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Samenvatting

De directie Internationaal Onderzoek en Beleidsevaluaties (I0B) heeft het Matra-programma van
het Ministerie van Buitenlandse Zaken (BZ) gedurende de periode 2017-2023 geévalueerd.

Het Matra programma
Het Matra-programma richt zich op (potentiéle) kandidaat-lidstaten van de Europese Unie (pre-
accessielanden) en landen van het Oostelijk Partnerschap (EaP). Het programma heeft twee hoofddoelen:
1. Bijdragen aan duurzame maatschappelijke transformatie door het ondersteunen van
hervormingen op het gebied van rechtsstaat, goed bestuur en democratie;
2. Investeren in de bilaterale relatie tussen Nederland en de Matra-programmalanden.

Het Matra-programma is gebaseerd op de veronderstelling dat een duurzame, stabiele samenleving
geworteld is in een gezonde relatie tussen staat en burgers. Een onafhankelijk rechtssysteem waaraan
zowel de overheid als de burgers onderworpen zijn wordt beschouwd als een essentiéle voorwaarde voor
een legitieme en stabiele relatie tussen staat en burgers. Door bij te dragen aan dit proces, beperkt het
Matra programma mogelijke instabiliteit en veiligheidsrisico’s ten behoeve van de programmalanden, de
EU en Nederland.

Het totale budget van de centrale en decentrale instrumenten van Matra bedroeg ongeveer 64 miljoen euro
in de periode 2017-2023 (zie grafieken 1 en 2 voor een uitsplitsing naar instrumenten en programmalanden).

Grafiek 1: Totale uitgaven aan het centrale en decentrale instrument per jaar in 10 Matra landen
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Grafiek 2: Matra uitgaven per land 2017-2023
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Evaluatie

Het Matra-programma maakt integraal deel uit van de begroting van de Nederlandse overheid,
Hoofdstuk V Buitenlandse Zaken, Artikel 2 voor Veiligheid en Stabiliteit. Conform de verplichtingen uit
de Comptabiliteitswet (artikel 3.1) is de Nederlandse overheid verplicht om de effectiviteit en efficiéntie
van overheidsuitgaven elke vijf tot zeven jaar te evalueren. Bovendien heeft deze evaluatie tot doel leren
te faciliteren, door de directie Europa (DEU) informatie te verschaffen over de relevantie, coherentie en
effectiviteit van (delen van) het Matra programma.

De centrale vraag van deze evaluatie luidt als volgt:

In hoeverre waren de Matra-instrumenten centraal en decentraal effectief, coherent en relevant in
een veranderende context en welke lessen kunnen hieruit worden getrokken?

Deze hoofdvraag zal worden beantwoord aan de hand van de volgende subvragen:
1. Relevantie - In hoeverre zijn Matra centraal en decentraal relevant gebleken in een veranderende
context?

a. In hoeverre sluiten de doelstellingen van Matra op het gebied van maatschappelijke
transformatie aan bij de problemen waarmee de Matra-programmalanden worden
geconfronteerd?

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. Wat is de toegevoegde waarde van Matra ten opzichte van programma’s gericht op pluriforme
democratie en de rechtsstaat, uitgevoerd door andere donoren in de programmalanden?

b. Hoe sluit Matra aan op de prioriteiten van lokale initiatieven (zowel NGO’s als overheden) in de
programmalanden?

¢. Wat is de toegevoegde waarde van het Matra programma ten opzichte van andere Nederlandse
programma’s?

3. Effectiviteit - Hoe dragen de Matra instrumenten centraal en decentraal bij aan de doelstellingen
van het programma?

a. Hoe hebben Matra centraal en decentraal bijgedragen aan een proces richting democratie,
rechtsstaat en dialoog tussen overheid en samenleving?

b. Hoe hebben Matra centraal en decentraal bijgedragen aan het versterken van de bilaterale
relaties met Nederland?

Type analyse

Het onderzoek voor deze evaluatie vond plaats in vier stappen. Allereerst is de Theory of Change van het Matra
programma gereconstrueerd op basis van een interne documentanalyse en drie focusgroepsgesprekken.

De tweede stap bestond uit het creéren van een evaluatiematrix, waarin de onderzoeksvragen zijn
gekoppeld aan indicatoren. De derde stap stond in het teken van dataverzameling, waarin gegevens zijn
verzameld over de theory of change en de bijbehorende indicatoren uit de evaluatiematrix. Deze data omvatte
onder andere (3) 91 diepte-interviews met BZ-personeel, inclusief ambassadepersoneel, projectuitvoerders,
buitenlandse overheidsfunctionarissen, begunstigden, andere donoren, en externe experts; (b) veld-
bezoeken aan de casestudy-landen Albanié en Armenié; (c) documentanalyse van projectvoorstellen en (d)
een analyse van externe rapporten en databases over rechtsstaatontwikkeling en democratisering.

In de vierde en laatste stap zijn de verzamelde gegevens geanalyseerd om de onderzoeksvragen te
beantwoorden en de aannames van de gereconstrueerde theory of change te toetsen.

Een belangrijke uitdaging bij deze studie was het beoordelen van de algemene effectiviteit van het
Matra-programma. De effectiviteit van Matra-projecten kon alleen worden beoordeeld op output-niveau
en de daaraan gekoppelde korte-termijn resultaten. Echter, het was niet mogelijk om de impact van
Matra projecten op een hoger niveau te meten. Dit komt door de beperkte schaal van het programma

en de relatief kleine omvang van individuele projecten in verhouding tot de ambitieuze, overkoepelende
doelstellingen, evenals de verscheidenheid aan thema’s en activiteiten die door de twee instrumenten
worden ondersteund. Daarnaast bevinden veel andere externe factoren die van invloed zijn op politieke
en maatschappelijke ontwikkelingen zich buiten de reikwijdte van deze studie.
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Hoofdbevindingen en aanbevelingen

IOB heeft twee hoofdbevindingen op basis van deze evaluatie. Ten eerste is Matra een nuttig instrument
voor het versterken van bilaterale relaties met landen die hun relatie met de EU en haar lidstaten
willen verbeteren. Echter, op programma-technisch vlak hebben de projecten gebreken in relevantie
en effectiviteit. Een opmerkelijke bevinding tijdens de reconstructie van de theory of change van het
Matra-programma is dat veel BZ-respondenten de versterking van bilaterale relaties als de werkelijke
bestaansreden van het programma beschouwden. Dit is niet verrassend, gezien de focus van DEU van
nature politiek is — d.w.z. gericht op beleidscoérdinatie en -ontwikkeling op bilateraal en Europees
niveau — en niet zozeer programmatisch. Deze politieke aard van Matra komt tot uiting in de bevinding
dat, hoewel de mate waarin het programma heeft bijgedragen aan macro-niveau veranderingen in het
maatschappelijke transformatieproces onduidelijk blijft, de geévalueerde instrumenten wel hebben
bijgedragen aan het versterken van de bilaterale betrekkingen.

Uit de eerste hoofdbevinding ontstaat dus een paradox tussen programmatische effectiviteit en politieke
bruikbaarheid. Terwijl programmatisch succes inhoudt dat er tastbare, meetbare resultaten worden
geformuleerd en behaald op basis van vooraf gedefinieerde doelstellingen voor het Matra-programma,
houdt de politieke bruikbaarheid van Matra in dat de doelstellingen van het programma opzettelijk
breed of vaag worden gehouden. Hierdoor kan het programma worden ingezet ten dienste van politieke
belangen en binnen een context van voortdurend veranderende politieke agenda’s.

Ten tweede wordt Matra niet strategisch gebruikt en opereren de instrumenten grotendeels in silo’s.
Ondanks eerdere |0B-aanbevelingen om het gebruik van Matra-instrumenten te verankeren in een theory
of change, is er nog steeds geen Matra-brede interventielogica. Als gevolg hiervan vindt er geen monitoring
en evaluatie plaats op overkoepelend niveau, wat betekent dat informatie over het behalen van doelen
grotendeels ontbreekt of anekdotisch is. De beperkte M&E gegevens leiden tot gebrekkige strategische
sturing van de verschillende instrumenten. Hoewel mogelijk waardevol, worden de uitkomsten van het
ene instrument daarbij niet gebruikt om de projecten van een ander instrument te versterken.

Aanbevelingen:

« Zorgvoor voldoende ruimte voor de politieke realiteiten waarin Matra opereert, met
behoud van een blijvende focus op programmatische activiteiten;

+ Definieer duidelijker wat het ambitieniveau van het Matra-programma zou moeten zijn,
onder andere door middel van een overkoepelende interventielogica voor Matra, met
behoud van de algehele flexibiliteit van het programma en het vermogen om zich aan te
passen aan politieke belangen;

+ Stel een overkoepelende interventielogica voor Matra vast die voldoende ruimte biedt voor de
politieke realiteiten zoals beschreven in hoofdbevinding 1, terwijl het tegelijkertijd een kader
biedt voor strategisch denken en bijsturing van het programma;

+ Verbind de verschillende instrumenten door middel van informatie-uitwisseling;

+ Identificeer kansen waarbij projecten van het ene instrument activiteiten van een ander
instrument kunnen versterken en waarbij het lerend vermogen tussen de verschillende
instrumenten versterkt wordt.

Wat betreft de relevantie van de onderzochte Matra-instrumenten concludeert deze evaluatie dat

het centrale instrument niet over een voldoende vraaggestuurde aanpak beschikt. De opzet van de
projectcriteria en het beperkte aantal beschikbare uitvoerders betekent dat de organisatorische focus van
de uitvoerders een bepalende factor kan worden voor de focus van de projecten, in plaats van een grondige
behoeftenanalyse. Dit betekent niet dat projecten geen aansluiting vinden bij lokale behoeften, maar eerder
dat de planning plaatsvindt van de uitvoerder naar de begunstigde, in plaats van andersom. Dit kan de
relevantie van het centrale instrument verlagen in vergelijking met decentrale projecten. Het decentrale
instrument, dat in de programmalanden rechtstreeks wordt overzien door de ambassades, staat dichter

bij de lokale behoeften en is daarom meer vraaggestuurd. De relevantie van het decentrale instrument

is daardoor hoger. Vanuit een macro-perspectief waren alle onderzochte projecten, zowel centraal als
decentraal, afgestemd op de lacunes die zijn geidentificeerd in belangrijke EU-beleidsdocumenten.
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Dergelijke door de EU geidentificeerde lacunes spelen vaak in op de binnenlandse beleidsagenda,
aangezien veel Matra programmalanden de ambitie hebben om zich bij de EU aan te sluiten of een
associatieovereenkomst aan te gaan met de EU. EU-criteria kunnen dus een drijvende kracht zijn achter
lokale verzoeken om hulp. De relevantie van beide Matra instrumenten blijft hoog in programmalanden
die streven naar nauwere banden met de EU, aangezien de thematische prioriteiten van de instrumenten
gedeeltelijk overeenkomen met die van de EU-toetredingscriteria. In contexten waar er geen of een
aanzienlijk minder geloofwaardige perspectief tot toetreding of associatie op tafel ligt, is de relevantie van
het Centrale instrument lager.

Relevantie: aanbevelingen

» \Verbeter de ondersteuning aan programmalanden bij het vertalen van bredere
hervormingsambities naar een specifieke behoeften agenda die aansluit bij hun toetredings-
of associatieaspiraties, zoals de Kopenhagen-criteria of andere internationale standaarden.

Wat betreft het centrale instrument:

» Betrek Nederlandse ambassades bij de thematische keuzes van het centrale instrument (zoals
opgenomen in de subsidiebeleidskaders);

+ Betrek een meer diverse groep van uitvoerders bij centrale projecten;

« Zorgvoor voldoende eigenaarschap op lokaal niveau voor Matra projecten en geef lokale
autoriteiten zoveel mogelijk de ruimte om prioriteiten en programma'’s zelf te bepalen;

+ Betrek lokale uitvoerende partners bij het ontwerp en de uitvoering;

+ Vergroot de betrokkenheid van lokale autoriteiten voorafgaand aan het projectontwerp en
zorg ervoor dat er voldoende draagvlak en institutionele capaciteit is om het voorgestelde
project uit te voeren.

Wat betreft het decentrale instrument:
+ Faciliteer en waarborg de toegang tot het decentrale instrument voor kleinere
maatschappelijke organisaties.

Wat betreft coherentie concludeert deze evaluatie dat er een gebrek is aan codrdinatie tussen het centrale
en decentrale instrument, waardoor beide instrumenten in silo’s opereren. Kansen om het gebruik van
beide instrumenten strategisch op elkaar af te stemmen blijven onbenut. Hoewel er op papier enige
thematische overlap is met het decentrale Mensenrechtenfonds, is er in de praktijk geen concrete overlap
gevonden, wat duidt op de verschillende uitvoeringsmodaliteiten en de verschillende politieke doeleinden
van beide instrumenten. Op beleidsniveau is Matra over het algemeen coherent met de Nederlandse
buitenlandse beleidsdoelen in de regio en kan het instrument het politieke werk van ambassades
versterken. Matra is echter niet altijd in staat aan te sluiten bij de institutionele prioriteiten van de
Nederlandse (semi-)overheidsinstellingen die betrokken zijn bij de uitvoering van centrale projecten.

Wat betreft externe samenhang heeft de evaluatie vastgesteld dat het centrale en decentrale instrument
over het algemeen coherent zijn met de inspanningen van andere donoren. Matra neemt een kleine,
maar specifieke niche in binnen hetdonorlandschap in programmalanden.

Coherentie: Aanbevelingen

« Om de relevantie en effectiviteit (opvolging, opschaling, synergién en leren) te vergroten,
moeten de verschillende Matra-instrumenten beter op elkaar worden afgestemd. Dit kan ook
wederzijds leren en de uitwisseling van best practices tussen de twee instrumenten bevorderen;

+ Overweeg om jaarlijks een (online) conferentie te organiseren waarin best practices en
wederzijdse leermogelijkheden kunnen worden gedeeld en verkend;

« Zorgvoor regelmatig contact tussen de RVO, DEU, ambassadepersoneel en Nederlandse
uitvoerders;
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+ Moedig ambassades aan om regelmatig overzichten van decentrale projecten te delen met
collega’s in Den Haag, inclusief beleidsmedewerkers van BZ en de RVO. De RVO en Nederlandse
uitvoerende organisaties zouden de ambassade ook op de hoogte moeten houden van de
ontwikkelingen in centrale projecten;

» Zorgervoor dat de onderscheidende kenmerken tussen de verschillende fondsen duidelijk zijn
voor ambassades en uitvoerende organisaties, en leg tegelijkertijd duidelijk uit wanneer de
combinatie van fondsen is toegestaan en zelfs wordt aangemoedigd;

» Creéer ruimte voor flexibiliteit en input van project uitvoerders, aangezien dit wordt gezien als
een groot voordeel van het programma in vergelijking met andere Nederlandse fondsen;

» Wijd voldoende middelen aan programmamanagement en uitvoering en creéer mechanismen
voor strategische en politieke sturing;

+ Reflecteer voorafgaand aan de projectstart op de specifieke niches en potentiéle
incubatorfuncties die Matra projecten zowel op centraal als decentraal niveau kunnen vervullen.

Wat betreft de effectiviteit van het Matra programma, hebben bijna alle projecten in deze

evaluatie de geplande resultaten behaald en bijgedragen aan de verwachte kortetermijnuitkomsten.
Echter, Matra projecten kunnen niet altijd aantonen hoe de kortetermijnuitkomsten bijdragen aan de
beoogde langetermijnresultaten, wat ertoe leidt dat projecten zonder duidelijke strategische richting
of begeleiding worden uitgevoerd. Dit bemoeilijkt het beoordelen van de voortgang of effectiviteit van
zowel centrale als decentrale projecten. Bovendien toont onderzoek van de twee instrumenten aan dat
de bijdrage van de Nederlandse meerwaarde (Dutch added value) nuttig is bij het centrale instrument,
maar geen vereiste is voor de effectiviteit van een project, zoals blijkt uit het decentrale instrument.

Het centrale instrument richt zich voornamelijk op de overdracht van kennis en vaardigheden
vanuit Nederland, maar mist een vraaggestuurde aanpak en kampt met zwak lokaal eigenaarschap.
Daarentegen biedt het decentrale instrument aanzienlijke voordelen ten opzichte van het centrale
instrument, zoals een sterkere vraaggerichtheid, een beter bereik naar kleinere initiatieven en
organisaties, en meer flexibiliteit. Decentrale projecten zijn echter soms onsamenhangend en
versterken elkaar niet, wat leidt tot relatief kleine fondsen die over veel verschillende sectoren
worden verspreid in de naam van het bijdragen aan maatschappelijke transformatie.

Hoewel projecten individueel succesvol kunnen zijn, blijft de algemene impact van de centrale

en decentrale instrumenten op de maatschappelijke transformatie op het gebied van rechtsstaat

en democratisering onduidelijk. Het is niet mogelijk om macro-niveau veranderingen in het
maatschappelijke transformatieproces aan het Matra-programma toe te schrijven, door de

discrepantie tussen het overkoepelende doel op programmaniveau en de doelstellingen (en leveringen)
die op projectniveau zijn vastgesteld. Dit leidt tot een ontkoppeling tussen de doelstellingen op papier
en de effectiviteit van projecten in het behalen van die doelstellingen in de praktijk. In de afwezigheid
van een duidelijk logisch kader dat de ontbrekende schakels tussen projecten en het algehele programma
completeert, kan de bijdrage van projecten aan hogere doelstellingen niet worden vastgesteld.

Wat betreft het tweede Matra doel, is er in de praktijk weinig aantoonbaar bewijs dat het centrale
instrument heeft bijgedragen aan het opbouwen van relaties tussen de Nederlandse (semi-)
overheidsinstellingen en hun tegenhangers in de programmalanden. De evaluatie heeft echter
aangetoond dat, ondanks de ambiguiteit van het doel, zowel het Centrale als het Decentrale instrument
bijdragen aan het versterken van bilaterale relaties in programmalanden op drie manieren. Ten eerste
draagt Matra positief bij aan de zichtbaarheid van Nederland en de reputatie van Nederland als een actief
betrokken en geéngageerd partner. Ten tweede ondersteunt Matra ambassades bij het opbouwen van een
sterk diplomatiek netwerk op het gebied van de rechtsstaat en democratisering. Ten derde versterkt Matra
de informatiepositie van Nederland in programmalanden op vlak van de rechtsstaat en democratisering.

Bij het vergelijken van de resultaten van het programma’s vermogen om de twee doelstellingen te
behalen, wordt duidelijk dat er een discrepantie bestaat tussen de onduidelijke resultaten van het
behalen van doelstelling | en de evidente, zij het onbedoelde, resultaten van het behalen van doelstelling
II. Bovendien is het bevorderen van bilaterale relaties niet afhankelijk van de effectiviteit van het
programma in het realiseren van veranderingen of waardevolle bijdragen aan de maatschappelijke
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transformatie van de programmalanden. Het gebrek aan duidelijkheid in de interventiestrategie en de
vermijding van een concrete definitie van de doelstellingen van het programma kan worden verklaard
door de politieke context van het programma. Hoewel deze aanpak wellicht een voorkeur heeft binnen
een politiek departement, is het belangrijk te erkennen dat dergelijke ambiguiteit uiteindelijk de
capaciteit vermindert om het gebruik van de beschikbare Matra-instrumenten strategisch te sturen.

Effectiviteit: Aanbevelingen
Wat betreft Matra’s bijdrage aan maatschappelijke transformatie (doel I):

Projectniveau:

Instrueer projectuitvoerders om een duidelijk verband aan te tonen tussen hun projecten (en de
bijbehorende resultaten) en de overkoepelende doelstellingen van het Matra-programma via
een logisch raamwerk;

Instrueer projectuitvoerders om een Monitoring, Evaluatie en Leersysteem

aan te leveren dat aansluit bij een breder Theory of Change voor het Matra-programma;
Verduidelijk wat ‘Nederlandse toegevoegde waarde’ inhoudt en hoe deze zou moeten bijdragen
aan maatschappelijke transformatie voor elk instrument;

Identificeer gebieden waar ‘Nederlandse toegevoegde waarde’ noodzakelijk is en overweeg het
gebruik ervan (optioneel) over beide instrumenten heen;

Regionale centrale en decentrale projecten zouden vanuit de programmalanden zelf geinitieerd
moeten worden, zodat het voor hen duidelijk wordt welke meerwaarde de regionale
benadering biedt;

Formuleer de toegevoegde waarde van een regionale benadering voor elk betrokken doel land;
Moedig wederzijds leren aan, ongeacht het regionale karakter van een project. Wederzijds leren
moet niet beperkt blijven tot regionale projecten of het uitvoeren van identieke projecten in
verschillende landen. Het betreft het leren van zowel de verschillen als overeenkomsten tussen
programmalanden en het delen van best practices.

Programmaniveau:

Specificeer en verduidelijk de praktische implementatie en beoordelingscriteria voor de Matra
doelstellingen;

Formuleer duidelijke land-specifieke doelstellingen waaraan alle betrokkenen zouden moeten
bijdragen, en vermijd een versnipperde aanpak door gelijktijdig een groot aantal verschillende
initiatieven te ondernemen.

Wat betreft het versterken van bilaterale relaties (doel Il):

Stuur proactief aan op het behalen van dit doel voor het centrale instrument. In samenwerking
met het Ministerie van Justitie en Veiligheid zou een verkenning moeten worden uitgevoerd van
de beschikbare capaciteit en de thematische en regionale prioriteiten van de betrokken (semi-)
overheidsorganisaties, voordat hun rol in centrale projecten wordt vastgelegd;

Instrueer projectuitvoerders om in de projectopstartfase duidelijk aan te tonen wat de
beschikbaarheid en meerwaarde is van de betrokkenheid van Nederlandse (semi-)
overheidsinstellingen;

Zet het doel van het versterken van bilaterale relaties tussen Nederland en de Matra-
programmalanden om in land-specifieke, meer tastbare en realistische doelen die duidelijk zijn
voor alle betrokkenen.
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