x  
 

2.159.723,32  

 
3.458.460,76 

 
38%/62% 

Servië 1x  2x  1.009.864,81 5.396.328,15 16%/84% 

 
31 IOB is zich bewust dat het focussen op landen waarmee de bilaterale relatie reeds goed is een bias met zich 
mee brengt. Er is echter geopteerd om binnen een dergelijke constructieve context te kijken naar successen en 
uitdagingen in plaats van in een (mogelijks) reeds gespannen context bijkomende gevoeligheden te creëren.  
32 IOB heeft besloten om de ambassade in Oekraïne te ontzien vanwege de zware belasting van deze ambassade 
als gevolg van de oorlog, ondanks dat het profiel van Oekraïne zich – op papier – ook leende voor een 
verdiepende case studie. Tevens is het profiel van Georgië minder geschikt voor de doelen van deze studie gezien 
het relatief kleine aandeel centraal waarover zij beschikken (12%/88%) en het feit dat er geen centraal project 
toebedeeld is aan Georgië in de tender 2020-2024. 
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Tabel 2: OP-landen met de hoogste budgetten  

Land Centraal 
2017-2020 

Centraal 
2020-2024 

Totaal 
Centraal 

Totaal 
Decentraal 
2017-2022 

Percentage 
verhouding 
(centraal/decentraal) 

Armenië 0 1x  501.620,00 

 
1.193.550,26 30%/70% 

Georgië 1x  0 568.191,66 

 
4.206.285,72 

 
12%/88% 

Oekraïne  2x  
 

2x  4.156.802 
 

8.049.850,69 34%/66% 

 

 

Figuur 5: Procentuele verhouding centrale en decentrale Matra fondsen (2017-2022) 

                   
Figuur 6: Procentuele verhouding centrale en decentrale Matra fondsen (2017-2022) 

 

 

Verhouding Matra projecten Albanië                   

(2017-2022)

centraal decentraal

Verhouding Matra projecten Armenië                   
(2017-2022)

centraal decentraal
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4. Onderzoeksmethodologie 
 

Methodologie 
Voor dit evaluatierapport wordt er gebruik gemaakt van Contribution Analysis, binnen een (landen) 

casestudy aanpak. Deze methode leent zich om complexe beleidstheorieën te toetsen en/of te 

verfijnen.33 Daarnaast  biedt dit type analyse onderzoekers en beleidsmakers de gelegenheid om in 

een complexe omgevingen met interventies op verschillende niveaus en door verschillende actoren, 

de bijdrage van een bepaalde interventie aan het behalen van effecten uit te lichten. Daarbij wordt 

rekening gehouden met de eventuele interne en externe factoren die een rol spelen.34  

Voor deze evaluatie zal deze analysemethode aan de hand van vier stappen worden toegepast:  

1. De eerste stap is het reconstrueren van de beleidstheorie van het Matra programma. Deze is 

door middel van focusgroep discussies met DEU beleidsmedewerkers en lokale ambassade 

medewerkers opgesteld en in deze Terms of Reference opgenomen;  

2. Het verzamelen van data over hoe het programma in de praktijk wordt uitgevoerd. Het type 

data dat wordt verzameld is voornamelijk van kwalitatieve aard, m.n. interviews met 

medewerkers van het ministerie van Buitenlandse Zaken, en met andere betrokkenen 

(ambassadepersoneel, projectuitvoerders, overheidsinstanties in projectlanden, 

begunstigden van projecten op lokaal niveau, externe experts en uitvoerders van gelijkaardige 

interventies). Daarnaast wordt ook kwantitatieve data verzameld over de projecten tijdens de 

evaluatieperiode. Verder wordt ook naar bestaande rapportages gekeken over 

rechtstaatsontwikkeling in de casus-landen Albanië en Armenië. Tenslotte zullen ook 

beleidsdocumenten en relevante literatuur geanalyseerd worden; 

3. Het koppelen van mogelijke effecten aan de interventies van het Matra-programma. Hierbij 

wordt de data uit stap 2 getoetst aan de beleidstheorie uit stap 1 en wordt het 

‘contributieverhaal’ opgesteld waarbij duidelijk wordt wat de bijdrage van het Matra-

programma geweest is aan waargenomen effecten. Hiertoe zal een analysematrix worden 

opgesteld die voor elke onderzoeksvraag en subvraag indicatoren vooropstelt waar de 

verzamelde data aan getoetst kan worden; 

4. Het toetsen van de analyse uit stap 3. In deze fase worden andere beïnvloedende factoren 

uitgesloten of de relatieve bijdrage van Matra wordt erkend.35 Daarnaast vindt in deze laatste 

fase ook de interne en externe peer review van de bevindingen plaats.36 

 

Data verzameling  
Zoals vermeld wordt er in deze evaluatie gebruikgemaakt van de volgende 

dataverzamelingsmethoden: interviews, focusgroep discussies, documentanalyse en 

literatuurstudies.  

 
33 Van der Knaap, Pattyn, Hanemaayer 2023, p.208 
34 Ibid. 
35 Waddington, Umezawa and White 2023. The effectiveness of support to lobby and advocacy: synthesis of 
evidence from Dutch MFA programme support – p. 26 en Van der Knaap, Pattyn, Ha 2023, p.208 
36 Deze gebeuren op basis van feedback die door de klankbordgroep en referentiegroep aangeleverd wordt.  



16 
 

Interviews en focusgroep discussies 

Het onderzoeksteam van IOB zal zowel interviews als focusgroep discussies organiseren met 

verschillende categorieën van respondenten. Een selectie van respondenten binnen deze categorieën 

wordt op een later moment gemaakt. De interviews zijn vertrouwelijk van aard en kunnen zowel in 

persoon als telefonisch als via videoverbinding plaatsvinden.  

De categorieën zijn als volgt: 

- Respondenten in Nederland: 

o Personeel van het ministerie Buitenlandse Zaken en RVO; 

o Relevante collega’s van vakministeries en andere organisaties betrokken bij de Matra 

Centraal (G2G)-samenwerking; 

o Vertegenwoordigers van de uitvoerende organisaties van Matra-centraal; 

o Externe experts; 

- Respondenten in Matra-landen; 

o Ambassadepersoneel van het ministerie van Buitenlandse Zaken; 

o Projectuitvoerders, beneficianten en secundaire belanghebbenden; 37 

o Externe experts en partners (EU, overheden, NGO’s); 

In eerste instantie zullen interviews afgenomen worden met respondenten van de Nederlandse 

ambassades in de 10 landen die onder de categorie ‘strict, fair and engaged’ vallen. Deze interviews 

zullen bijdragen aan de regionale situatieschets en aan het begrijpen hoe de Matra instrumenten 

Centraal en Decentraal in de hele categorie ingezet zijn.  

In een tweede fase zullen bijkomende interviews worden afgenomen met projectuitvoerders en -

begunstigden, overheidsfunctionarissen en onafhankelijke experts om deze bevindingen uit te diepen. 

Er is daarom gekozen voor een veldbezoek naar een OP- en een preaccessie land, waar de uitdiepende 

interviews plaats zullen vinden.  

 

Documentanalyse  

Wat betreft het Matra-programma, zal er een uitgebreide analyse uitgevoerd worden van overheids- 

en programmadocumenten, waaronder Kamerstukken, programmabeschrijvingen, 

voortgangsrapportages en eindrapporten, procedurevoorschriften en andere stukken van regelende 

aard, verslagen van overleg- en stuurgroepen, interne evaluatierapporten, interne werkafspraken, 

ambassaderapporten, algemene rapporten van projectleiders, verslagen van projectbezoek door de 

operationele directies, etc. Om het Matra-programma in perspectief te zetten zal met behulp van 

Bertelsmann Stifting Countryreports regionale contextschets worden samengesteld.  De 

documentanalyse zal worden uitgevoerd door het IOB onderzoeksteam. 

Literatuurstudie  

Naast analyse van interne documenten zal een studie plaatsvinden van publiek beschikbare 

secundaire literatuur, waaronder wetenschappelijke literatuur, evaluaties van en rapporten over 

maatschappelijke transformatie, survey-rapporten en statistische datacollecties. De literatuurstudie 

zal worden uitgevoerd door het IOB onderzoeksteam. 

Beperkingen 
Het onderzoeksteam heeft verschillende beperkende factoren geïdentificeerd voor deze evaluatie.  

 
37 Er zal een willekeurige projectselectie plaatsvinden op thematisch/temporele basis. 
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Om de beleidsrelevantie van deze evaluatie maximaal te benutten voor de betrokken beleidsdirecties 

is het van belang dat de voornaamste bevindingen binnen het vooraf vastgelegde tijdspad beschikbaar 

zijn. Dit tijdspad is kort en ambitieus, waardoor een strikte afbakening op vlak van instrumenten en 

landenkeuze noodzakelijk is. Deze afbakening brengt echter ook de beperking met zich mee dat niet 

het hele Matra programma geëvalueerd zal worden.  

Het Matra programma poogt met een relatief beperkt budget in 12 verschillende landen bij te dragen 

aan twee grote doelstellingen. De inzet in deze landen is, mede gegeven het gedecentraliseerde 

karakter van het merendeel van het budget, echter heterogeen en gefragmenteerd van aard. 

Geconstateerde verandering op het gebied van de rechtstaat, democratie en de capaciteit van civil 

society kunnen daarom niet enkel worden geattribueerd aan de inzet van Matra in deze landen. 

Effectiviteitsuitspraken betreffende de eerste doelstelling van Matra – bijdragen aan 

maatschappelijke transformatieprocessen – zullen zich om die reden beperken tot het output en 

outcome niveau. Wel zal er worden gepoogd de verwachte relatieve bijdrage van de projecten aan de 

Matra doelstellingen te kwalificeren. Anderzijds betreft de tweede doelstelling het versterken van de 

bilaterale relaties tussen Nederland en partnerlanden. Er zal per onderzocht project38 worden 

nagegaan in welke mate deze doelstelling een rol heeft gespeeld. Daarnaast zal door middel van 

interviews met zowel beleidsmedewerkers als ambassade medewerkers worden onderzocht welke 

hogere beleidsdoelen door de verbeterde bilaterale relatie worden gediend. Vervolgens zal worden 

gekeken of het plausibel is dat Matra hieraan heeft bijgedragen. 

 

Ethische overwegingen  
Zie annex 1. Ethische checklist.  

 

5. Organisatie 
De IOB onderzoekers die deze evaluatie zullen uitvoeren zijn: Johannes Claes, Zeineb Romdhane, 

Yvonne Stassen en Erik van Oudheusden. Zoals gebruikelijk bij IOB evaluaties zal een interne 

klankbordgroep, bestaande uit IOB-onderzoekers, en een externe referentiegroep, bestaande uit 

medewerkers van de betrokken beleidsdirecties en daarnaast externe experten, de evaluatie-

activiteiten opvolgen en van commentaar voorzien.  

De interne IOB-klankbordgroep voor deze evaluatie zal worden voorgezeten door Arjan Schuthof. 

Daarnaast zal deze bestaan uit IOB onderzoekers Bas Limonard, Paul Westerhof, Caspar Lobbrecht 

en Michelle Homans.   

De externe referentiegroep voor deze evaluatie zal worden voorgezeten door plaatsvervangend 

directeur IOB Arjan Schuthof. Daarnaast neemt Marike Abrahamse vanuit de beleidsdirectie DEU van 

het ministerie van Buitenlandse Zaken deel. De externe leden van de referentiegroep zijn Wouter 

Zweers (Instituut Clingendael) en Dimiter Toshkov (Universiteit Leiden).  

  

 
38 Projectportefeuille wordt nog samengesteld. 
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6. Planning  
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

Wat Wanneer 

Opstellen ToR  Augustus / november 2023 

Samenstellen documentatie  
Samenstellen referentiegroep  

September 2023 

Desk studie documentatie September - oktober 2023  

Eerste bijeenkomst klankbordgroep Oktober 2023 

Opstellen beleidstheorie d.m.v. documentanalyse en focus 
groep discussies  

Oktober - November 2023 

Eerste bijeenkomst referentiegroep Januari 2023 

Interviews beleidsmakers Den Haag November - december 2023 

Vaststelling ToR Januari 2023  

Interviews medewerkers posten en in Matra-
programmalanden 
 

December 2023 – januari 2024 

Coderen, verwerken interviews, analyse Februari 2024 

Plaatsbezoeken Februari – maart 2024 

Opstellen argumentatielijn  Maart 2024 

Schrijven rapport April 2024 

Referentiegroep en klankbordgroep Mei 2024 

Eindversie rapport  Juni 2024 

Vaststelling Eind juni 2024 

Publicatie September / oktober 2024 
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Annex 1. Ethische checklist 
 Ja Nee 

1. Gevoelige onderwerpen: Bevat het onderzoek interviews, focusgroepen of 
surveys over gevoelige onderwerpen? Bijvoorbeeld geweld, misbruik, criminele 
activiteiten, seks, gezondheid, of drugsgebruik. 

 X 

2. Mogelijk psychologische leed participanten: Kan deelname aan het onderzoek 
stress, angst of ander psychologisch leed veroorzaken bij participanten?  

 X 

3. Mogelijk fysiek gevaar participanten: Kan deelname aan het onderzoek fysiek 
gevaar veroorzaken voor participanten of mensen in hun omgeving? 

 X 

4. Mogelijk gevaar voor onderzoekers: Kan uitvoering van het onderzoek gevaar 
opleveren voor de onderzoeker(s)? (Zowel IOB onderzoekers als ingehuurde 
consultants)  

 X 

5. Kwetsbare groepen: Bevat het onderzoek mogelijk kwetsbare 
onderzoeksparticipanten? Bijvoorbeeld mensen die in een financiële of andere 
afhankelijkheidsrelatie staan tot de Nederlandse overheid of tot een organisatie die 
onderwerp is van de evaluatie; kinderen; of mensen met een cognitieve beperking. 

 X 

6. Informed consent: is het onmogelijk of onwerkbaar om een geschreven 
informed consent formulier aan respondenten te sturen of te overhandigen? 

 X 

7. Toegang via poortwachters: Zal er gebruik moeten worden gemaakt van 
‘poortwachters’ om toegang te krijgen tot onderzoeksparticipanten?   

 X 

8. Financiële vergoeding: Wordt een financiële vergoeding geboden aan 
participanten? 

 X 

9. Deelname zonder bewustzijn: Zullen mensen deelnemen aan het onderzoek 
zonder dat ze dit weten? (bijvoorbeeld bij verhulde observatie van mensen)  

 X 

10. Sociale media werving: Vindt onderzoek plaats op of via sociale media? Dit 
vormt met name een risico als de kans bestaat dat niet iedereen een goed besef 
heeft van de mate van privacy op het platform, bijvoorbeeld in een ‘gesloten’ 
discussieforum.  

 X 

11. AVG: Zullen voor het onderzoek persoonsgegevens van identificeerbare 
individuen worden verzameld, verwerkt of opgeslagen?  

 X 

12. Koppelen van data: Indien voor het onderzoek persoonsgegevens van 
individuen worden verzameld, verwerkt of opgeslagen: zal voor het onderzoek 
kwantitatieve data van meerdere bronnen worden gecombineerd?  

 X 

13. Hergebruik van onderzoeksdata: Zal het onderzoek gebruikmaken van data die 
voor een eerder IOB onderzoek zijn verzameld? Of zal er tijdens het onderzoek data 
worden verzameld die ook voor een ander IOB onderzoek of rapport gebruikt zou 
kunnen worden?  

X  

14. Onderzoek in andere landen: Zal (een deel van) het onderzoek plaatsvinden in 
een ander land? Zo ja: 

 

• a. Gaan er politieke gevoeligheden gepaard met de uitvoering van het 
onderzoek in het andere land?  

X  

• b. Bestaat er een aanzienlijk risico dat lokale onderzoekspraktijken niet aan 
onze standaarden voldoen? (bijvoorbeeld rondom databescherming, 
vertrouwelijkheid en informed consent)  

 X 

• c. Vindt het onderzoek plaats in een land waar onderzoeksethische normen 
of wetten juist stricter zijn dan in Nederland?  

 X 

https://phantran.net/access-through-formal-gatekeepers-in-interview-research/
https://www.actie-onderzoek.nl/pdf/websiteobserverengereed238.pdf
https://ec.europa.eu/info/law/law-topic/data-protection/reform/what-personal-data_nl
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Indien ja aangekruist in bovenstaande tabel, licht per onderwerp toe: 

Beschrijving van de situatie en het risico  Hoe ben je van plan het risico te mitigeren? 

13. Hergebruik van onderzoeksdata. Interviews 
uit andere IOB evaluaties zouden kunnen 
worden gebruikt voor deze evaluatie. De 
interviews van deze evaluatie zouden kunnen 
worden gebruikt voor andere IOB evaluaties.  

Interviews worden geanonimiseerd. 
Respondenten worden geïnformeerd over hoe 
er met verzamelde data wordt omgegaan.  

14. Politieke gevoeligheden. Er zullen mogelijk 
plaatsbezoeken uitgevoerd worden in het kader 
van deze evaluatie. De onderwerpen waar het 
Matra-programma aan werkt liggen in sommige 
landen gevoelig. 

Indien besloten zou worden een plaatsbezoek 
te brengen aan een land waar bepaalde 
onderzoeksvragen gevoelig liggen zal met de 
Nederlandse ambassade bezien worden hoe 
het risico gemitigeerd kan worden.  

 

De beleidsdirectie DEU zal gevraagd worden via 
feedback in de referentiegroep aan te geven 
welke bevindingen in het evaluatierapport 
mogelijk gevoelig zijn voor de relatie met 
Matra-landen.  
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